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CAPITULO 7

O PAPEL DOS ESTADOS NO IMPASSE DA QUESTAO
METROPOLITANA NO BRASIL

Gerardo Silva

1 INTRODUCAO

Foi por meio da Lei Complementar n® 14/1973, e de acordo com o art. 164
da Constitui¢do Federal de 1967, o qual estabelecia que “a Unido, mediante lei
complementar, poderd, para a realizagao de servicos comuns, estabelecer regioes
metropolitanas, constituidas por municipios que, independentemente de sua
vinculagao administrativa, fagam parte da mesma comunidade socioeconémica”
(Brasil, 1967), que foram criadas as primeiras oito regides metropolitanas (RMs)
no pais: Sao Paulo, Belo Horizonte, Porto Alegre, Recife, Salvador, Curitiba, Belém
e Fortaleza — Rio de Janeiro seria criada um ano depois (Brasil, 1973). Na origem,
portanto, as RMs foram consideradas assunto de interesse e relevincia da Unido,
embora estados e municipios fossem contemplados nos arranjos institucionais da
governanca previstos na legislacao.

Com a Constituicao Federal de 1988 (CF/1988), entretanto, essa incumbén-
cia (de defini¢io e criagio de RMs) passou para as miaos dos estados, de maneira
conjunta com outras atribui¢des contempladas no #sulo 111, capitulo I1I — Dos
Estados Federados. Concretamente, no inciso 3 do referido capitulo, a letra da
Constituicao afirma.

Os Estados poderio, mediante lei complementar, instituir regides metropolitanas,
aglomeragoes urbanas e microrregioes, constituidas por agrupamentos de munici-
pios limitrofes, para integrar a organizagio, o planejamento e a execugio de funcoes
publicas de interesse comum (Brasil, 1988).

Embora o termo “poderao” nio designe, necessariamente, uma faculdade
exclusiva, nem obrigatdria, entende-se que fica como prerrogativa estadual a criagao
de RMs no seu territdrio.

Evidentemente, as RMs jd criadas contavam com essa defini¢io, sendo ne-
cessdria apenas sua revalidagio pela legislagio estadual. Contavam inclusive com
agéncias metropolitanas préprias, como parte do seu processo de institucionaliza-
¢do. Contudo, ap6s a san¢io da CF/1988, o nimero de RMs reconhecidas como
tais pelos estados passou de 9 para 83, sendo o periodo imediatamente anterior
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a san¢do do Estatuto da Metrépole (Lei n® 13.089/2015) o momento de maior
crescimento dessa multiplicagio. Nao é necessdria uma avaliagao detalhada da si-
tuacdo para perceber que alguma coisa resultou diferente do esperado, ou seja, da
expectativa da maioria dos estudos académicos e nao académicos sobre a questao
metropolitana no Brasil.

Em termos gerais, a definicio de metrépole como 4mbito de planejamento
abrange questdes fisicas ou geograficas, demograficas e funcionais. Entre as pri-
meiras, a conurbagio entre cidades ou municipios diferentes tem sido um critério
bastante aceito, independentemente se essa conurbagao segue o padrio de uma
mancha continua ou descontinua e se agrega também espagos rurais (que, de
qualquer forma, sdo residuais em 4mbitos metropolitanos). Entre as segundas, hd
o entendimento de que o conjunto do territério conurbado alcance no minimo
1 milhdo de habitantes. Por fim, no que diz respeito as fungées, elas se destacam
pela sua capacidade de produgio e influéncia econdmica, cultural e politica, tanto
no nivel regional quanto no nacional e internacional — o que o gedgrafo Milton
Santos chamava de “sofisticacao” (Silva, 2009).

Sem duvida, nio somente as nove RMs criadas oficialmente antes da CF/1988
respondiam a esses critérios, mas existiam outras aglomeracoes de cidades ou conur-
bagées que estariam legitimamente em condicoes de pleitear essa condigao, como
Vitéria, Campinas, Sdo Luiz e Manaus (e também Brasilia, porém com dificulda-
des institucionais por ser o municipio-sede da capital do pais). Em contrapartida,
como vimos, a CF/1988 também fala de aglomeragoes urbanas e microrregioes,
de modo a deixar abertos os critérios de classificacdo para uma possivel politica de
desenvolvimento destinada a solu¢io de problemas de interesse comum. Em outras
palavras, nem todas as aglomerag¢des de cidades ou conurbagées teriam condigoes
de se transformar em RMs, sem prejuizo do reconhecimento institucional como
Ambito urbano ou microrregional caracterizado.

O Estatuto da Metrépole seguiu idéntico critério de classificagdo, mas, dessa
vez, ampliando o conjunto de definiges, conforme a seguir descrito.

1) Metr6pole: espago urbano com continuidade territorial que, em razio
de sua populagio e relevincia politica e socioecondmica, tem influén-
cia nacional ou sobre uma regiiao que configure, no minimo, a drea de
influéncia de uma capital regional, conforme os critérios adotados pela
Fundagao Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE).

2) Regiao metropolitana: unidade regional instituida pelos estados, me-
diante lei complementar, constituida por agrupamento de municipios
limitrofes para integrar a organizagio, o planejamento e a execucio de
funcoes publicas de interesse comum.
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3) Area metropolitana: representacio da expansio continua da malha urbana
da metrépole, conurbada pela integracio dos sistemas vidrios, abrangen-
do, especialmente, dreas habitacionais, de servi¢os e industriais com a
presenca de deslocamentos pendulares no territério.

4) Aglomeragio urbana: unidade territorial urbana constituida pelo agrupa-
mento de dois ou mais municipios limitrofes, caracterizada por comple-
mentaridade funcional e integracio das dinimicas geograficas, ambientais,
politicas e socioeconémicas.

O estatuto ainda agrega que as disposi¢oes da lei também se aplicam, no
que couber:

* s microrregioes instituidas pelos estados, com fundamento em fungoes
publicas de interesse comum com caracteristicas predominantemente
urbanas; e

*  asunidades regionais de saneamento bésico definidas pela Lei n° 11.445/2007.

Ha4 pelo menos duas ambiguidades na lei. A primeira ¢ a falta de definicao
do que ¢ uma microrregiao e o que a diferencia das outras classificacoes. Se por
microrregido se entende qualquer recorte territorial que nio se enquadre nas di-
mensoes metropolitanas e das aglomeragoes urbanas, o leque de possibilidades é
bastante abrangente. A segunda ¢ a tentativa de estabelecer distin¢oes na prépria
dimensao metropolitana, sem indicar claramente como as subcategorias metrépole,
regido metropolitana e drea metropolitana se relacionam entre si. Dessa forma, a
divisao regional do estado de Santa Catarina, com base na lei, em onze RMs, nao
feriria o Estatuto da Metrépole, uma vez que tal divisao se ajusta a definicao de
RM ali estabelecida (Moraes, Guarda e Zacchi, 2018). Como sabemos, a urba-
nizagao de Santa Catarina nio se caracteriza pela presenca de nicleos urbanos de
porte metropolitano.

Essas ambiguidades ou brechas na lei, entretanto, nao explicariam a multipli-
cagao de RMs pelo pais, banalizando, em certo modo, o conceito e as problemdticas
que lhes sao préprias. Parece existir uma alta dose de oportunismo por parte dos
estados nesse fendmeno, cujo motivo principal, acreditamos, seja a possibilidade de
criagao de um fundo de desenvolvimento metropolitano vinculado 2 lei. Se assim
for, os estados estariam utilizando a questao metropolitana como via de acesso a
recursos, em um contexto (pds-CF/1988) no qual eles tém perdido capacidade de
investimento e de atragdo de recursos federais para a implementagao de politicas
de desenvolvimento social e econdmico (Monteiro Neto, 2014). Contudo, essa
banalizacio e/ou descaracterizagio da questao metropolitana no nivel estadual
também revela a fraca adesdo dos estados a essa problemdtica territorial, o que
contrastaria com a responsabilidade constitucional assignada.
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O objetivo deste capitulo é explorar alguns fatores que poderiam ajudar na
compreensio desse fendmeno de multiplicagao de RMs que coloca os estados no
centro da indagagio. A hipdtese que aqui se sustenta é a de que, além das brechas
do Estatuto da Metrépole j consideradas nesta introdugao, existem outros fatores
que incidem na dificuldade de os estados se comprometerem com respostas mais
consistentes ao problema metropolitano. Para compreender esses fatores, este ca-
pitulo se divide em quatro se¢oes, além desta introdugio. A segao 2 trata do que
chamamos de “anomalia das metrépoles”, que abarca as dificuldades de assimilagao
institucional do fendmeno metropolitano na ordem federalista. A se¢io 3 aborda
a relacio entre estados e municipios apés a CF/1988. A secao 4, refere-se ao vin-
culo dos estados com a questao metropolitana. Por fim, na se¢io 5, indicamos a
relevancia de outros aspectos (que nao as brechas do Estatuto da Metrépole), os
quais nos ajudariam a entender melhor o papel dos estados no impasse da questao
metropolitana no Brasil.

2 A ANOMALIA DA METROPOLE

O fato metropolitano representa uma anomalia em termos territoriais e institu-
cionais. Desde sua origem, o federalismo brasileiro, assim como outros federalis-
mos latino-americanos (Linhares, 2014; Carmagnani, 1993), reconhece quatro
instancias principais de governo: a Unido, os estados, os municipios e o Distrito
Federal. Trata-se de uma forma de organizacio institucional que estabelece regras de
funcionamento do sistema politico com base em uma Constitui¢io escrita (Dalla-
ri, 2019; Anderson, 2009). Diferentemente dos regimes unitdrios, o federalismo
estabelece uma forma de distribui¢ao de atribuicoes e poderes governamentais
entre os entes a partir da autonomia politica destes, quer dizer, da prerrogativa de
cada ente escolher seu préprio governo (inclusive, hoje, o Distrito Federal). Como
resultado dessa organizagio, instituem-se os principios federativos de coordenagao
e cooperagio entre os entes, que sao proprios e caracteristicos desse regime.

Uma dimensao muitas vezes negligenciada da ordem federativa é o fato de os
entes corresponderem a territérios especificos, isto é, de se tratar de recortes territo-
riais. NAo se trata, evidentemente, dos Ginicos recortes territoriais possiveis, como 0s
gedgrafos bem sabem, mas de recortes territoriais dotados de uma institucionalidade
relevante, que fazem parte da organizagio do Estado desde sua origem. Tanto os
estados quanto os municipios tém limites jurisdicionais claramente estabelecidos,
além de responsabilidades administrativas e de governo. Sao recortes que também
expressam relacoes de poder e constituem o sistema de representagio nas diferentes
instancias em que este se ordena. Em resumo, nenhum outro recorte territorial,
com exce¢do da dimensao soberana do Estado-nagio, tem a forca politica desses.



0 papel dos estados no impasse da questdo metropolitana no Brasil ‘ 143

Uma particularidade da CF/1988 foi dar aos municipios o sztus de ente da
Federacdo, o que trouxe consequéncias institucionais importantes (como veremos
na préxima se¢io do texto). Em termos especificamente urbanos, além do empode-
ramento politico dos municipios, a CF/1988 trouxe instrumentos de interven¢ao
nas cidades de grande valia, sob o guarda-chuva da fungao social da propriedade e da
cidade (parcelamento e edificagao compulsérios, desapropriagio por interesse publico,
imposto progressivo sobre a propriedade urbana). Por sua vez, a sangio do Estatuto da
Cidade (Lei n° 10.257/2001) trouxe, entre outros aspectos, a obrigacao de elaboracio
e implementagao do Plano Diretor Participativo para municipios de mais de 20 mil
habitantes e também para os municipios metropolitanos. Com isso, ficou estabelecido
um vinculo que favorece o protagonismo municipal nas questdes urbanas.

O planejamento da cidade é um problema de longa data. Desde a segunda
metade do século XIX, com as interven¢oes de Haussmann em Paris e os urbanistas
que nele se inspiraram, um poderoso campo de reflexdo e agio foi se constituin-
do, com correntes de pensamento bem estabelecidas. Nesse sentido, o Estatuto
da Cidade surpreende por sua ousadia politica, mas nio pela sua temporalidade
(inicio do século XXI), nem pelo assunto de que trata. A metrépole, entretanto, é
um fendmeno mais recente e tem a ver, pelo menos no Brasil, com o crescimento
desordenado das periferias das grandes cidades, isto é, com a conformagao de cidades
que nao mais correspondem a um municipio, mas a um conjunto deles. Assim, os
problemas urbanos adquirem uma outra escala, as dinAmicas de funcionamento
se tornam mais complexas e outros atores entram em cena.

O problema é que essa nova configuragao das cidades, cuja dinimica de
desenvolvimento territorial é de alguma forma incontorndvel, nio somente nao
estd prevista (com a mesma for¢a que as cidades) no nicleo duro do pensamento
urbano, como tampouco na reflexdo institucional. Nesse sentido, a metrépole se
torna uma anomalia. Mesmo com o reconhecimento da sua existéncia, seja com
a Lei Complementar n® 14/1973, seja com a CF/1988, seja com o Estatuto da
Metrépole, as RMs precisam de um arranjo de governanca (e de governo) que nio
¢ evidente. Exige, por exemplo, cooperagao entre entes da Federagao, sendo que
a forma dessa cooperagio tem de ser construida sobre uma institucionalidade jd
definida em termos constitucionais, na qual as atribui¢des de cada um dos entes
que compdem a Federagao estdo estabelecidas. Em outras palavras, trata-se de
construir uma institucionalidade débil (cooperativa) sobre uma institucionalidade
forte (definida constitucionalmente em concordancia com a participagao de cada
um dos entes).

O reconhecimento dessa condi¢ao é importante porque a dimensao cooperativa
(ou mesmo associativa) vai depender de fatores que remetem a aspectos estruturais
do regime federativo e de organizacio do Estado. Aspectos esses que, muitas vezes,
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nao favorecem a cria¢io de novas institucionalidades percebidas como alteragao
do poder distribuido entre os entes. No caso dos estados, por exemplo, aos quais
foi atribuido o poder de criar RMs, isso significa ter que compartilhar as politicas
de provisdo de servigos seguidas pelas empresas estaduais; por sua vez, no caso
dos municipios, ter que aceitar tomar decisdes compartilhadas, particularmente
no Ambito do ordenamento territorial, representa uma ameaga a sua autonomia,
consagrada constitucionalmente. Isso nao impede, ¢ claro, o estabelecimento de
formas institucionais para a governanga metropolitana, como as agéncias de desen-
volvimento metropolitano e/ou os consdrcios intermunicipais, que, no entanto,
também podem ser vistos como instrumentos ad hoc para uma situa¢ao anémala.

Essas dificuldades podem ainda ser identificadas na passagem do Estatuto
da Cidade para o Estatuto da Metrépole. Enquanto o primeiro se baseia em
uma institucionalidade j4 constituida, no segundo, esta precisa ser desenhada.
Embora o préprio estatuto estabelega diretrizes do regime de governanca em Am-
bito metropolitano, tais como uma instincia executiva e outra deliberativa, com
representagao da sociedade civil, uma instincia técnica e outra de administragao
financeira, caberia a cada estado da Federagao, como responsdvel pela sua criagio,
definir parAmetros de funcionamento para essas instincias. Em contrapartida, a
lei estabelece a obrigacdo, nas regides jd criadas ou a serem criadas, de elaboracio
do Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado (PDUI), na mesma ldgica dos
Planos Diretores Participativos do Estatuto da Cidade, porém com um grau de
complexidade muito maior, ao qual os municipios tém que se ajustar. Em ambos os
casos, ndo fica claramente estabelecido como esses processos deverio ser conduzidos.

Por ultimo, é importante destacar que essa situagio nio ¢ exclusiva do Brasil.
Nio existem, até agora, na experiéncia internacional, modelos de governanca que
possam ser considerados, a0 mesmo tempo, bem-sucedidos e dotados de certo grau
de universalidade na sua tradugio ou aplicacdo. Ou seja, a experiéncia e a literatura
internacional refor¢cam, em grande medida, o cardter an6malo da condi¢ao metropo-
litana. Uma das principais questdes que esse cardter andmalo levanta ¢ que permitiria
explicar por que as solugdes institucionais que tém sido propostas estdo sempre sendo
testadas e, com raras excegoes, nunca parecem alcancar resultados satisfatérios.

3 ESTADOS E MUNICIPIOS NO FEDERALISMO BRASILEIRO

A relagao entre estados e municipios no federalismo brasileiro é bastante complexa
e tem evoluido ao longo do tempo. Historicamente, desde a sangao da primeira
Constitui¢ao Republicana, em 1891, os municipios permaneceram subordinados
aos estados, que, com a Unido, eram os principais componentes da organizacio
federalista do pais. O tema foi desde o inicio controverso, uma vez que a ideia de
uma organizagio institucional como federagao de municipios (ou que contemplasse
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os municipios) jd estava presente nos debates da época. De acordo com Torres
(2017), a questao precedia inclusive a Constituinte, o que pode ser corroborado
no entendimento do Visconde de Uruguai de que o Ato Adicional de 1834 tinha
sido hostil aos municipios.

Segundo o mesmo autor, o que acabou prevalecendo no federalismo brasi-
leiro foi a concepgio segundo a qual as relagoes entre estados e municipios sio de
indole administrativa, enquanto a dos estados e da Unido sdo de natureza politica.
Contudo, as pretensdes de autonomia financeira e politica dos municipios nao
cessaram e foram progressivamente atendidas. Na Constitui¢io Federal de 1934, de
curta duragdo e/ou aplicagio, os prefeitos passaram a ser eleitos pelo voto popular,
e nao mais designados pelos governadores (Nunes e Serrano, 2019). Também se
reconhecia, por parte dos municipios, a capacidade de arrecadagao prépria, por
meio de impostos e taxas, a autonomia na aplicagao das suas rendas e a organizagio
dos servigos da sua competéncia (op. cit., p. 159).

Embora as sucessivas constituicoes (1937, 1946 € 1967 e a Emenda Consti-
tucional de 1969) nao tenham inovado sobre a matéria, e nem sempre favorecido
a autonomia dos municipios, estes foram se robustecendo no seu papel institucio-
nal, principalmente como atores politicos. Nao é por acaso que a tltima ditadura
militar (1964-1985) tenha decidido intervir nas capitais do pais e nos municipios
considerados estratégicos para a seguran¢a nacional. Também nio é por acaso
que as resisténcias que conduziram a abertura gradual da democracia ao longo da
década de 1980 tenham tido as cidades como palcos privilegiados. Os municipios
do ABC Paulista, por exemplo, em particular Sio Bernardo do Campo, estao
indissoluvelmente associados as lutas operdrias dos metaltrgicos, assim como Sao

Paulo a fundagio do Partido dos Trabalhadores.

Ao mesmo tempo, para a grande maioria dos municipios brasileiros, histori-
camente mais limitados no seu poder de barganha do que as capitais ou municipios
com algum grau de desenvolvimento econémico, a relagao com os estados é mais
complexa e sempre tem sido atravessada por vinculos clientelisticos ou de favores
politicos. Sem respaldo do governo federal e sem autonomia financeira e capaci-
dade institucional para tomar decisdes de impacto em nivel local, o que resta é o
jogo politico que propoem os governos estaduais, os quais, além de terem uma
agenda prépria, também impoem exigéncias e condigoes pelo apoio ou respaldo
ao desenvolvimento municipal. Embora esse jogo institucional possa variar ao
longo do tempo, dependendo das politicas implementadas, ele permanece bastante
estrutural, inclusive nos estados das regides mais avancadas do pais. As mudangas
trazidas pela CF/1988, as quais nos referiremos a seguir, de profundas implicagoes
na relagio entre estados e municipios, ainda nao se mostraram capazes de mudar
radicalmente a natureza desses vinculos.
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Uma das inovacdes institucionais mais relevantes da CF/1988 foi dar aos muni-
cipios o status de “ente da Federa¢io”, no mesmo patamar que os estados e o Distrito
Federal. Afirma o art. 1°: “A Republica Federativa do Brasil [¢] formada pela uniao
indissoldvel dos estados e municipios e do Distrito Federal” (Brasil, 1988). Dessa
forma, os municipios ganharam um peso institucional que nunca antes tinham tido
e, logicamente, sairam fortalecidos na sua relagio com os estados. Mais uma vez,
isso vai variar de municipio para municipio, porém, isso trouxe, de maneira geral,
um aumento substantivo do seu poder de barganha — mesmo quando as condigoes
financeiras para sua autonomia nao tenham acompanhado o ganho politico. Em
contrapartida, os estados, que sairam fortalecidos do processo constituinte, foram
perdendo protagonismo ao longo da década de 1990, afetados, em boa medida, pelas
mudangas nas regras do jogo no novo cendrio econdémico-financeiro, no contexto

do Plano Real (Ismael, 2014; Regis, 2009).

Os motivos que levaram os estados a perderem protagonismo no Ambito
federativo (recuperado, em parte, durante a pandemia de covid-19) sao variados e
complexos. Porém, ao menos dois deles merecem uma consideragio. O primeiro
¢ a privatizagio das empresas publicas que realizavam investimentos diretos do
governo federal no 4mbito dos estados, o que representava, para estes, uma fonte
importante de recursos direcionados para o desenvolvimento local e regional. O
segundo € a privatizagio dos bancos estaduais, por meio dos quais os estados faziam
a rolagem das suas dividas, repassando para a Unido o 6nus dos empréstimos. Com
essa medida e com a san¢io da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) em 2000,
que estabelece limites para gastos com as receitas publicas, ficou configurado um
panorama bastante restritivo para os estados com relagio ao que tinha sido em
periodos anteriores.

Embora os municipios também tenham sido atingidos por essa situagao restri-
tiva e fossem, em grande medida, dependentes dos repasses do governo federal por
meio do Fundo de Participacio dos Municipios (FPM), eles foram os principais
beneficidrios da redistribuigao das receitas publicas. Como podemos observar na
tabela 1, no que diz respeito a distribuicao dos recursos publicos entre os entes da
Federacio, tem havido, desde a CF/1988, uma clara tendéncia de favorecimento
aos municipios, que passam de 13,3% das receitas totais disponiveis em 1988
para 19,4% em 2014. Por sua vez, os estados tém uma leve varia¢io negativa de
1,6% no periodo considerado, sendo a Unido a instincia ou ente que mais cede
recursos nessa redistribuicio.
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TABELA 1

Distribuicao federativa das receitas

(Em %)
1988 60,1 26,6 133
1995 56,2 27,2 16,6
2000 55,8 26,3 17,9
2005 57,3 255 17,1
2010 56,5 25,1 18,4
2014 55,6 25,0 19,4

Fonte: Oliveira e Chieza (2018 apud Arruda e Siqueira, 2022).

Para finalizar, os processos de descentralizacio, iniciados na década de 1980,
mas consolidados nas décadas seguintes, favoreceram principalmente os muni-
cipios. Como amplamente demonstrado por diversos autores, os processos de
descentralizagio foram implementadas como estratégia de tornar mais eficiente
a acdo do Estado na provisdo de servicos publicos, tais como sadde, educagio e
habitaciao (Arretche, 1999; 2004; Bercovici, 2002; Almeida, 1995). Contudo, esses
processos tinham como justificativa a democratizacio da sociedade e a participagio
da sociedade civil, cujos vinculos com a escala local consideravam-se evidentes.
Assim, os estados foram ficando em um segundo plano nas decisoes publicas que
tinham como principal ator o governo federal aliado aos municipios. Em termos
de planejamento urbano, por exemplo, no contexto do Estatuto da Cidade, o
protagonismo ficou nas maos dos municipios.

4 ESTADOS E REGIOES METROPOLITANAS

As consideragoes anteriores permitiram identificar e singularizar dois fatores de peso
que incidem sobre a dimensio institucional da governanga metropolitana: a anomalia
metropolitana, que exige solugdes institucionais ad hoc de dificil implementagio,
e o debilitamento do papel dos estados em questoes territoriais, particularmente
as relacionadas com o planejamento urbano. Ora, a questio metropolitana é con-
siderada assunto de planejamento urbano, tem os estados como agentes centrais
e desempenha um rol muito importante no desenvolvimento econdmico do pais.
Como vimos no inicio do capitulo, houve, entretanto, uma multiplicagaio de RMs
criadas pelos estados, o que levou ao questionamento deles mesmos terem maturi-
dade institucional para lidar com o problema (com excegdes, ¢ claro).

1. Oliveira, F. A. de; Chieza, R. A. Auge e declinio da Federacéo brasileira: 1988-2017. In: Fagnani, E. (Org.). A reforma
tributdria necessaria: diagndsticos e premissas. Brasilia: Anfip; Fenafisco, 2018. p. 560-586.
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Para compreender melhor essa situagio, revisamos, neste tltimo ponto, a rela-
¢a0 dos estados com as RMs. Independentemente da atribuicio constitucional, os
estados desenvolvem de fato politicas que podem ser consideradas metropolitanas,
mas que, na maioria das vezes, servem ao seu proprio interesse. Na verdade, existem
politicas metropolitanas (ou de efeito metropolitano) que nem sequer sao reconhecidas
como tais. Um exemplo que pode ser arrolado nesse sentido é o do Rodoanel Mdrio
Covas, em Sao Paulo (Silva e Tavares, 2022). Concebido como uma via de descarga
do trafego pesado na cidade, ele atravessa e, a0 mesmo tempo, vincula os municipios
periféricos da RM de Sao Paulo. De alguma forma, ele reforga e constitui a prépria
dimensdo metropolitana, mesmo que nio tenha sido essa sua intencao principal.
Por sua vez, o Arco Metropolitano do Rio de Janeiro, que até agora nao conseguiu
atingir seu propdsito, foi pensado como estratégia de desenvolvimento dessa regiao.

Uma outra forma de intervengao direta ¢ por meio do transporte ptblico. No
Brasil, pode-se afirmar que os estados sdo os principais responsdveis pela mobilidade
metropolitana. No caso de Sao Paulo, a Empresa Metropolitana de Transportes
Urbanos de Sao Paulo, (Emtu/SP) ¢ a encarregada de atender ao transporte in-
termunicipal de passageiros, entre os 39 municipios que compdem a regiio, com
mais de 300 milhées de viagens em 2020, ainda na pandemia (Emtu/SP, 2020) —
destaque-se o fato de a empresa ter uma perspectiva metropolitana de desenvolvi-
mento do servigo desde sua origem. Em Curitiba, a Lei Complementar estadual
n°® 153/2013 dispde que “o transporte coletivo publico intermunicipal de passageiros
do estado do Parand, como servico publico, terd sua organizagio, gerenciamento
e planejamento providos pela Administragio publica estadual” (Parand, 2013). O
mesmo acontece em Porto Alegre, sendo a Fundagio Estadual de Planejamento
Metropolitano e Regional (Metroplan) seu braco executivo. Em sintese, no ambito
da mobilidade, os estados tém uma ingeréncia metropolitana bastante significativa,
ainda que nio seja uma experiéncia generalizdvel a todos eles.

Um terceiro Ambito de agao estadual sobre os territérios metropolitanos sao
as companhias estaduais de servigos, tais como saneamento, dgua e energia elétrica.
Embora a abrangéncia desses servigos ndo seja restrita aos ambitos metropolitanos,
eles tém nesses territérios parcela considerdvel dos usudrios e/ou domicilios — no
caso do Rio de Janeiro, por exemplo, 76% da sua populagio estd concentrada
na RM. Acontece com as companhias estaduais, na sua politica de provisio dos
servicos, em boa medida terceirizadas e/ou privatizadas por meio de concessoes
pﬁblicas, nas quais os critérios territoriais se ajustam as dinimicas empresariais
que as acompanham, sendo a questdo das tarifas e da capacidade de pagamento
dos usudrios um fator estratégico do seu funcionamento. Como consequéncia, a
dimensao propriamente metropolitana da agio dessas companhias acaba sendo
secundarizada, quando nio ignorada, no desenho da ampliagao e na cobertura
das redes — além da natureza altamente setorializada da prestagao desses servicos.
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Esse alijamento da questao metropolitana por parte das companhias estaduais
fica claramente exposto no contencioso perante o Supremo Tribunal Federal (STF)
sobre a ingeréncia e jurisdigao estadual do servico de saneamento na RM do Rio
de Janeiro (A¢ao Direta de Inconstitucionalidade — ADI-R] n® 1.842/2013) e na
RM de Salvador (ADI-BA n° 2.077/2013), na qual ambos os estados sio questio-
nados sobre a possibilidade de assumir a gestao dos servigos sem participagao dos
municipios nas decisoes estratégicas (Santos, 2018). Nesse sentido, de maneira
bastante auspiciosa, o STF entende que fungées de interesse comum em ambito
metropolitano sio de ingeréncia e jurisdi¢do metropolitanas, nio pertencendo de
maneira exclusiva nem aos estados, nem aos municipios.

[Do reconhecimento] do poder concedente e da titularidade do servigo ao colegiado
formado pelos municipios e pelo estado federado. A participagio dos entes nesse cole-
giado nio necessita de ser paritdria, desde que apta a prevenir a concentragio do poder
decisério no Ambito de um tnico ente. A participagio de cada municipio e do estado
deve ser estipulada em cada regido metropolitana de acordo com suas particularidades,
sem que se permita que um ente tenha predominio absoluto (STE 2013, p. 3-4).

Essas manifestacdes da incidéncia estadual nas dindmicas metropolitanas
mostram que os estados nio sio atores ausentes, mas relevantes. O que falta,
evidentemente, ¢ o comprometimento com a dimensio metropolitana de acordo
com suas exigéncias institucionais, isto &, de estratégias de governanga que assu-
mam, de maneira convergente e sistemdtica, o recorte metropolitano. Se hd, por
um lado, como parecem indicar as ADIs, a necessidade de “pacificar” a relagao
entre os estados e municipios em questdes metropolitanas, por outro lado, as agoes
estaduais permanecem presas a l6gicas setoriais, o que rebate na auséncia de uma
perspectiva metropolitana, cuja légica predominante ¢ territorial. Em resumo,
identificamos na relacdo entre estados e RMs um paradoxo, em que os estados sao
atores relevantes das dinimicas metropolitanas e, a0 mesmo tempo, s3o incapazes
de dar consisténcia institucional a estas.

5 A GUISA DE CONCLUSAO

Exposta a complexidade que acompanha a questao metropolitana no Brasil e iden-
tificadas as dimensoes criticas da intervengio estadual, resta ainda o interrogante
que deu origem a este capitulo: por que os estados multiplicaram a criacao de
RMs ao ponto de descaracterizar o sentido e propésito do Estatuto da Metrépole?
Independentemente das brechas da lei e do oportunismo que pode ter guiado essa
estratégia, ante a possibilidade de criagao de um fundo metropolitano, ou, ainda,
por comportamento mimético, existem elementos que nos permitem avaliar melhor
a situagdo que pode ter ocasionado a adogao dessa atitude.

Em primeiro lugar, a anomalia metropolitana, como foi definida neste capitulo,
faz com que as solugoes pretendidas sejam objeto de negociagio, isto é, de acordo
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entre as partes, o que exige vontade politica e continuidade para além dos ciclos
politicos. Ora, a forma como se processam as disputas politicas no Brasil, com
alto grau de fragmentagao partiddria e orientadas principalmente para a obten¢ao
de beneficios individuais dos entes e/ou dos representantes, nio favorece a agao
coletiva, que ¢ decisiva em Ambitos metropolitanos.

Em segundo lugar, o “retraimento” dos estados perante os municipios, esti-
mulado pela alianga, em termos de politicas publicas, destes tltimos com a Unido,
determinou uma mudanca nas relacées institucionais entre os entes subnacionais.
Assim, o desenvolvimento de relagoes de cooperagio metropolitana, fundamentais
para o estabelecimento de estratégias de governanca, parece ter ficado preso em
um impasse institucional, originado na CF/1988, no qual a hegemonia tradicio-
nal dos estados sobre os municipios sofre um forte abalo. Consequentemente, a
capacidade dos estados de alavancar a questio metropolitana, que depende dessa
relagao, também foi afetada de maneira direta.

Por fim, em terceiro lugar, ndo parece haver disposi¢ao, por parte dos estados,
de compartilhar decisoes estratégicas de desenvolvimento em territérios da metré-
pole. Por um lado, investimentos infraestruturais, como os relativos a circulagao
e transporte, respondem a légicas tecnoburocriticas, isto ¢, sem participagio dos
municipios ou da sociedade civil, a ndo ser em questoes de impacto local. Por outro
lado, as companhias estaduais desenham suas estratégias territoriais de acordo com
suas préprias demandas operacionais, sem conexao com a dimensio institucional da
governanca metropolitana. Esse resultado ¢ provavelmente o mais desconcertante,
posto que, diferentemente dos anteriores, que podem ser chamados de “resultados
derivados da ordem institucional”, estes s3o, em certo modo, propositais.

Sem duvida, esta indagagao parte de uma perplexidade diante do que acontece
com a questdo metropolitana no Brasil, isto é, a cria¢ao e multiplicagdo, por parte
dos estados, de RMs que, na maioria dos casos, nao correspondem a sua defini¢ao
tradicional nem sustentam os desafios de cunho metropolitano. Contudo, como
tentamos argumentar neste capitulo, é preciso encontrar as razoes para se ter chegado
a essa situagio para além do simples oportunismo da agao estadual. Nesse sentido,
observamos que a fragilidade da questao metropolitana nesse Ambito deriva tanto
da anomalia institucional do fenémeno metropolitano quanto das ambiguidades
da sua praxis institucional nesses territdrios, assim como também das indetermina-
¢oes do proprio Estatuto da Metrépole. Assim, poderfamos pensar que os estados
acabaram fazendo um uso “abusivo” de uma faculdade e de um instrumento que,
apesar da atribuicio constitucional, no tinham de fato conquistado suficiente
legitimidade nessa instancia.
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