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Resumo: Este trabalho evidencia como a urbanizagdo do pais vem ocorrendo de forma desordenada, gerando problemas
de diversas ordens que ndo podem ser resolvidos localmente, mas sim em nivel regional, através da formagéo de regides
metropolitanas baseadas na cooperagéo interinstitucional. Reforga que o sistema federativo brasileiro é baseado na
competitividade entre os entes que o compdem, mostrando ser necessario inserir, nesse contexto, um debate sobre
a descentralizagdo e sobre as formas de exercicio da autonomia e desvinculagédo do sistema partidario. Constata que
diante da imensa desigualdade socioecondmica existente no pais, ndo ha como desconsiderar a necessidade de uma
regido colaborar com a outra, pois apesar da criagdo de regides metropolitanas, falta a real implementagdo das mesmas.
Ressalta que, para implementa-las, é essencial criar meios de cooperagao entre os municipios, o Estado, o setor privado
e a sociedade civil. Por fim, demonstra que por meio da execugao da administragdo publica dialégica e da cooperagéo
interinstitucional é possivel o desenvolvimento de uma gestéo regional participativa capaz de melhorar a qualidade de
vida nos centros urbanos.
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METROPOLITAN AREAS: a form of deconcentrated and cooperative management

Abstract: This paper evidences how the country’s urbanization has been growing in a disorderly manner and has been
causing several problems which cannot be solved locally, but in a regional level, through the formation of the metropolitan
areas based on the institutional cooperation. It emphasizes that the Brazilian federal system is based on competitiveness
between its members, which proves that it is necessary to insert, in this context, a debate on decentralization and the
ways to exercise the autonomy and unlink the party system. It evidences that in the face of the immense social-economic
inequality in the country, there is no way to ignore the necessity of a region to cooperate with another, for in spite of the
project to create metropolitan regions, they have not been implemented yet. To implement the metropolitan regions it is
essential to develop means of cooperation between the cities, State, private sector and civil society. Finally, it points out
that by means of execution of dialogical public administration and interinstitutional cooperation it is possible to achieve the
development of a participative regional management which can improve the life quality of urban centers.
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1 INTRODUGAO

As regides metropolitanas dependem da
cooperagao interinstitucional para seremimplantadas
de forma efetiva. Essa cooperagdo deriva de um
sistema federativo também cooperativo. Sabe-se,
contudo, que a formacgado da federagdo no Brasil
se deu de forma competitiva e passou por diversos
estagios de centralizacéo e de descentralizacao.

Atualmente, os entes federativos sao a Unido,
os Estados, o Distrito Federal e os Municipios.
Entretanto, sobretudo com adegradacao das grandes
cidades, com o aprofundamento da segregacéo
socioespacial e também com a relevancia das
metropoles para a economia, cada vez mais, vem
sendo amplamente discutida a formacao de regides
metropolitanas.

Em 1973, durante a ditadura militar, foram
criadas oito regides metropolitanas no pais. Essas
regides surgiram para solucionar problemas
derivados da auséncia de uma gestdo regional,
indicada para trabalhar as questdes urbanas.

Ocorre que a simples criagao juridica dessas
regides nao resolve o0s problemas reais das
conurbagdes. Sdo necessarios institutos e normas
que regularizem a atuacéo e a competéncia dessas
instancias da administracéo publica. Mais importante
ainda seria a cooperagao entre as esferas do poder
publico, do setor privado e da sociedade.

O presente trabalho pretende demonstrar
que por meio da execugao da administragao publica
dialégica e da cooperagdo interinstitucional é
possivel o desenvolvimento de uma gestao regional
participativa capaz de melhorar a qualidade de vida
nos centros urbanos. Ao longo da discusséao, sera
retratada a formacédo do federalismo brasileiro, a
relevancia do movimento municipalista e das agbes
cooperativas.

2 COOPERAGAO PARA A FORMAGAO DE
REGIOES METROPOLITANAS E PARA O
DESENVOLVIMENTO LOCAL

Cooperacao consiste no acordo entre dois
ou mais agentes para a realizacdo de um trabalho
com uma finalidade comum e com o intuito de auferir
beneficios. Essa pode se dar na gestdo publica,
proporcionando maior interagdo entre os setores
publico e privado, além da sociedade civil.

A cooperacao interinstitucional é fundamental
para a real implementagdo de uma gestao
metropolitana, baseada em fatores comuns de
diferentes municipios e na agédo conjunta desses. De
acordo com Teixeira (2008, p. 18),

A estrutura e o gerenciamento das
unidades regionais tém de se adequar
com o planejamento das cidades, tendo
em vista a criacdo de grandes espacos
com problemas interligados, criando-
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se mecanismos de cooperagao entre
as entidades envolvidas na dimensao
da regionalizacdo, com os sujeitos
comunitarios, parceiros dos governos
local e estadual.

Um trabalho de agrupamento de municipios
com a finalidade de alcangar um bem comum néo
pode ser realizado sem o envolvimento de todos
os interessados, incluindo a sociedade civil. Uma
forma de intercambio da comunicacdo deve ser
estabelecida entre os atores metropolitanos -
sociedade civil, setor privado e poder pubico.

Habermas (1989, p.79) chama de
comunicativas as “interagées nas quais as pessoas
envolvidas se pdéem de acordo para coordenar
seus planos de acdo”. Uma gestdo metropolitana
comunicativa é fundamental pra que seja alcancada
a realizagdo do interesse comum. O principio
possibilitador do consenso deve assegurar que
somente sejam validas as normas que exprimirem
uma vontade universal. Habermas (1989) introduz
a ideia de universalizacdo como uma regra de
argumentacdo que possibilita o acordo, sempre
que as matérias possam ser regradas no interesse
igual de todos os concernidos. A argumentagao
€ necessaria, porque é preciso para a fixacao de
uma linha de agéao coletiva, coordenar as intengdes
individuais e chegar a uma decisdo comum.
(HABERMAS, 1989).

Quando se tem presente a funcao
coordenadora das agbes que as
pretensbes de validez normativas
desempenham na pratica comunicativa
quotidiana, percebe-se por que os
problemas que devem ser resolvidos
em argumentacdes morais ndo podem
ser superados monologicamente, mas
exigem um esforco de cooperacéo. Ao
entrarem numa argumentagdo moral,
os participantes prosseguem seu agir
comunicativo numa atitude reflexiva com
o0 objetivo de restaurar um consenso
perturbado. [...] Essa espécie de acordo
da expressdo a uma vontade comum.
Mas, se as argumentacbes morais
devem produzir um acordo desse
género, ndo basta que um individuo
reflita se poderia dar seu assentimento
a uma norma. N&o basta nem mesmo
que todos os individuos, cada um por si,
levem a cabo essa reflexdo, para entao
registrar seus votos. O que é preciso
é, antes, uma argumentacdo ‘real’, da
qual participem cooperativamente os
concernidos. (HABERMAS, 1989, p.
87).

As regides metropolitanas, como espago
de interacdo de diversos autores, espacialidades
e interesses, precisam ser tratadas sob a dtica do
agir comunicativo, tendo em vista a implantacao
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da administracdo publica
desenvolvimento local.

Destaca-se que a ideia da importancia da
regiao metropolitana surge, inicialmente, de acordo
com Gouvéa (2005), devido a uma preocupacao
voltada para a questdo econdbmica. O | Plano
Nacional de Desenvolvimento, implementado
no governo Médici foi o primeiro a apresentar as
questdes urbanas, espacial e regional integradas ao
rol de diretrizes econémicas. Assim foi reconhecida
a transcendéncia da matéria urbana para além
dos interesses municipais, atingindo os interesses
nacionais, cabendo a existéncia de cooperagao
dessas instancias governamentais no exercicio
da gestao urbana. Enfim, o meio urbano passou a
ser entendido como local de produgdo, um espaco
produtivo relevante no mercado. Essaimagem acaba
por ressaltar a relevancia do estudo metropolitano.

Cabe dizer que alguns instrumentos podem
auxiliar a organizagcdo de processos cooperativos
como o convénio (estabelecimento de acordos
entre niveis de governo distintos) e o consorcio
(direcionado para acordos entre entidades da
mesma esfera). Tais instrumentos tém como objetivo
a realizagao de servigos publicos de forma eficiente.
Conforme o art. 241 da Constituigdo da Republica
de 1988 os estados devem dispor sobre esses
instrumentos por meio de lei.

Também s&o os estados os responsaveis pela
criagdo de regides metropolitanas, microrregides
e aglomerados urbanos, com o fim de integrar a
organizagdo, o planejamento e a execugdo de
fungbes publicas de interesse comum (art. 25 da
Constituicdo da Republica de 1988).

Um aspecto que deve evoluir, no que tange
as regides metropolitanas, € a idéia de que essas
existem para a realizagao de servigcos comuns, pois
0 que deve ser primado na gestao cooperativa é o
interesse publico, aplicado de acordo com arealidade
de cada municipio e visando o beneficio de toda a
comunidade envolvida, solidariamente. O interesse
publico é o interesse de todo o conjunto social,
que é diferente da soma do interesse individual de
cada um. Essa diferenga deve ficar clara para evitar
conflitos que possam surgir no desenvolvimento
da gestdo. A efetivacdo do interesse publico é um
compromisso da administragao publica e um direito
dos cidaddos. Dessa forma, se somente através
da cooperacdo alguns municipios poderdo efetivar
o interesse publico, cooperar deixa de ser uma
faculdade e passa a ser uma obrigagdo, cabendo
aos municipios e ao estado escolher qual a melhor
forma de atuar coletivamente.

Para Guerra (2009, p. 298) diante dos desafios
atuais que a cidade tem enfrentado,

dialégica para o

[...] a solugédo dos problemas, seja fisico
ou social, exige um sistema complexo
de coordenagéo e de co-gestédo, em vez
do planejamento centrado no Governo

estadual ou nas prefeituras. Uma
gestdo compartilhada permite governar
em parceria, envolvendo a Prefeitura,
associagbes de bairros, conselhos
comunitarios, sindicatos e ainda a
iniciativa privada.

Reconhece-se, porém, que a rigidez do
federalismo compartimentado e o aspecto autarquico
do municipalismo (GOUVEA, 2005) dificultam a
execucao de atividades cooperativas, mas nao
as impede. Podem-se observar no Brasil algumas
experiéncias de sucesso quanto a cooperagao
interinstitucional, como o caso do Consorcio
Intermunicipal do ABC. Nesse caso, municipios, 0
estado, a sociedade civil, empresarios e sindicatos
participaram. Exemplos como esse demonstram
que se para um consoércio intermunicipal foi
primordial a cooperacgéao, ao se tratar de um instituto
mais complexo e interligado como as regides
metropolitanas, ndo ha como ignorar o sistema
cooperativo e solidario.

Para Machado (2009) os estados e a Unido
podem estabelecer mecanismos que incentivem
a pratica de cooperagdo intermunicipal, mas
nao podem conduzir de maneira formalmente
compulsdria, menos ainda, partidaria. As propostas
de trabalho cooperativas precisam superar as
demandas dos partidos politicos e transmitir o real
interesse coletivo, como plano de acdo a longo
prazo.

Na Regidao Metropolitana de Belo Horizonte
(RMBH), a Agéncia Metropolitana, o Conselho
Deliberativo, o Plano Diretor de Desenvolvimento
Integrado e a Assembléia Metropolitana representam
um esforco para o incentivo da cooperagao
interinstitucional. A participagdo académica na
formacdo de debates e projetos simboliza mais
uma instituicdo cooperada. As audiéncias publicas,
féruns e conferéncias que ocorrem nos municipios
da RMBH auxiliam a participacao do setor privado e
da sociedade civil.

3 A INFLUENCIA DO MODELO FEDERALISTA
BRASILEIRO NA RELAGAO ENTRE OS ENTES
FEDERATIVOS, A SOCIEDADE, OS SETORES
PUBLICO E PRIVADO

As regides metropolitanas sao dotadas, pelas
Constituicdes Estaduais, de fungbes comuns. A
realizacdo dessas fungdes deriva de competéncias
comuns ou concorrentes, o que significa que regioes
metropolitanas fundamentadas na cooperagao
interinstitucional devemfazer parte de umfederalismo
cooperativo. Acontece que o federalismo brasileiro
nao se baseia na cooperagao.

Federacgao é a forma de Estado composta pela
reunido de entes desde que estes conservem certa
autonomia e independéncia e se submetam a uma
Unica Constituicdo Federal. (MACHADO, 2009).
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O Brasil foi colonizado por Portugal e
durante esse periodo nao foi gerado na col6énia um
sentimento de nacionalidade brasileira. Ao realizar
uma centralizacdo administrativa no Segundo
Reinado, Portugal desejava somente uma unidade
territorial e ndo administrativa, de modo que no Brasil
nao ocorresse um movimento separatista como o
que houve na América hispanica. (ABRUCIO, 2002).

Contudo, com a destruicdo dos alicerces
imperiais, como a escraviddo, iniciou-se uma
cobranga subnacional pela descentralizagdo. A
partir desse momento emerge a idéia de federacao,
tendo como modelo o federalismo norte-americano.
A diferencga principal do processo que se deu nos
EUA e no Brasil é que no primeiro ja havia unidades
territoriais autébnomas, no segundo n&o. No Brasil
a imensa desigualdade econOmica regional
impossibilitou a unido de todas as provincias
e favoreceu a disputa entre as mesmas. Essa
concorréncia ocorre até os dias hoje. (ABRUCIO,
2002).

A importancia dos governadores para o Poder
Central, o clientelismo, as disputas entre os entes
federados, os periodos ditatoriais, todos esses
fatores contribuem para que permaneca no Brasil
um sistema federativo viciado.

Diante desse histérico ndo ha como esperar
que a sociedade brasileira estivesse acostumada
com um sentimento de nacionalismo, unido e
cooperagao. Esse aspecto é refletido na formacéao
do federalismo brasileiro. Permanece no Brasil uma
cultura individualista de baixo associativismo.

O vicio da formacéao do federalismo brasileiro
se reflete na implementagao do Estado Democratico
de Direito, que ainda nao foi de fato implantado no
pais, mesmo tendo sido previsto claramente na
Constituicdo de 1988, em seu artigo 10. Conforme
afirma Castro (2008, p. 171),

O Estado Democratico de Direito,
tal como erigido nos postulados
constitucionais, tem como pilares o
principio da igualdade e o direito do
cidadao de participar das decisdes que
afetem a sua esfera de vida.

As caracteristicas do federalismo demonstram
que esse nao convive de forma harmoniosa
com governos autoritarios e centralizadores. A
participacdo popular e a igualdade entre os cidadaos
ainda ndo é uma realidade na sociedade brasileira.
Para Gouvéa (2005, p.57),

[...] a existéncia de niveis adequados
de competicdo e de autonomia entre as
unidades federadas nao é suficiente para
garantir o éxito do modelo federativo. E
necessaria também a plena vigéncia
do principio da interdependéncia, ou
seja, um processo permanente de
negociacdo e cooperagcdo entre as
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esferas governamentais com o objetivo
de identificar, administrar e, se possivel,
solucionar conflitos.

Nessesentido,adiscussaodadescentralizagao
passa pela democratizagao, pela participagao e pela
inclusao social. Por vezes, os termos democratizagao
e descentralizacdo sao utilizados como sinbnimos,
dando ao primeiro uma concepgao de valores
politicos como a universalizagao, a equidade e
o controle social. Contudo, a descentralizagao ¢é
uma condigdo necessaria para a participagao, pois
favorece o envolvimento popular nas decisdes do
Governo.

No caso das regides metropolitanas o estado
passa a gerir, em parceria com 0s municipios, acoes
regionais/intermunicipais de sua competéncia, ou
seja, o estado passa a compartilhar sua competéncia
com 0s municipios, sem interferir na autonomia dos
mesmos.

Abrucio e Soares (apud TEIXEIRA, 2008,
p. 46) sugerem algumas solugdes para o sistema
federativo brasileiro: instituicdo de regras claras
favorecedoras da cooperagcao e da coordenacgao
entre os niveis de governo; adocdo das idéias
de tolerancia, respeito e negociagdo; estimulo a
associagdes entre municipalidades e, em especial,
a participagao da sociedade civil.

Para Abrucio (2006, p.88), a fragilidade dos
instrumentos de cooperagao e coordenagao entre os
entes federativos constitui obstaculo para o sucesso
da formulacdo de uma gestdo metropolitana.

3.1 O municipio como ente federativo

A Constituicdo de 1988 teve forte influéncia
municipalista e reconheceu os municipios como
entes da federagao. A partir desse momento varias
competéncias passaram a ser dos municipios,
enquanto houve diminuicdo das competéncias
estaduais. A descentralizagcdo fiscal também
beneficiou os municipios que ampliaram sua
participacdo nas transferéncias intergovernamentais.
(AFFONSO, 1996). Ao mesmo tempo, porém, em
que foi incrementada a receita dos municipios,
aumentaram também os gastos publicos, pois mais
fungdes foram assumidas por esses entes.

Destaca-se que no periodo apds 64 as
transferéncias de recursos fortaleceram os
municipios, mas nao o suficiente. Houve queda
significativa no repasse de verbas para os estados,
de 34% do total da receita tributaria em 1960,
para 26% em 1988. Quanto aos municipios houve
elevacao de 6,5 % do total da receita tributaria em
1960 para 11,4% em 1988. (AFONSO, 1993).

Importante mencionar que cerca de mil e
trezentos municipios foram criados no Brasil desde
0 ano de 1989, porque a Constituicao de 1988 nao
estabeleceu regras para a emancipagdo municipal
e os estados passaram a ser os encarregados de
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legislar sobre essa matéria. Metade das unidades
emancipadas possui menos de cinco mil habitantes
e depende de repasses do governo federal ou
do estadual. Dessa forma fica dificil visualizar a
capacidade dessas pequenas cidades de executar
as suas competéncias, sendo que sequer tém
como arcar com os gastos dos servidores publicos.
(KERBAUY, 2001, p. 51). Interessante observar
que esses singelos municipios seguem as mesmas
normas e possuem as mesmas competéncias que
a cidade de Sao Paulo, representante da segunda
maior renda do pais, perdendo apenas para o
estado de Sao Paulo. Impressionante pensar que
realidades tao distintas devem ser observadas pelo
mundo juridico sob a mesma ética.

Assim, a partir da influéncia municipalista
presente na Constituicdo Federal de 1988, varias
competéncias passam a ser dos municipios,
enquanto ha diminuicdo das competéncias
estaduais. Para efeitos de melhor governabilidade
ha beneficios na descentralizagdo administrativa.

Observa-se que a governabilidade trata dos
problemas de politica e de gestdo publica através
da importancia ndo s6 dos enfoques econdmicos
e quantitativos, mas do desempenho dos fatores
institucionais, o que pede a efetiva cooperagao
e articulacdo interinstitucional. A partir da
governabilidade pode ser discutida a devolugédo do
poder de Estado as institui¢des locais. Problemas e
custos sdo repassados para os municipios através
da descentralizagcdo administrativa, porém, ao
mesmo tempo, as comunidades ficam mais proximas
das decisbes e mais participativas. O Estado se
torna mais permeavel ao controle social e capaz de
atender as demandas da sociedade. (JUNQUEIRA,;
INOJOSA; KOMATSU, 1997).

O desafio é construir mecanismos de
coordenagao descentralizados e democraticos
que possam enfrentar as disparidades sociais
que obstaculizam o desenvolvimento no Brasil. A
descentralizagao envolve uma rede de articulagdes
€ parcerias que passa a ser construida no sentido
inverso do tradicional, da periferia do sistema de
atendimento da populagao para o nivel central da
organizacdo. (JUNQUEIRA; INOJOSA; KOMATSU,
1997).

Existem, conforme afirma Affonso (1996), dois
pontos de vista acerca da descentralizagdo. Por um
lado pode-se entender que esse € um mecanismo
de redistribuicdo do poder politico o que facilitaria
a participagado dos setores populares no Estado.
Por outro lado, a descentralizagao pode representar
uma forma de deslocamento da alternativa popular
para o plano local permanecendo centralizadas as
principais decisdes politicas.

A descentralizacdo no Brasil foi prejudicada
pela questdo financeira, administrativa e devido
ao municipalismo autarquico, que possibilitou a
disseminacédo da idéia de que os governos locais

sao, sozinhos, capazes de resolver todos os dilemas.
Um fendmeno que marcou a descentralizagao foi a
metropolizacado do pais. Esse fenbmeno representa
um aumento no numero de pessoas, de areas
metropolitanas, de organiza¢cdes administrativas e de
problemas sociais. Ocorre que a estrutura financeira
e politico-juridica instituida pela Constituicdo de
1988 nao possibilita a institucionalizagdo das
regides metropolitanas. A distribuicdo de recursos
intergovernamental é antimetropolitana e favorece
a criagcao de pequenas cidades. (ABRUCIO, 2006,
p. 94).

Como o pais tem passado, especialmente
depois da década de 40, por um intenso processo
de urbanizacéao, a discussao sobre as competéncias
municipais, estaduais e federais se tornou limitada.
Hoje sdo inumeras as conurbagbes urbanas e,
em 1973, foram criadas as primeiras oito regioes
metropolitanas. Dessa forma €& necessario
desenvolver um debate quanto a relevancia
dessas regides nos sistemas federativo, juridico e
administrativo.

Sob esse aspecto foi importante o movimento
municipalista incorporado pela Constituicdo de
1988, afinal esse foi o primeiro passo para o
empoderamento das forgas locais e aproximou o
Poder Executivo da sociedade civil, mesmo que
somente em nivel local.

Nao é suficiente, entretanto, discutir somente
a questdo da autonomia dos municipios no Brasil.
Ao se tratar da regionalizacdo é indispensavel
tratar a descentralizagdo do governo estadual que
devera ceder espaco para o desenvolvimento de
fungbes regionais, apoiadas e sustentadas pela
cooperagao entre municipios, estado, setor privado
e comunidade regional.

A vontade politica € um dos principais
fatores que influenciam uma cooperagcdo bem
sucedida. A prépria promulgacéo de leis a respeito
da regionalizagdo depende da vontade politica dos
Poderes Legislativo e Executivo. A aplicagédo destas
normas depende especialmente da iniciativa da
administragao publica.

A excessiva autonomia proporcionada aos
municipios no pais n&o € a Unica causa da dificuldade
de implantacédo de sistemas cooperativos e poderia
inclusive ndo ser um empecilho caso houvesse
no Brasil uma cultura civica e republicana, nao
individualista.

As previsbes constitucionais quanto as
regides metropolitanas e quanto a determinagao
dos municipios como entes federativos ndo podem
ser interpretadas como contraditérias. Devem antes
ser harmonizadas, pois representam entidades com
interesses comuns. Os municipios representam as
necessidades e as competéncias locais enquanto
as regides retratam as competéncias regionais
responsaveis pela solugdo das demandas de um
conjunto de municipios, ou seja, a agado conjunta
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de municipios auténomos, com capacidade de
determinar e buscar solucionar as suas deficiéncias.
Harmonizando-se essas previsdes constitucionais,
é possivel atingir a complementariedade que existe
entre municipios e as regides metropolitanas, a
autonomia local e a solugéo de problemas pela agéo
conjunta.

32 O posicionamento das regioes
metropolitanas na federagao brasileira

A regionalizacdo é uma tendéncia atual.
Conforme afirma Teixeira (2008, p. 27), a
regionalizagdo é uma alternativa para o processo
de mudancgas, a partir da constatagdo de que os
municipios isoladamente sao incapazes de atender
a seus municipes, tanto pelo excesso de atribui¢cdes
quanto pelos escassos recursos financeiros.

Para Gouvéa (2005, p. 58), a “reforma
do Estado” que tem gerado muitas discussbes e
propostas deveria incluir uma revisdo no pacto
federativo vigente, reorientando as relagbes entre
os entes federativos e avaliando a criagdo de uma
nova instancia governamental intra estadual — a
regiao, com a finalidade de equacionar a questao
metropolitana e as desigualdades socioeconémicas
existentes em muitos estados, em especial os que
apresentam excessivos contingentes populacionais
e grande extensao territorial.

Apesar de ser uma possibilidade a criacédo
de novo ente federativo, o regional, essa “reforma
do Estado” pode ser onerosa e nado garante a
participacdo popular ou a integracdo, pois haveria
um novo governo, e ndo uma gestao colaborativa.
Torna-se, assim, mais importante integrar os entes
existentes, junto com o setor privado e a sociedade
civil, a partir da realizacdo de agdes conjuntas e
tomada de decisdes coletivas.

Dessa maneira, a regionalizagdo pode-se dar
pela formagao de regides metropolitanas baseadas,
a principio, na existéncia de necessidades e servigos
comuns. Assim podemos entender que desde a
primeira concepg¢ao de regido metropolitana existe a
idéia de cooperagao intermunicipal com a finalidade
de prestagao de servigos.

Conurbados ou nao, os municipios estdo cada
vez mais dependentes uns dos outros, seja para
atendimento a saude, seja porque um oferece a mao
de obra barata que o outro utiliza, porque tem as
melhores escolas, ou por qualquer outra razao.

Ao ser verificada essa inter-relagdo, &
necessario ser iniciado um debate quanto a posigao
dessas unidades regionais na federacéo brasileira
e a proporcao de cooperagdo a ser constituida. A
regionalizagdo para Teixeira (2008), é a verdadeira
unido de esforgos em torno de um objetivo comum.
Representa a unido das varias partes de um todo
como forma de contribuir para a efetividade das
fungdes publicas de interesse comum e para a
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aproximacao entre o cidadao e o poder publico.

Em 1933, um anteprojeto de Constituicdo
da Comissao do Itamaraty autorizava os Estados
a constituir regides autbnomas baseadas no
agrupamento de municipios com interesses
econdmicos comuns, com rendas e fungdes previstas
em lei. Como era cogitada a criagdo de nova entidade
de direito publico interno, dotada de érgéo diretivo e
conselho regional essa proposta foi vitima de muitas
criticas especialmente direcionadas a autonomia
municipal. (TEIXEIRA, 2008). Ainda na década de
trinta, o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
propds a formacdo de consércios intermunicipais
como forma de solucionar as dificuldades que
assolavam os municipios. As préprias constituicoes
estaduais dissertariam sobre esses consércios e
sobre o que seria necessario para a composicao
desses como afinidades geograficas e econdmicas
para a articulagdo solidaria de grupos de municipios.

Oart. 29 da Constituicao do Estado Novo previa
que municipios situados em uma mesma regido
poderiam ser agrupados, conforme lei estadual, para
instalagdo, exploragdo e administragao de servigos
publicos comuns. Infelizmente essa disposi¢cao
constitucional nado prosperou devido a ditadura
e a centralizagdo do poder na Unido que impedia
0s municipios e os estados de desempenharem
iniciativas independentes do poder central.
(TEIXEIRA, 2008). Entretanto, quando esse assunto
é tratado hoje, é discutido como uma novidade.

Varias vezes foram discutidas a insergao
de algum tipo de agrupamento de municipios no
ordenamento juridico através da Constituicao
Federal (em 1946, por exemplo). Para a constituinte
de 1966, durante a ditadura militar, foi requerido
um estudo sobre a associagdo de municipios.
Das sugestdes feitas, apenas uma foi aceita:
a que tratava das regides metropolitanas, sem
que essas tivessem personalidade juridica (nos
projetos anteriores sobre agrupamentos municipais
estes teriam personalidade juridica). As sugestdes
rejeitadas interferiam na autonomia municipal. Até
na atualidade as regides metropolitanas continuam
sem personalidade juridica, o que impede um
melhor desempenho dessas na concretizagdo de
seus objetivos. (SERRANO, 2009).

As regides metropolitanas passaram entao
a ser objeto de lei nacional, ou seja, a Unidao
determinaria quais as regides existentes. Assim
ocorreu em 1973. Através da Lei Complementar
no 14, a Unido declarou a existéncia de oito
regides, sem préxima observancia da realidade dos
municipios. Esse processo de criagdo mantinha a
comunidade local alheia, ndo havia qualquer grau
de participacdo. Em 1974 foi criada a ultima regiao
metropolitana até a Constituicdo de 1988 — a do Rio
de Janeiro — que como avango, tinha uma previsao
de fundo contabil.
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Houve na histéria brasileira dificuldade
em definir quem seria competente para legislar
sobre a regionalizagdo — se seriam os estados ou
a Unido. Com a Constituicdo de 1988 as regides
metropolitanas passaram a ser objeto de leis
estaduais e permaneceram sem personalidade
juridica. Para Serrano (2009), essa nova forma de
criagdo das regides metropolitanas fez com que
fossem totalmente abandonados os preceitos da
legislacdo do periodo militar acerca desse tema. As
regioes tiveram que ser todas recriadas e novamente
regulamentadas pelas Assembléias Legislativas. Os
estados estdo mais proximos da realidade regional e
de fato sdo mais indicados para legislar acerca das
regides, mas nao devem centralizar em si todas as
atividades regionais que precisam ser integradas
com os municipios e a sociedade civil.

Cabe dizer ainda que, em alguns momentos,
pode-se observar que as regides metropolitanas
foram utilizadas como uma forma de auferir recursos
e prestigio politico — por exemplo, quando lItabirito
foi incluida na RMBH e posteriormente retirada e
quando sdo incluidos municipios que dependem
do repasse da Uni&do e ndo tém ligagdo com outros
membros da regido, mas acreditam receber mais
recursos por integrar a instancia regional.

4 O ACESSO AO DIREITO A CIDADE E O
DESENVOLVIMENTO LOCAL

O direito a cidade é um direito fundamental
previsto na Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil de 1988. Os direitos fundamentais representam
a base necessaria para a efetivagao da dignidade da
pessoa humana. Diante da degradacgéo dos centros
urbanos e da nitida diferenga de estruturagao entre
algumas cidades, torna-se cada vez mais distante a
idéia do direito a cidade para todos.

Atualmente, na América Latina, cerca de
76% da populacao vive em areas urbanas. Desses
76%, pode-se considerar que a cada 100, apenas
60 possuem moradia adequada, enquanto 22%
vivem em casas que requerem melhoramentos
e 18% precisam de novas casas. (DAVIS, 2006).
Apesar do direito a moradia ser um direito social
no Brasil, acaba se transformando em um simbolo
da desigualdade, demonstrando a crise que os
centros urbanos estao enfrentando com a expanséao
desordenada das periferias.

Destaca-se que a observagao dos dados de
déficit habitacional pode indicar se as metrépoles
estdo ou nao investindo na promogao da qualidade
de vida de forma igualitaria para todos os cidadaos.

As cidades que se situam no entorno dos
municipios pdélo de regides metropolitanas sofrem
muitas vezes com a expansao da periferia desses
grandes centros e nao possuem estrutura para
receber um enorme contingente de pessoas de
baixa renda. Essa situagdo se repete em efeito

domind, e mais cidades, cada vez mais distantes dos
municipios polo, sao envolvidas por esse problema.

Para Jupira Gomes de Mendonga (2008),
fatores  histéricos determinam padrées de
urbanizacgao centro-periférico, caracterizados
por ocupacao dispersa, pela distdncia fisica
entre as classes sociais — classes média e alta
vivendo nos bairros centrais, legalizados e bem
equipados, enquanto os pobres vivem na periferia
precariamente; o sistema de transporte se constitui
em automoéveis para os ricos e uso de transporte
coletivo para aqueles de classe baixa.

Segundo Ana Clara Torres Ribeiro (2006, p.
482):

Outra grande marca do urbano atual
é reconhecivel na expansdao da
urbanizagdo periférica, realizada em
condicbes cada vez mais precarias
e desassistidas pelo Estado. Esse
processo corresponde ao esgotamento
de determinadas formas histéricas de
habitagdo popular. Os filhos dos mais
pobres ndo permanecem mais nas areas
tradicionais da pobreza. Sao destinados
a favelas nos espagos mais distantes da
metropole ou a loteamentos em regides
desconectadas da malha urbana. Em
verdade, esse processo talvez deva
ser  denominado “desurbanizagéo
periférica”.

A falta de uma acéo coordenada do estado
e cooperativa entre as administragdes municipais
impede o exercicio da governanga metropolitana,
capaz de promover o desenvolvimento local e
reduzir a desigualdade sécio-espacial.

Governanga diz respeito a capacidade
governativa em sentido amplo, ao conjunto de
mecanismos e procedimentos para lidar com a
dimensao participativa e plural da sociedade, de
modo a aperfeicoar os meios de interlocucao e de
administracdo de diferentes interesses. (DINIZ,
1995). Esse termo esta associado ao objetivo de
melhorar a eficiéncia do governo, diretamente ligado
aos condicionantes do exercicio da autoridade
politica, a forma de governo adotada, aos sistemas
partidarios, as relagdes entre poderes. (GOUVEA,
2005). A governanga envolve q

dialégica fundamenta-se na teoria discursiva
habermasiana e visa a garantir a participagao
popular livre de coagéo, fisica ou psicologica, por
meio da institucionalizagdo de um espacgo publico no
qual todos os interessados poderao apresentar seus
argumentos racionais aos demais coparticipantes do
discurso. (SILVA; CORREA; ARAUJO, 2007).

Nesse sentido, a gestdo urbana para ser
eficiente deve-se basear na administragdo publica
dialégica e compreender as responsabilidades de
coordenacgao e planejamento, ou seja, deve implicar
na participacado dos seus cidadaos e habitantes
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nas fungcbes de direcdo, planejamento, controle e
avaliagao das politicas urbanas.

5 CONCLUSAO

Apartir do que foi discutido neste estudo, pode-
se dizer que avancgos estdo acontecendo. Os estados
tém formulado leis a respeito da regionalizagéo
€ 0s municipios estao passando a reconhecer a
importancia do exercicio de trabalho em conjunto.
O sistema juridico brasileiro esta evoluindo, criando
opcbes diversas de cooperagdo. Contudo, faltam
ainda formas de garantir a devida aplicagédo do
direito, instituindo maneiras de se responsabilizar os
gestores publicos pela néo efetivagado do interesse
publico (muitas vezes alcangado pela gestao
cooperativa, através da solidariedade).

A realidade do pais, o aumento dos
conglomerados urbanos e dos conflitos econémicos
e sociais nas regides metropolitanas confirmam a
necessidade de uma reformulacdo das funcbes e
competéncias dos entes federativos, para incluir
a instancia regional, com personalidade juridica e
recursos proprios.

A urbanizagdo tende a crescer ainda mais,
e as desigualdades sociais precisam ser contidas.
A regionalizagdo é uma forma de se proporcionar
maior dignidade para os cidaddos urbanos e
resolver muitos dos problemas enfrentados pela
administragao publica. Acooperagaointerinstitucional
€ o instrumento para garantia da implantacao efetiva
das regioes.

Machado (2009) questiona se a gestdo
metropolitana é uma faculdade ou um direito
coletivo, capaz de trabalhar as mazelas urbanas que
impedem a efetivagdo da fungao social da cidade, da
propriedade, da moradia e outros tantos direitos e
necessidades basicas para a subsisténcia humana. A
gestdo metropolitana, compreendida como um direito
coletivo, representa a admissado de que os conflitos
de competéncia e a auséncia de acordos entre os
entes federados ndo podem justificar juridicamente
a falta de politicas publicas regionais. Sob essa
Gtica, a gestdo metropolitana € um dever dos entes
federados, ndo uma faculdade advinda de um jogo de
relacdes entre estados, municipios e a Uniao.

Regionalizar é preciso. A cooperagdo € o
caminho.
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