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A Gestdo Metropolitana no Brasil em
perspectiva comparada: o0s casos das regides
metropolitanas de Salvador e Belo Horizonte

ANTONIO SERGIO ARAUJO FERNANDES

. INTRODUCAO

ndmeros sao os problemas decorrentes da existéncia de espagos urbanos
I metropolitanos — infraestrutura e limpeza urbana, transportes, ordena-
mento e legislacdo de uso do solo, entre outros, e intimeros sao os atores dis-
postos em jogo na arena politica metropolitana — governos municipais e esta-
duais; sociedade civil, comunidade, meio empresarial, entre outros, porém
parece que a medida de relevincia e complexidade na natureza da organizagio
metropolitana nao tem historicamente no Brasil a prioridade correspondente
de tratamento pela gestdo publica.

Algumas pistas jé foram levantadas pela literatura para discutir esta
questao, dos constrangimentos a esfera de gestao metropolitana no pafs. Fun-
damentalmente existem dois grandes argumentos de fundo que explicam os
impasses e dilemas da gestio metropolitana brasileira. O primeiro grande
argumento refere-se ao desenho institucional do Federalismo brasileiro que
privilegia o municipalismo. O segundo grande argumento ¢ intra-metropoli-
tano e diz respeito a organizagio metropolitana propriamente dita e sua capa-
cidade de acao coletiva devido a assimetria de porte, de poder e de recursos
entre os municipios membros que as compoem.

Estes dois grandes argumentos privilegiados pela literatura sao assumidos
aqui como varidveis constantes, entretanto, este texto adicionard mais um que
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refere-se A trajetéria politico-institucional das RMs no Brasil!. Este aspecto
procura conjugar os dois argumentos mais problemdticos acerca da gestdo
metropolitana colocados acima, o sistémico, e o intra-organizacional. Acre-
dita-se que a explicagao histérica pode ajudar a identificar problemas de a¢do
coletiva na gestao metropolitana a partir de sua trajetéria politico-institu-
cional. A importincia da explica¢dao da sequéncia temporal como considera
Pierson (2004), enfatiza os processos pelos quais sio compreendidos os ouz-
comes das policies. Nos casos comparados aqui observar-se-d porque apds expe-
rimentar dois momentos criticos semelhantes no que se refere 8 mudanga ins-
titucional na gestdo metropolitana, as Regides Metropolitanas de Belo
Horizonte e Salvador apresentam tipos diferentes de gestao.

O artigo estd dividido em quatro se¢bes, tendo esta introdugdo como
se¢do inicial. A se¢do 2 procura discutir os dois momentos criticos da gestdo
metropolitana no Brasil que influenciaram fortemente na defini¢ao de um
arranjo institucional comum no momento atual. A secio 3 discute os casos
de Salvador e Belo Horizonte buscando recuperar a trajetéria dependente que
condicionou a escolha coletiva pelo tipo de gestao metropolitana encontrada
no contexto atual dos dois casos. A se¢do 4 traz consideragdes finais.

2. A GESTAO METROPOLITANA NO BRASIL
E SEUS DOIS MOMENTOS CRITICOS

2.1 Origem e Crise da Gestdo Metropolitana no Brasil —
O Planejamento Integrado no Regime Militar

No Brasil durante as décadas de 60 e 70 o governo federal apresenta
como solugdo para os problemas de inter-jurisdi¢o e conurbagio municipais
das principais capitais do pais, decorrentes da rdpida e concentrada urbani-
zagdo, a criagao de Regides Metropolitanas. Dentro da estratégia centralista
do governo federal visando, mais uma vez, integrar o planejamento e desen-
volvimento econémico e social do pais sdo criadas as regides metropolitanas
em torno de nove capitais brasileiras, junto com a criagao das companhias
metropolitanas de planejamento para administrd-las. As regides metropoli-

1 Souza (2004; 2006) em seus trabalhos sobre Regioes Metropolitanas (RMs) chega a
abordar a questdo da trajetéria das RMs com um dos elementos que cria impasses para
sua gestio no contexto atual, mas enfatiza apenas o legado de sua origem no regime
militar e a transi¢io para a redemocratiza¢iao com a Constituigao de 1988.
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tanas instituidas pelo Governo Federal por Lei Complementar n.14 de 19732
seriam integradas 2 politica urbana nacional.?

As regides metropolitanas teriam a responsabilidade constitucional nas
seguintes atribui¢des: planejamento integrado do desenvolvimento econd-
mico e social; saneamento bésico (dgua, esgoto e limpeza urbana); aproveita-
mento dos recursos hidricos e controle da polui¢ao ambiental; produgio e dis-
tribui¢ao de gds combustivel canalizado; transportes e sistema vidrio e uso e
ocupagao do (IPEA, 1976). Na pritica, o que se observou acerca na agao da
esfera metropolitana sobre todas estas atribui¢bes é que as companhias metro-
politanas de planejamento terminaram por realizar zoneamentos urbanos e
planos urbanisticos e em alguns casos a gestao de alguns servigos como trans-
porte e limpeza urbana.

A estrutura de gestao das RMs era composta por um Conselho Delibe-
rativo e um Conselho Consultivo, mantido com recursos estaduais. O Con-
selho Deliberativo seria nomeado pelo Governador Estadual. Um membro
representaria o municipio da capital e o outro, os demais municipios. O con-
selho consultivo, composto por representantes dos municipios, seria presidido
pelo Presidente do Conselho Deliberativo, garantindo que o poder decisério
se mantivesse com o Governo Estadual (Garson, 2007).

A existéncia das companhias estaduais de eletricidade, e de 4guas e sanea-
mento e a representagao apenas simbélica dos municipios nos conselhos deli-
berativo e consultivo das regides metropolitanas, reflete o quadro politico da
época, marcado pelo centralismo decisério e de a¢ao dos governos estaduais,
bem como pelo enfraquecimento da esfera municipal nas decisbes sobre a
metrépole, o que acarretou em muitos estados numa certa competi¢ao entre

2 Rigorosamente, pela Lei Complementar n.14 de 08/06/1973 art. 2° sdo criadas oito
Regibes Metropolitanas, sdo elas: Belém, Fortaleza, Recife, Salvador, Belo Horizonte, Sao
Paulo, Curitiba, Porto Alegre. A nona Regido Metropolitana do pais, a do Rio de Janeiro,
seria criada no ano subsequente, em 1974, apés a fusio dos estados do Rio de Janeiro e
da Guanabara, uma vez que a legislagio previa apenas arranjos intra-estaduais, e nio inte-
restaduais (Faria, 2008; Garson, 2007).

3 Junto com a definigio das regides metropolitanas foram criados 6rgaos especificos para
dar suporte ao planejamento integrado nesta drea como foi o caso da Comissao Nacional
de Politica Urbana (CNPU), criada em 1974, que seria responsével por apoiar a implan-
tagdo das entidades metropolitanas, propor diretrizes da politica de desenvolvimento
metropolitano e avaliar a experiéncia. O CNPU assumiu parte das fun¢oes da Secretaria
Federal de Habita¢ao e Urbanismo (SERFHAU) que se tornou, esta tltima, uma carteira
do BNH. O financiamento das agdes do CNPU contava com recursos do Fundo
Nacional de Desenvolvimento Urbano (FNDU) criado em 1975 (Aradjo Filho, 1996;
Garson, 2007).

——
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as esferas estadual e municipal sobre decisdes ligadas a gestdo urbana do
municipio (Pacheco, 1995)%.

Com a crise econémica do final dos anos 70 e inicio dos 80, isso leva a
crise do planejamento governamental brasileiro, que no sistema de politica
urbana vem com a extingao do BNH?, sua principal fonte de recursos. Com
isso toda a estrutura de politica de desenvolvimento urbano, baseada no pla-
nejamento integrado, que em grande parte dependia de recursos do BNH,
entra em crise e isso ndo seria diferente com a gestao das regides metropoli-
tanas. Decorre disso que a maioria das companhias metropolitanas de plane-
jamento terminam por serem extintas ou ficaram apenas com uma estrutura
organizacional e de interveng¢ao urbana bastante assessérias e complementares
a atuagdo do poder executivo municipal das capitais.

2.2 A Constituigdo de 1988, a Municipalizagdo
e os Efeitos sobre a Gestdo Metropolitana

A redefini¢ao do pacto federativo com a questio da autonomia muni-
cipal no pais emerge mais intensamente a partir da segunda metade da década
de 1980 com a redemocratizagio quando voltam a ocorrer elei¢des diretas
municipais para prefeitos das capitais ¢ também mais especificamente em
1988, quando na promulga¢io da Constitui¢do, onde os municipios brasi-
leiros ganham o status de unidades autdnomas da federagao. A forga do muni-
cipalismo na Constitui¢ao de 1988 ofuscou e minimizou a questio metropo-
litana no pais, o que tonou frigil a esfera metropolitana redundando na
resisténcia em se priorizar a gestao de regides metropolitanas no Brasil.

4 Este elemento de centralismo burocrdtico nos estados caracteriza a configuragio politica
do pais a época do regime militar e ¢ uma estratégia de manutengio de poder baseada na
permanéncia da politica tradicional nos Estados caracterizada pelo clientelismo, porém
sob o manto tecnocritico (Hagopian, 1994).

5 O Banco Nacional de Habitagao (BNH), criado em 1964 e extinto em 1986, foi a insti-
tui¢do financiadora, formuladora e cogestora da politica urbana no pais. Mantido por
recursos do FGTS, o BNH inicia suas agbes na 4rea habitacional, porém, ao longo do
tempo, foi se tornando uma agéncia multissetorial de desenvolvimento urbano finan-
ciando, além da habita¢do, os setores de saneamento e transportes (Arretche, 1996; Melo,
1993). Nesse periodo, por meio de financiamento do BNH, € criado o Planasa — Plano
Nacional de Saneamento (1971) que tinha como agéncias promotoras nos estados as
companbhias estaduais de saneamento bésico. Na drea de habita¢do, as co-gestoras e exe-
cutoras nos estados eram as COHABs e as prefeituras.

——
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O texto constitucional de 1988 no que se refere especificamente  gestao
metropolitana transferiu a responsabilidade de criagao das RMs para o 4mbito
estadual®. Um dos efeitos deste marco constitucional é que ele potencializa a
diversidade na criagdo e na regulamentagio institucional das Regioes Metro-
politanas.

A motivagdo politica que permeava esta auséncia de tratamento no texto
constitucional de 1988 da questio metropolitana se refere ao fato desta
matéria, por se tratar de algo centralizador e muito ligado em sua origem ao
regime militar pareceu ser algo como “entulho autoritdrio”. De acordo com
Souza (2004) as Regioes Metropolitanas sempre estiveram vinculadas aos
objetivos de centralizagao e controle do territério, portanto marcas do auto-
ritarismo. Este formato pouco pluralista contrariava frontalmente o clima do
final dos anos 80 e a agenda da redemocratizagio. (Souza, 2004, p. 71).

Sendo os Estados os responsdveis pela criagao das 4reas ou regies metro-
politanas, disso decorrerd a existéncia de modelos diferenciados de definicao,
bem como de normatizagio do arranjo institucional metropolitano. Como
consideram Spink, Teixeira e Clemente (2009, p. 6): “O que eram Regides
Metropolitanas, aglomeragoes urbanas e microrregioes foi deixado para a ima-
ginagdo. Posteriormente, diversos estados incorporaram defini¢des na legis-
lagao local, mas sem um acordo geral.”. Disso redunda tanto uma proliferagao
de criagao de novas RMs no pais assim como uma difusao intensa de alteragao

dos limites daquelas existentes’.

2.3 Regibes Metropolitanas no contexto atual e sua estrutura de gestdo

Dois elementos sao muito importantes quando se discute a instituciona-
lizagao de Regides Metropolitanas pds-Constituigio de 1988: o primeiro ¢
com rela¢io 2 defini¢io do tamanho destas e o segundo se refere ao arranjo
organizacional. A defini¢ao do tamanho das regiées metropolitanas é impor-
tante para se distinguir entre regides metropolitanas, aglomera¢oes urbanas de
escala intermedidria e microrregioes. Nao se sabe precisamente quantas so as

6 De acordo com o art. 25, § 3°, da Constituigao Federal: “Os Estados poderao, mediante
lei complementar, instituir Regiées Metropolitanas, aglomeracdes urbanas e microrre-
gides, constituidas por agrupamentos de municipios limitrofes, para integrar a organi-
zagdo, o planejamento e a execu¢do de fungdes publicas de interesse comum”.

7 Neste momento tramita no Congresso Nacional uma proposta de regulamentagio para a
matéria das regiées metropolitanas que ¢ o Estatuto das Metrépoles — projeto de lei n.°
3640, de 2004 em discussio na Cimara dos Deputados.

——
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regides metropolitanas no Brasil. Muitas aglomeragoes urbanas e dreas metro-
politanas apesar de existirem nao necessariamente podem ser consideradas
regides metropolitanas ou existe uma grande diivida sobre isso. Um exemplo
¢ observado no caso das 7 regides metropolitanas no Estado de Santa Cata-
rina, que foram criadas, posteriormente extintas e recriadas novamente®
(Spink, Teixeira e Clamente, 2009).

Estima-se que no Brasil se tenha hoje pouco mais de 30 regides metro-
politanas oficializadas. Nao existe concordincia entre os érgaos de pesquisa e
estatistica quanto ao parAmetro para considerar o que vem a ser regiao metro-
politana em suas vérias segmentagbes (aglomeragbes metropolitanas, 4reas
metropolitanas e regides metropolitanas). Ainda que haja nestas regioes algum
tipo de conurbagdo e que muitos dos servigos sejam partilhados, ainda restam
dtvidas sobre sua existéncia. O Observatério das Metrépoles, mostra que em
2010 existiam 35 Regides Metropolitanas e 3 regides integradas de desenvol-
vimento. Juntas englobam 444 municipios em 22 estados da federagio’.

O segundo elemento importante a se discutir quando se trata de Regides
Metropolitanas refere-se ao seu arranjo institucional. Fundamentalmente
busca-se identificar nas diversas RMs brasileiras se hd existéncia dos Conse-
lhos Deliberativos, fundo metropolitano, se no Conselho Metropolitano
existe espago paritdrio para a participagdo da sociedade civil, se a agéncia de
desenvolvimento ¢ subordinada ao conselho ou tem atuagio independente, se
existem consdrcios de servicos publicos na RM e se estes consércios sio
oriundos de uma organizacio da agéncia metropolitana em conjunto com o
conselho metropolitano. Estas, entre outras questdes servem para identificar
qualitativamente a estrutura de gestao metropolitana.

A segdo a seguir vai analisar como se deu o processo de gestao metropo-
litana em Belo Horizonte e Salvador, buscando observar a natureza organiza-
cional e politica de seu arranjo institucional vis-z-vis alguns elementos histé-

8 As regides metropolitanas de Florianépolis, Foz do Rio Itajai, Norte Nordeste Catari-
nense, Vale do Itajai, Carbonifera, Tubarao foram extintas pela lei complementar estadual
n° 381 de 2007 e reinstituidas pela lei complementar estadual n° 495 de 2010. A regido
metropolitana de Chapecé foi criada por lei complementar estadual n® 377, de 4 de abril
de 2007. Um outro exemplo da criagio de Regides Metropolitanas sem uma justificativa
rigorosa em termos de dimensio territorial, populacional e urbanistica é o caso da Regido
Metropolitana do Vale do A¢o em Minas Gerais, composta por 4 municipios (Ipatinga,
Coronel Fabriciano, Timéteo e Santana do Paraiso) com uma populagio de pouco mais

de 450 mil habitantes.

9 Observatério das Metrépoles, 2010 (http://www.observatoriodasmetropoles.net/).
Pdgina visitada em 12 de margo de 2011.

——
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ricos acerca da dindmica dos atores envolvidos neste processo de gestio
metropolitana.

3. A TRAJETORIA DE GESTAO METROPOLITANA EM
SALVADOR E BELO HORIZONTE — DOIS TIPOS DIFERENTES

3.1 A Regido Metropolitana de Salvador e a CONDER

A Regido Metropolitana de Salvador (RMS) é composta por 13 munici-
pios'®, possui um drea territorial total de 4.375.123 Km2, em 2010 registrava
uma populagao de 3.574.804 habitantes, tendo Salvador, sua cidade sede uma
populacio de 2.676.606, ou seja, o municipio de Salvador concentra cerca de

75% da populagio da RMS. Em 2008!! a RMS apresentou um PIB de 60,6

12

bilh&es de reais,'? com uma participagio de cerca de 50% do PIB do estado,!?

o que faz com que a RMS concentre a maior parte da produgio econdémica
da Bahia. A RMS € o local de instalacio da Refinaria Landulfo Alves nos anos
50, do Centro Industrial de Aratu nos anos 60 e do Complexo Petroquimico
de Camagari (COPEC) nos anos 70. Em 2001, foi inaugurada a fibrica auto-

10 Originalmente, a RMS era composta por oito municipios — Salvador, Camagari, Lauro
de Freitas, Simées Filho, Candeias, Vera Cruz, Sao Francisco do Conde e Itaparica. Apés
a emancipagio de Madre de Deus e Dias D’Avila, em 1990, estes sio inseridos 3 RMS
que passa a ter dez municipios. Por meio da Lei complementar estadual n° 30/2008,
foram incluidos os municipios de Mata de S3o Jodo e S3o Sebastido do Passé na RMS.
Com a Lei complementar estadual n° 32/2009 foi incluido o municipio de Pojuca.

11 Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica. Censo Brasileiro 2010 http://www.ibge.
gov.br/home/estatistica/populacao/censo2010/tabelas_pdf/total_populacao_bahia.pdf
P4gina visitada em 15 de agosto 2011.

Programa das Nag¢bes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD) (2000). Ranking decres-
cente do IDH-M das regides metropolitanas do Brasil. http://www.pnud.org.br/atlas/ran-
king/RM_Ranking.doc. P4gina visitada em 15 de abril de 2008.

IBGE (10 out. 2002). Area territorial oficial. Resolugdo da Presidéncia do IBGE de n° 5
(RPR 5/02). http://www.ibge.gov.br/home/geociencias/cartografia/default_territ_area.
shtm, Pégina visitada em 15 de agosto 2011.

12 hetp://www.ibge.gov.br/home/estatistica/economia/pibmunicipios/2004_2008/tabelas_
pdf/tab01.pdf Tabela 1 — Produto Interno Bruto a pregos correntes e Produto Interno Bruto per
capita segundo as Grandes Regioes, as Unidades da Federago e os municipios — 2004-2008].
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica. Pdgina visitada em 1° de fevereiro de 2011.

13 OPIB do Estado da Bahia em 2008 foi de R$121.508.474, de acordo com: http://www.
ibge.gov.br/home/estatistica/economia/pibmunicipios/2004_2008/tabelas_pdf/tab01.p
df Tabela 1 — Produto Interno Bruto a pregos correntes ¢ Produto Interno Bruto per capita
segundo as Grandes Regides, as Unidades da Federagio e os municipios — 2004-2008].
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica. Pdgina visitada em 1° de fevereiro de 2011.

——
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mobilistica FORD em Camacari, consolidado o setor de industria de trans-
formagio na RMS e no Estado da Bahia.

A Companhia de Desenvolvimento da Regiao Metropolitana de Salvador
(CONDER) foi criada em 1974, como empresa publica ligada a Secretaria de
Planejamento, Ciéncia e Tecnologia. Desde sua origem, a CONDER atua
nao sé como empresa de planejamento metropolitano que fornece assisténcia
técnica aos municipios da RMS, mas também como 6rgao executor de obras.
Em 1998 a CONDER passou a se chamar Companhia de Desenvolvimento
Urbano do Estado da Bahia e ampliou sua 4rea de atuagio para todo o Estado.
Em janeiro de 1999 a CONDER incorporou a URBIS — Habitagao e Urba-
nismo da Bahia S/A.

Pode-se afirmar que a CONDER desde sua origem sempre concorreu em
termos de planejamento e gestdo metropolitana com a Prefeitura de Salvador.
A primeira experiéncia da CONDER em termos de planejamento metropo-
litano (urbano) em Salvador ocorreu com o EUST — Estudo de Uso do Solo
e Transportes da Regiao Metropolitana de Salvador em 1975. O EUST
ocorreu a0 mesmo tempo em que se realizava o Plano de Desenvolvimento
Urbano da Cidade de Salvador (PLANDURB) pela Prefeitura Municipal de
Salvador por meio do Orgao Central de Planejamento da Prefeitura de Sal-
vador (OCEPLAN).

Entretanto os anos 80 marcam a crise da CONDER, como derivada da
crise econdmica do pais. Isso se d4 devido a suspensdo dos recursos repassados
a CONDER oriundos do Governo Federal, e também de Agéncias Multila-
terais. Um outro elemento nos anos 80 que determinam a crise da CONDER
se refere & perda de sua legitimidade, isso se deu devido ao fato da esfera
metropolitana, centralizadora e tecnocritica ir de encontro ao municipalismo
participativo da Carta Constitucional de 1988.

Entretanto, durante a década de noventa, quase todas as intervengoes
mais importantes na cidade de Salvador foram desenvolvidas pela CONDER.
Desse modo, foram realizados todos os grandes projetos urbanos implantados
em Salvador, como a recuperagio do Centro Histérico Pelourinho, a recupe-
racio dos Parques de Abaeté e de Pituagu, o programa de saneamento
ambiental Bahia Azul (com a reativagio do emissdrio submarino), a cons-
trugdo do novo aterro sanitdrio da cidade, a construgao do Parque Costa Azul,
de uma marina na Baia de Todos os Santos, a recuperagio da favela Novos
Alagados e a amplia¢o do Aeroporto Luis Eduardo Magalhaes. Estes projetos
e obras foram realizados sob a gestio da CONDER, o que a tornou uma
espécie de super-prefeitura paralela de Salvador.

——
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A ressurreicio e o sucesso da CONDER nos anos 90 se explicam pelo
fato de que parte dos recursos que a CONDER utilizou para estes programas
foram oriundos do Programa RM/NE, que contava com empréstimo do
Banco Mundial e que foi recuperado a partir de 1992. Na regiao Metropoli-
tana de Salvador, o Programa RM/NE tem inicio em 1986 com o nome de
Projeto Metropolitano. Iniciado em 1986, este Projeto, entre 1988 ¢ 1991,
nio obteve alocacio de recursos da Unido nem do Governo Estadual. Em
1992, o Projeto foi reformulado, estabelecendo-se um montante de US$ 77
milhdes para sua aplicagio, sendo US$ 36,6 milhées a participagio do Banco
Mundial e a contrapartida de US$ 40,4 milhoes restantes, bancada exclusiva-
mente pelo Governo do Estado da Bahia. A maior parte dos recursos foi apli-
cada em limpeza urbana — US$ 24 milhges (31,3%), recuperagio urbana —
US$ 22,5 milhoes (29,4%). Como projetos de recuperagio urbana na cidade
de Salvador que foram realizados pela CONDER com recursos do Projeto
Metropolitano destacam-se: a recuperagao da favela Novos Alagados — Pro-

grama Ribeira Azul'

, a recuperagdo dos Parques de Abaeté, de Pituagu e a
constru¢ao do Parque Costa Azul, a participagao na recuperagiao do Centro
Histérico Pelourinho com a instalagao da iluminagio subterrinea, a cons-
trugdo de um edificio garagem e a elaboragao de estudos técnicos para o lugar
(CONDER, 1997).

Um dos elementos, entre outros que ¢ importante para explicar o sucesso
da CONDER enquanto érgio de planejamento e desenvolvimento urbano
destacado no municipio de Salvador é o apoio politico favordvel pelo prin-
cipal grupo politico dirigente do estado da Bahia durante toda a década de 90.
No que se refere a este elemento ¢ importante registrar que o uso politico da
CONDER durante os anos 90 pelo PFL liderado por Ant6nio Carlos Maga-
lhaes (ACM) foi decisivo para fazer com que a companhia tivesse condi¢ao de
se destacar na gestio urbana da capital®®.

14 O Programa Ribeira Azul surge em 1994 como um programa de recuperagio urbana da
favela de Novos Alagados compondo parte do Projeto Metropolitano. O Programa foi
desenvolvido pela CONDER em parceria da ONG italiana Associagdo de Voluntirios
para o Servigo Internacional (AVSI) e o Banco Mundial. O PRA adotou uma metodo-
logia de trabalho que busca incluir & recuperagio fisica do espago urbano (4gua, esgoto,
pavimentagdo, drenagem e energia elétrica) a dimensdo socioambiental (preservagao do
manguezal), a promogio social (educagio bdsica, capacitagio profissional e programas de
geragio de emprego e renda) assim como o envolvimento da comunidade (associativismo
e cooperativismo) [Fernandes, 2009].

15 Este aspecto foi amplamente analisado por Fernandes (2003, 2004; 2004.1), Souza
(1997), Dantas Neto (2000).

——
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Assim ¢é que na Regiao Metropolitana de salvador, mesmo esta, em tese,

possuindo Conselho Metropolitano!®, na pritica, quem desenvolve a gestio

da Regidao Metropolitana de Salvador é a CONDER. A supremacia da
CONDER na gestao da RMS permanece mesmo dentro do governo sob a
coalizao do PT, sempre oposicionista a coalizao politica liderada por ACM, o
qual valorizou a atuagao da CONDER. Isso mostra uma certa indiferenga
quanto a questao metropolitana por parte da atual coalizio no poder no
Governo do Estado no sentido de ampliar e tornar mais participativa social-

mente e intermunicipalmente a gestdo da Regido Metropolitana de Salvador.

3.2 A Regido Metropolitana de Belo Horizonte:
Avanco do marco regulatério, participagdo social e intermunicipal

A Regido Metropolitana de Belo Horizonte (RMBH) ¢ composta por 34
municipiosw ¢ a terceira maior regiao metropolitana do pais, com uma popu-
lagao 4.882.977 habitantes, compondo 25 % da popula¢io total do Estado
de Minas Gerais. Dos quase 5 milhdes de habitantes da RMBH, o municipio
de Belo Horizonte possui 2.375.444 de habitantes, cerca de 48% do total.
Em 2008 a RMBH apresentava um Produto Interno Bruto (PIB) que somava
cerca de 98,5 bilhdes de reais, compondo cerca de 34% do PIB do estado de
Minas Gerais. A produgio econdmica estd concentrada em trés municipios
que possuem tradi¢ao industrial forte, quais sejam Belo Horizonte, Betim e
Contagem que respondem juntos por 84% do PIB da regiao metropolitana.
Nestas trés cidades estdao a maior parte dos parques industriais nos setores
metalirgico, automobilistico, petroquimico e alimenticio. Municipios como

16 A Lei que regula a regido metropolitana e o Conselho Metropolitano ainda ¢ a mesma
oriunda do Regime Militar, Lei Complementar Federal n° 14 de 1973, ndo sofrendo
nenhuma reforma ou complementagio de Lei Estadual.

17  Fazem parte originalmente desde 1974 da RMBH 14 municipios: Belo Horizonte,
Betim, Caeté, Contagem, Ibirité, Lagoa Santa, Nova Lima, Pedro Leopoldo, Raposos,
Ribeirdo das Neves, Rio Acima, Sabard, Santa Luzia e Vespasiano. Com a Lei Comple-
mentar Estadual 26/1993 foram incorporados os municipios de Baldim, Brumadinho,
Capim Branco, Confins, Esmeraldas, Florestal, Igarapé, Itaguara, Jabuticatubas, Juatuba,
Mirio Campos, Mateus Leme, Matozinhos, Nova Lima, Nova Unido, Rio Manso, Sio
Joaquim de Bicas, Sdo José da Lapa, Sarzedo, Taquaragu de Minas. A Lei Complementar
estadual 63/2002 cria o colar metropolitano constituido pelos Municipios de Barao de
Cocais, Belo Vale, Bonfim, Fortuna de Minas, Funilindia, Inhatima, Itabirito, Itatina,
Moeda, Paré de Minas, Prudente de Morais, Santa Bérbara, Sao José da Varginha e Sete
Lagoas. Os municipios do colar metropolitano nio se encontram conurbados e, oficial-
mente, no integram a regido metropolitana.

——
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Ribeirdo das Neves e Ibirité, ainda que cidades médias, com mais de 159.000
habitantes, por nao possuirem uma base econdémica tdao forte como Belo
Horizonte, Betim e Contagem, terminam funcionando como cidades-dormi-
tério da regido metropolitana.

A origem do planejamento urbano na grande Belo Horizonte se dd em
1967 com a cria¢io do Escritério de Planejamento Urbano de Contagem —
EPUC j4 como efeito da rdpida industrializagao e aumento populacional que
experimentava o municipio de Contagem nesta época'8. Estas iniciativas evo-
luem até que em 1971 € criado o Planejamento da Regiao Metropolitana de
Belo Horizonte (PLAMBEL), que s6 vem a ser regulamentado pela Lei Esta-
dual n. 6303/74 que estabelece a Regiao Metropolitana de Belo Horizonte.

O trajeto “rise and decline” do PLAMBEL pode ser explicado do mesmo
modo como aconteceu com alguns érgaos estaduais de planejamento metro-
politano no Brasil criados no regime militar. O PLAMBEL foi uma das buro-
cracias estaduais metropolitanas criada nos anos 70 que teve muito prestigio,
poder e recursos comportando-se como uma super prefeitura de Belo Hori-
zonte. A partir dos anos 80, com a crise econdmica e a decorrente escassez de
recursos federais, j& comentada aqui, ¢ com a redemocratizagio quando se
valoriza o municipalismo em detrimento do metropolitano que representava o
‘entulho autoritirio’ centralizador e tecnocritico, o PLAMBEL se vé as voltas
com sua crise, crise esta que culmina com sua extingao em 1996.

Conforme Azevedo e Guia (2000), o esvaziamento politico do PLAMBEL
comega a ocorrer em 1987, quando ¢ criada pelo Governo do Estado de Minas
a Secretaria de Estado de Assuntos Metropolitanos. Em 1989, sido promovidas
alteragbes na estrutura administrativa da RMBH e o PLAMBEL ¢ excluido das
modificagbes quando, com a promulgacio da Constitui¢ao do Estado de Minas
Gerais em 1989, as questdes metropolitanas passam a ser atribuidas a recém-
criada Assembleia Metropolitana (AMBEL). Enfraquecido, o PLAMBEL ¢
extinto em 1996, mediante a Lei Estadual n. 12.153 e suas fungoes sao divi-
didas entre a Secretaria de Planejamento e a Fundagio Jodo Pinheiro (FJP).

A extingao do PLAMBEL e a criagao da AMBEL nio representa o inicio
de um dinamismo na gestdo metropolitana em Belo Horizonte, pelo con-
trario, a AMBEL na prética nio representou avancos no planejamento e
gestdo metropolitana. E isso se d4 entre outros aspectos, por um problema de

18 Em 1968 ¢ criado o Centro Industrial de Contagem (CINCO) ¢ ¢ tomada decisdo pelo
Governo do Estado de levar a CEASA — Central de Abastecimento da drea metropoli-
tana, para Contagem.

——
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assimetria de poder na AMBEL, expressando um conflito entre os municipios
do “eixo econémico” — Belo Horizonte, Betim e Contagem com os munici-
pios menores (Faria, 2008). Diante deste problema a reagio dos municipios
do eixo econdmico passa a ser, entdo, a de esvaziamento da AMBEL, que vai
se tornando ao longo do tempo inoperante.

Neste contexto de paralisia deciséria em torno da AMBEL sobre a
RMBH e de indiferenca do Executivo Estadual diante da problemdtica
metropolitana é que Assembleia Legislativa de Minas Gerais passa a ocupar o
hiato de indefini¢ao quanto ao futuro da gestao metropolitana da RMBH e
passa a regulamentar um novo arranjo institucional paraa RMBH. Em 2004,
¢ aprovada a Emenda a Constitui¢ao Estadual n. 65, foi alterada a estrutura
de gestdo da RMBH, além de definir novos principios para a gestdo metro-
politana no estado, assim como os 6rgdos e instrumentos de gestao. Em
seguida, as Leis Complementares 88, 89 e 90, de janeiro de 2006, estabele-
ceram o novo um arranjo institucional para a gestdo e planejamento da
RMBH, que possui as seguintes instincias: Agéncia de Desenvolvimento
Metropolitano (ADM), Assembleia Metropolitana (AM) e Conselho Delibe-
rativo de Desenvolvimento Metropolitano (CDDM).

Na nova estrutura criada em 2004 a Agéncia de Desenvolvimento
Metropolitano ¢ um érgao fundamental, pois terd fungdes e atribuicoes de
cardter técnico e executivo. Basicamente seu trabalho consiste em produzir
informagoes diversas acerca dos projetos que devem ser desenvolvidos na
RMBH, com o objetivo de subsidiar o Conselho Deliberativo, este dltimo
que passa a regulamentar as a¢des metropolitanas do Estado e dos municipios-
membros. Previu-se ainda a regulamentacao do Fundo Metropolitano que
devera ser gerido pela Secretaria de Estado de Desenvolvimento Regional e
Urbano (SEDRU), bem como a implantagio do Plano Diretor Integrado da
RMBH, destinado a orientar os Planos Diretores dos municipios que inte-
gram a RMBH (Faria, 2008; Machado, Souki & Faria, 2007)

A implantagio desse arranjo institucional foi entregue a Secretaria de
Estado de Desenvolvimento Regional e Politica Urbana (Sedru), que teve suas
funcoes reestruturadas a partir da Lei Delegada n. 119 de 25 de janeiro de
2007, que criou a Subsecretaria de Desenvolvimento Metropolitano. Ainda
em 2007, a Subsecretaria de Desenvolvimento Metropolitano foi estruturada
em duas superintendéncias, uma de Intermediagao de Assuntos Metropoli-
tanos e outra de Apoio a Gestao do Solo Metropolitano.

Recentemente foi aprovado o Plano Diretor da Regiao Metropolitana e
aprovado o Fundo Metropolitano da RMBH. Com todos os problemas ine-

——
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rentes da institucionalizagdo da sua regido metropolitana, a RMBH experi-
menta questoes da dinAmica dos atores ante o desenho institucional e os inte-
resses metropolitanos ali representados.

4, CONSIDERACOES FINAIS

A o observar os dois casos de gestdo metropolitana no Brasil nota-se que os
tipos distintos refletem tanto os processos ligados as suas trajetdrias
intra-metropolitanas, que terminaram por definir tracos distintivos nos dois
casos, tanto no processo quanto no modo de desenvolver a gestao de suas res-
pectivas regides metropolitanas.

Um possivel comentdrio final esperado sobre a gestao da Regido Metro-
politana de Salvador (RMS) seria que na RMS uma vez prevalecendo a poli-
tica conservadora, centrada no PFL e na lideranga politica de ACM, crista-
lizou-se historicamente a CONDER na gestaio da RMS como fruto do
insulamento burocrdtico herdado do regime militar e muito afeito ao grupo
politico carlista. Entretanto este pode ser um entendimento parcial da questao
da CONDER em Salvador, uma vez que a companhia mesmo historicamente
insulada pela politica carlista demonstra em alguns projetos estar mais afeita
a uma nova agenda de gestdao, mais plural. Isso pode ser verificado no Pro-
grama Ribeira Azul, um dos maiores projetos desenvolvidos pela CONDER
nos final dos anos 90 e inicio dos 2000, junto com o Aterro Sanitdrio, ambos,
como citados no texto, compunham o chamado “Projeto Metropolitano”. O
Programa Ribeira Azul' foi uma importante politica de reurbanizagio de
favelas com apoio do Banco Mundial caracterizada pelo envolvimento da
sociedade no processo de gestdo. Isso evidencia um lado dinimico da
CONDER que mostra ser capaz de se alinhar a tendéncia mais recente em
voga nas agéncias multilaterais, sobretudo o Banco Mundial, na orientagao
aos governos de paises em desenvolvimento, acerca da conduta das politicas
urbanas, de que politicas urbanas devem contemplar nao sé a recuperagio
fisica do espago, mas a participa¢do ¢ o controle social, bem como o combate
a pobreza com politicas assessérias de geragao de emprego e renda, que esti-
mulem a produgdo do capital social das popula¢des envolvidas. Assim, por-
tanto, nao se pode ser peremptdrio na avaliagdo da trajetdria politica da gestao
da RMS, a despeito desta realmente ter como elemento marcante a CONDER
em toda sua existéncia até aqui.

19  Sobre o Programa Ribeira Azul, ver Fernandes (2009).

——
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No caso da gestdo da Regiao Metropolitana de Belo Horizonte (RMBH),
esta mostra uma construgao histérica no sentido de avangar em um arranjo
institucional mais maduro em termos de gestdo e governanga metropolitana.
Esta trajetdria ndo foi linear evidentemente sendo marcada historicamente
por muitos momentos de “one step ahead, one step behind”. Um dos elementos
importantes na trajetéria de gestao da RMBH para que esta amadurecesse em
termos de arranjo institucional em termos relativos foi a politizagio do pro-
cesso pela Assembleia Legislativa de Minas Gerais. Um outro elemento do
contexto politico que influenciou na evolugdo de construgdo do arranjo ins-
titucional da RMBH foi a difusio de uma agenda politica participativa em
sua gestao, com destaque para o Conselho Deliberativo de Desenvolvimento
Metropolitanozo. Ainda assim, os problemas de a¢ao coletiva foram marcantes
na RMBH em muitos momentos como foi visto no texto.

O funcionamento do modelo institucional de gestao da RMBH est4 sin-
tonizado com as novas formas de gestao de dreas metropolitanas do pais, pois
prevé Conselho metropolitano soberano, assembleia metropolitana, fundo
metropolitano e consércio metropolitano. Cada um destes elementos de
gestdo vai funcionar e em que intensidade vai funcionar, em relagio 2 medida
que avance o consenso entre os atores da RMBH.

Uma nota final ¢ que ainda que a RMBH tenha avangado em termos ins-
titucionais o “fantasma centrifugo” sempre perseguird a RMBH assim como a
RMS ou qualquer outra RM do pais. Mesmo com experiéncias histéricas de
opgao por um arranjo metropolitano institucional consistente, estas nao estarao
isentas do chamado “municipalismo autdrquico” brasileiro, com seus quase
6.000 municipios, porém, ¢ por dentro deste nosso problema, onde estamos
encontrando solugbes para as agregacbes intermunicipais e metropolitanas, tdo
necessdrias e importantes para um pafs tao metropolitano como o Brasil.

Anténio Sérgio Aratjo Fernandes Professor adjunto e pesquisador do Pro-
grama de Pos-Graduagdo em Administragdo da UFRN e também do Programa
de Pds-Graduagdo em Estudos Urbanos e Regionais da UFRN. No momento
desenvolve estagio pds-doutoral na Universidade do Texas at Austin na Lyndon
B. Johnson School of Public Affairs.

20  Sobre o processo participativo do Conselho Deliberativo de Desenvolvimento Metropo-
litano da Regido Metropolitana de Belo Horizonte, ver Queiroz (2008).
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