BASES PARA REFORMULAGCAO DAS REGIOES
METROPOLITANAS*

1. Introducdo

Os dirigentes metropolitanos de estados, conscios da sua responsabilidade
perante as comunidades sobre as quais atuaram (117 municipios e cerca de
29 milhdes de habitantes), acreditam ser da maior importancia, nesta transigo
governamental, langar as bases para a futura reformulacdo das regides metro-
politanas brasileiras, como resultado de suas experiéncias profissionais.

A naciio, na atual etapa do seu desenvolvimento, passa por profundas trans-
formacdes de natureza politica e institucional, na busca de formas mais amplas
de representatividade e participagdo no processo decisério, bem como de conso-
lidagao da sua moderniza¢do. E o setor urbano, com sua complexa gama de
problemas sdcio-econOmicos, suas caréncias de servigos acumuladas historica-
mente ¢ seu crescimento acelerado e freqilientemente desordenado, estd a exigir,
neste quadro de transformagdes, novas abordagens e conceitos.

O presente documento, sem pretender esgotar a ampla temdtica que 0 mo-
tiva, ¢ uma contribuigdo critica — serena e objetiva — sobre a realidade
politico-institucional das regides metropolitanas.

O Brasil é um pais eminentemente urbano, caracteristica esta que gera, pelo
processo rapido da evolugdo industrial e tecnolégica, sobretudo nas areas de
suas maiores metrépoles, de um lado, tensdes e frustragbes e, de outro, pro-
cessos culturais de grande repercussdo, maiores oportunidades e elevada mobi-
lidade social, confirmando as aspiragbes daqueles que nelas habitam ou que
para elas convergem.
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Na reuniio realizada em Canela — RS, foi o mesmo discutido e aprovado, em sua
versdo final, pelos seguintes dirigentes: Josef Barat (consultor convidado); Bartolomé Borba
(secretirio do Interior, Desenvolvimento Regional e QObras Piblicas do Rio Grande do Sul
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A complexa realidade das regides metropolitanas, como ndo poderia deixar
de ser, sensibilizou o legislador constitucional e os ¢érgios do governo, de
molde a que, a partir de 1973, com a Lei Complementar n.° 14, fossem insti-
tuidas as regiGes metropolitanas no pais. A criagdo de novas entidades admi-
nistrativas no ambito dos estados teve como intengdo institucional enfrentar,
com maior racionalidade e eficiéncia, o processo irreversivel da metropolizagéo.

Sem, de modo algum, minimizar as preocupagbes voltadas para a descen-
tralizagdo industrial e interiorizagdo do processo de desenvolvimento, como po-
litica de atenuagdc dos movimentos migratérios atraidos pelas grandes metré-
poles, hd que se dirigir o poder publico, integrado em seus diferentes niveis,
rumo zo gradativo aprimoramente do modelo institucional metropolitano, pois
é no espaco fisico das atuais e futuras megaldpoles que efetivamente se agugam
e transbordam os dramas do homem moderno.

Dentro deste espirito de cooperagdo e responsabilidade piablica, os dirigentes
metropolitanos subscrevem ¢ apresentam o documentc anexo.

2. A questdo institucional-administrativa

Pela primeira vez no aAmbito dos planos nacionais de desenvolvimento o
IT PND tratou, de modo explicito e destacado, dos problemas ligados ao desen-
volvimento urbano brasileiro.

O resultado mais efetivo desta preocupagdo, em termos politico-administrati-
vos, foi o reconhecimento juridico da existéncia de problemas que, tangenciando
a autonomia dos municipios, tém caracteristicas supramunicipais, porque loca-
lizados nas regides metropolitanas. Tal reconhecimento se deu, a nivel consti-
tucional, a partir da Lei Complementar n° 14, de 8 de junho de 1973, dai
resultando a incorporagio, a administragdo dos estados, de entidades metropo-
litanas, e, a nivel federal, a criagdao da CNPU.

Nao somente o texto da lei complementar, como também e principalmente
a prépria organizagio que se lhe seguiu para a implantacdo das RMs, deixa
bastante evidente o que a pritica confirmou:

a) que a responsabilidade institucional, administrativa e politica de implan-
tacdo das regides metropolitanas caberia aos estados;

b} que aos municipios estava reservada uma parcela menor de atuagdo nos
programas metropolitanos, nac lhes sendo, todavia, obrigatéria a participagio,
bastando citar 2 tnica referéncia & participagio municipal, contida no art. 6.°
¢ seu paragrafo {nico da Lei Complementar n.° 14;

¢) que 2 Unido e seus Orgdos executivos e agéncias de financiamento nao
caberia mais do que a coordenagio e o apoio através de uma comissdo inter-
ministerial, ndo citada na Lei Complementar n° 14 e a canalizagdo de recursos
pela posterior criagio do FNDU (e com ele o FDTU), bem como da EBTU.

Decorridos quase cinco anos desde que o fendmeno da metropolizagio foi
trazido para o direito legislado, podem constatar-se as seguintes situagdes:

A. E a Unido, com seus miltiplos &rgdos executivos e agéncias de finan-
ciamento, a maior responsavel pela coordenagio de politicas, planejamento, fi-
nanciamento, programacéo, administragio e execugdo dos programas e projetos
nos setores dos quais dependem todas as agbes referentes & administragdo me-
tropolitana. Isto porque cabe & Uniao:
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— a defini¢ao, localizagio e implementagao dos mais significativos programas
de industrializagdo ¢ desenvolvimento, afetando, com isso, a distribuicao de
renda aos niveis inter e intra-regionais;

— a defini¢do e implementagdo da politica fiscal, bem como a distribuicio de
receita piblica no pais;

— a definicdo de politicas, comando e responsabilidade, com maior soma de
recursos técnicos e financeiros no setor de transportes;

— a administragido ¢ execu¢do da politica habitacional através do BNH;

— ¢ comando, através do Planasa, de todo o sistema responsdvel pelo sanea-
mento basico: abastecimento de dgua e rede de esgotos.

Na implementagido de tais politicas, programas, projetos e atividades, a acdo
do Governo federal estd dispersa setorialmente, utilizando &érgaos descentrali-
zodos, com forte autonomia deciséria, 0 que enseja, relativamente aos estados
e municipios, uma arraigada e impenetrdvel integragao vertical intra-setorial.
Tal forma de implementagido implica na tomada de decisdes em fungio de obje-
tivos nacionais, mas compartimentalizados setorialmente e sem que os estados
e municipios tenham efetiva participagcdo e representatividade.

Desta forma, sente-se com bastante clareza a auséncia de uma integragio inter-
setorial dos processos de formulagio da politica pidblica e da tomada de deci-
sGes a nivel nacional que possibilite aos estados a administragao e o planeja-
mento integrado do desenvolvimente econdmice e social, o uso do solo e a
execucdo dos demals servicos comuns nas regides metropolitanas.

E importante discernir, neste sentido, para a exata compreensio dos pontos
de vista aqui externados, que nacional nao tem necessariamente sinonimia com
federal.

Por conseqiiéncia, a agd30 mais representativa da Unifio, constituida pela des-
tinagdo de recursos financeiros, vem sendo comprometida na sua eficécia.

B. Conguanto tenha a Lei Complementar n® 14 atribuido aos estados a ge-
réncia politico-administrativa dos servigos comuns de interesse metropolitano,
a esse encargo nio fez corresponder, de forma clara e precisa, a necessaria
competéncia juridica, nem lhes assegurou capacidade financeira e/ou decisé-
ria. Isto porque:

— asg decisdes setoriais tomadas de forma compartimentalizada pelo Governo
federal refletem-se sobre a autonomia dos estados, nem sempre levando em
consideragdo as peculiaridades regionais;

— os recursos estaduais sdo limitados e sua dependéncia de ajuda federal é
excessiva;

— ndo tém os estados competéncia e capacidade juridica para controlar o uso
do solo, atividade esta hoje dividida entre o Incra (com poder de policia sobre
a transformagdo do solo rural em urbano) e os municipios;

— se se permitiu aos estados ¢ poder de legislar supletivamente sobre o assunto,
estes ndo souberam se organizar para enfrentar os problemas metropolitanos
ficando, na sua quase totalidade, dentro apenas do que a Lei Complementar
n.° 14 pretendeu quando criou os conselhos deliberativo e consultivo, em lugar
de se formar um sistema legiferante a partir dos programas metropolitanos.

E licito afirmar, diante destas observagbes, que aos estados falta uma estru-
tura juridico-administrativa que possibilite um real comando da politica de estru-
turacac da regidao metropolitana, e que o sucesso dessa politica, hoje, estd na
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dependéncia do maior ou menor envolvimento pessoal dos governadores dos
estados na questdo metropolitana, associada, obviamente, & capacidade do orga-
nismo téenico estadual-metropolitano disponivel para assessori-lo.

C. Aos municipios — parte importante de politica de urbanizagio e de estru-
turacdo das regides metropolitanas no pais — cabe, algumas vezes, o papel de
observador do processo e, por outras, de empecilho & implantagio das RMs,
porque:

— a Lei Complementar n.° 14 nao os obrigou a participar da administragio
metropolitana, mantendo sua autonomia clédssica;

— de modo geral, os municipios que compdem as regiGes metropolitanas ndo
se reorganizaram institucional e administrativamente para acompanhar a moder-
nizagio conseqiiente da criacdo da regido metropolitana;

— a maior parte dos servigos e atividades econdmicas, a renda, os investimen-
tos e a populagdo das regides metropolitanas encontram-se no municipio me-
trépole, o que confere & sua prefeitura uma importncia fundamental nos negd-
cios metropolitanos, ac mesmo tempo que ndo estd sua administragdo obrigada
a participar e obedecer, ou mesmo executar as decisdes estaduais-metropolitanas.

Sabe-se perfeitamente que h4 necessidade de promover uma efetiva e obri-
gatdria participagdc dos municipios nos negdécios metropolitanos, sob a lideranga
do Estado, ¢ que a existéncia de uma administragio regional deve ter como
conseqiiéncia redefinigdo da competéncia municipal nos assuntos que digam
respeito ao interesse comum metropolitano.

D. Dentre os assuntos declarados de interesse metropolitano pela Lei Comple-
mentar n.° 14 (art. 5.°), apenas alguns tém sido reconhecidos, sem maiores dis-
cussOes, pelos municipios ou pelos préprios estados, come merecedores de tra-
tamento a nivel estadual:

— ¢ 0 caso do saneamento bésico (nele incluidos o abastecimento de dgua e
a rede de esgoto) e do abastecimento de gds canalizado, embora, na maioria
das vezes, tais servigos sé sejam prestados de forma eficiente no municipio da
capital, ocorrendo © mesmo com o aproveitamento de recursos hidricos e com
alguns aspectos relativos a poluigio ambiental;

— no tocante A limpeza piblica, a questio complica-se e é disputada pelos
municipios, havendo, inclusive, aqueles que constituiram empresas préprias e
instituiram tributos com tal finalidade. Tal é ¢ caso da cidade do Rio de Ja-
neiro, com sua Companhia de Limpeza Urbana — Comlurb que se beneficia,
como fonte de receita, de uma tarifa de lixo;

— nos outros assuntos de interesse metropolitano, a competéncia, ou é absor-
vida pela Unido, ou é desconhecida, e/ou disputada pelos municipios que a
ela pretendem renunciar. Como exemplos, podem ser citados:

® planejamento integrado do desenvolvimento econdmico e social (quando mu-
nicipios vinculados a regides metropolitanas elaboram seus planos urbanisticos,
sem se preocuparem com uma visdo conjunta, a qual é imprescindivel nas re-
feridas regides, inclusive para a selecfio urbanistica de cada unidade inserida
nas mesmas;

® 0 uso do solo metropolitano ndo merecendo, por vezes, a disciplina supra-
municipal para sua implementacdo;
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® transportes ¢ sistemas vidrios que, apesar da existéncia de uma entidade
federal normalizadora, ainda nfo receberam tratamento metropolitanc que de-
fina, claramente, quais deles transcedem a ingeréncia municipal. Disto redun-
dam os mais graves problemas sociais e econdmicos para as referidas regides
metropolitanas.

Parece ser da maior urgéncia que se enfrentem tais questdbes, com disciplina
firme, a fim de delinear precisamente o campo de atuagdo de cada nivel de
poder, reduzindo-se, em conseqiiéncia, os dispéndios improdutivos, concorrén-
cia ruinosa € incongruente, os interesses politicos menores que fazem com que,
ao arrepio da lei e da racionalidade, compartimentem-se assuntos metropolita-
nos pelos critérios de maior ou menor custo para o municipio, e pela promo-
cao politica que ensejam.

3. Planejamento e mecanismos decisérios

A Lei Complementar n. 14 foi bastante clara quanto aos objetivos da cria-
¢do das regides metropolitanas:

— promover a elaboragio do Plano de Desenvolvimento Integrado da Regido
Metropolitana € programar o0s servigos comuns;
— coordenar a execugdo de programas e projetos de interesse da regiao.

Estas sao as competéncias dos conselhos deliberativos, segundo ¢ art. 3.° da
mencicnada lei.

A experiéncia da implantagio das regiGes metropolitanas informa que os 6r-
gaos técnicos metropolitanos estdo sujeitos a tipos de agdes que, em alguns
casos, assumem formas alternativas: planejar o desenvolvimento sécio-econdmico
da regido e/ou coordenar programas de agdo para superar o atraso na quali-
dade e escala dos servigos e nas necessidades de ampliagdo da infra-estrutura
urbana.

Uma avaliagdo do papel até entdo cumprido pelos 6rgdos metropolitanos per-
mite verificar que a maior parte teve que sujeitar-se a uma fase de planejamento,
para depois alcangar a da aggo.

Alguns se firmaram pela proposigio de um plano formal, exaustivamente es-
tudado e elaborado, para iniciar sua implantaggo. Qutros, todavia, partiram da
defini¢do de diretrizes e, a partir delas, tentaram a coordenagio de agdes pela
execucdo de projetos basicos.

Um terceiro grupo propds-se a apresentar diretrizes e a coordenar as agdes
dos virios setores dos governos estaduais ¢ municipais, através de politicas
definidas e de programas de investimentos.

Em todos os casos, sdo comuns as observagbes dos administradores dos &r-
gdos que ddo suporte aos conselhos deliberativos, no que se refere & frustragao
do planejamento:

a) a rigidez do sistema decisdrio, setorializado e estruturade verticalmente,
rejeita as proposigdes integradas do sistema metropolitano;

b) a velocidade e a necessidade de tomar decisdes frente aos problemas emer-
gentes nas RMs ndo estd sendo acompanhada pela atividade planejadora, cujas
propostas (planos) chocam-se ou encontram decisGes previamente toradas, mui-
tas vezes setorialmente;
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¢} a pluralidade de autoridades que decidem no territério metropolitano torna
exaustivo, penoso ¢ pouco eficiente o processo de negociagdo para adequar as
decisdes ao planejamento;

d) a existéncia de programas impostos setortalmente e com prévio comproe-
metimento de recursos federais.

Conquanto ndo seja a observagdo mais freqiiente, ndo resta divida que pre-
parar planos e apresentd-los como um sistema complete e fechado (analise/
formulagdo de diretrizes/decisGes) ndo permite nem propicia melhoria no sis-
tema decisério. Isto porque os planos nio levam em consideragdo a rigidez
organizacional do processo de tomada de decisbes fortemente setorializado e
concentrado a nivel federal, com o consegiiente enfraquecimento do poder de
barganha das entidades metropolitanas.

A conseqiiéncia da vivéncia de tais problemas evidencia a necessidade de
substituir o plano formal elaborado por um processo decisério planejado, que
resulte no envolvimento das autoridades dos trés niveis decisdrios — Governo
Federal, estados ¢ municipios — através de suas principais autoridades. Tal
processo deve compatibilizar programas, projetos e atividades, e apresentar
fontes de recursos definidas nestes trés niveis, na forma de um or¢amento me-
tropolitano.

4. Financiamento

E notavel a dependéncia estadual e municipal com relagdo a recursos e fi-
nanciamentos do Governo federal, nio somente para os programas metropoli-
tanos como para © setor urbano como um todo.

Tal dependéncia verifica-se, sobretudo, pela prépria organizagao do sistema
tributério nacional que concentra, na esfera da competéncia da Unifo, os prin-
cipais tributos e, com isto, a maior parcela da receita e participagdo na renda
tributéria.

A dependéncia é mais acentuada ainda para os municipios os quais, enquanto
em 1964 arrecadavam 88% de suas receitas através de tributos proprios ti-
veram, em 1969, esse indice reduzido a 30%. Ainda em 1969 a dependéncia
municipal de transferéncias alcangava indices de 18,6% em relacio ao Governo
da Unido e 51,4% quanto a esfera estadual (ICM) para o conjunto dos muni-
cipios brasileiros.

Esta situacdo tem conseqiiéncias interessantes para o processo decisdrio pla-
nejado nas regides metropolitanas. Em primeiro lugar, reduz a capacidade efe-
tiva dos municipios de responderem com seus proprios recursos i crescente
demanda de servigos e infra-estrutura urbana. Isto faz também com que suas
intervengdes e investimentos sobre o territdrio metropolitano tornem-se pouco
representativos e sua influéncia nao chegue a alcangar o nivel de estruturagdo
do espago metropolitano. A aplicagdo dos recursos transferidos pela Unido ¢
estados, em virtude da rigidez das suas vinculagdes cria, inclusive, desequili-
brios na aplicagdo de recursos, beneficiando exageradamente alguns setores, em
detrimento de outros.

Ao mesmo tempo, sdo 0s municipios 0s maiores interessados na questio me-
tropolitana, porque esta é uma forma efetiva de operarse a redistribuigio de
renda no territério. Por outro lado, conquanto a dependéncia estadual seja

menor, suas responsabilidades sio bem maiores, posto que o sistema urbano
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sofre, no ambito da administragdo do Estado, a concorréncia, e, por que nao
dizer, a dependéncia dos investimentos na agricultura e outros setores nao-
urbanos.

Isto posto, fica bem claro que a centralizagdo da receita piiblica a nivel do
Governo da Unido e do estado, com relagdao a0 municipio, € uma das fontes
de distor¢des do mecanismo decisdrio nas regides metropolitanas e do sistema
urbano como um todo. Por conseguinte, a Unido e os estados necessitam estar
voltados para um processo decisério que integre a participacdo municipal nao
somente na forma de destinagdo direta de recursos, mas a partir da criagfo
de um mecanismo redistributivo por intermédio dos organismos metropolitanos
e regionais urbanos.

Cabe ressaltar, ainda, que o processo de metropolizagdo trouxe em seu bojo
problemas de novo tipo. Com efeito, as medidas de institucionalizagio ja efe-
tivadas nao se tém mostrado suficientes para o desempenho satisfatério da
administragao metropolitana,

O principioc de que o planejamento e a administragdo metropolitana devem
ter como meta fundamental a maximizagdo de beneficios para as populagGes
das RMs permite destacar os seguintes problemas com que se defrontam as
virias administragdes metropolitanas:

— esvaziamento financeiro das regides metropolitanas através do sistema de
distribuicdo da arrecadacao tributéria;

— esvaziamento financeiro dos municipios onde predominam as atividades ndo-
industriais das RMs, em favor dos municipios industriais, devide a disfun¢des
do sistema tributdrio nacional;

-— consegiiente fun¢do do estado (e, por conseguinte das RMs) como repassa-
dor de recursos que a Unido lhe transfere, com fins especificos, definidos pela
administragio federal;

— de fato, a administragdo metropolitana vem tendo recursos apenas na me-
dida em que as transferéncias da Unido se realizam por seu intermédio sem
que, necessariamente, os problemas metropolitanos sejam atendidos de forma
integrada.

A conseqiiéncia principal da centralizacio dos recursos € uma correspondente
centralizagido das decisdes & margem do sistema institucional proposte, o que
tem dificultade a operacionalizagdo dos conselhos deliberativo e consultivo, a
participagdo dos municipios nas decisGes, e, sobretudo, gerado uma visdo dis-
torcida das prioridades regionais, a partir do que se costumou chamar de sin-
drome da similaridade.

4. Conclusbes e proposicOes

Embora as entidades metropolitanas tenham conseguido, nos iltimos trés
anos, atuar, em maior ou menor grau, conforme orientagao basica da CNPU,
no sentido de definir diretrizes de crescimento e ocupacio do solo, institucio-
nalizar ou fortalecer seus organismos e selecionar, coordenar e acomparhar
a execucdo dos principais projetos metropolitanos, os resultados deste processo
ainda ndo se fazem sentir de molde a garantir sua assimilagdo pelos outros
drgdos que influem ou interagem com a administracdo metropolitana. Muitos
desses drgaos, inclusive, mantém, como forma de atuagdo no desenvolvimento
de seus estudos e projetos, aquela adotada no periodo anterior as Leis Comple-
mentares n1.% 14 e 20.
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Desta forma, é facil verificar por que a prépria CNPU propds uma revisao
das atividades desenvolvidas pelos Grgaos metropolitanos e novos desdobra-
mentos da legislagdo existente.

Estes desdobramentos e definigdes, no que tange as competéncias e atuagdes
dos Orgaos governamentais em seus trés niveis, deverdo constituir um com-
plexo extremamente abrangente e, a0 mesmo tempo, detalhadamente definidor,
configurando um novo sistema no qual a legislagdo tributaria, os mecanismos
de planejamento e controle, os de financiamento ¢ a sistemitica de orgamen-
tagdo metropolitana se inter-relacionem e se¢ integrem de acordo com uma con-
cepgdo global de planejamento regional/urbano.

Como e¢lemento fundamental para que tal sistema passe a atuar conforme
as suas reais e atuais necessidades, deveria ter lugar uma modificagio na pré-
pria estrutura da CNPU, de mode a transforméla em 6rgio formulador e
executor de politica, com competéncias perfeitamente ajustadas aos seus fins
e poder de gestdo financeira e administrativa, suficiente para, efetivamente,
dar maior apoio aos sistemas de planejamento e administracio metropolitanos.
E isto deveria ocorrer em um contexto mais amplo, tendo como base a estru-
turacdo de um sistema e a definicdo de uma politica nacional de desenvolvi-
mento regional/urbano.

A partir desta posicdo, sua atuagdo como Orgdo de supervisdao e coordenagio
entre os trés niveis de governo seria extremamente facilitada, devendo caracte-
rizar-se principalmente em termos normativos e de compatibilizagdo de prio-
ridades.

As consideragbes aqui feitas, embora relativamente inovadoras, comegam ja
a ganhar corpo junto & comunidade técnica que lida com os problemas ur-
banos e, mais especialmente, metropolitanos. Prova disto sdo as sugestbes a
que chegou o Semindrio sobre Desenvolvimento Urbano, realizado em outubro
de 1977, em Fortaleza. Algumas delas so a seguir transcritas:

-— “"A redefini¢do, na orientagio das agbes do planejamento nacional, das
fun¢bes que a economia regional vem desempenhando no contexto do sistema
nacional, vinculando-se as grandes diretrizes do modelo econdmico nacional aque-
las que visam o desenvolvimento das dreas urbanas’;

— “A institucionalizagdo adequada da atuagZo metropolitana dos grandes cen-
tros, de forma a instrumentar a regiio metropolitana como a principal e funda-
mental articuladora das agbes municipais, em consonfincia com as diretrizes
das politicas de nivel federal”;

— “Q aperfeicoamento dos processos de coordenagao, articulagido, normaliza-
¢do, proposigdo e acompanhamento da politica urbana pela Unido, bem como
a revisdo e adequagdo da estrutura administrativa responsdvel pelo desenvolvi-
mento regional/urbano”;

— “A compreensao do urbano como funcdo de integrar, a partir da criagao
de instrumentos setoriais, sem que assuma a efetiva coordena¢do dos mesmos,
constitui, evidentemente, um modo de agir totalmente insatisfatério.”

Por fim, ainda sobre o processo de planejamento cabe uma observagio quanto
a participagao da comunidade, quer e termos gerais quer em termos metro-
politanos. A experiéncia tem mostrado que, principalmente nas regides metropo-
litanas onde se abriga a grande maioria da populacdo urbana do pais ¢ também
as camadas de melhor renda e instrugio, o processo de conscientizagao dos
problemas urbanos e a reivindicagdo de suas solugles por parte da populagdo,
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tem-se acentuado nos tltimos anos. Na verdade, regiGes e municipios diversos,

com caracteristicas prdprias, apresentam problemas e prioridades também di-
Versos.

Assim sendo, é extremamente necessiria e importante a criacio de um sis-
tema mais efetivo de mobilizagdo e identificagdo dos principais problemas da
comunidade, verificando suas causas e apresentando solugbes mais adequadas
a situacéo especifica de cada localidade, de modo a garantir ao planejamento
maior representatividade e a permitir uma distribui¢ao objetiva de recursos em
termos locais, guardadas, porém, as prioridades estabelecidas a nivel regional.

Serdo a seguir arroladas proposiches para o aperfeigoamento, a curto prazo,
do sistema metropolitano.

A. Quanto & organizacdo institucional-administrativa federal

1. Que o Governo da Unido adote, de forma mais plena, a dimensdo espacial
na definigdo das politicas de desenvolvimento, bem como defina e institucio-
nalize um Sistema Federal de Desenvolvimento Urbano (SFDU), com a insergio
dos mecanismos federais de investimento urbano (tais como BNH, DNOS,
EBTU, RFFSA, DNER entre outros).

2. Que o Governo da Unido mantenha, assim, seu papel definidor da poli-
tica nacional de desenvolvimento urbano e que tal politica seja contida e inte-
grada na politica de desenvolvimento regional, por sua vez compreendida na
politica global de desenvolvimento econdmico-social.

3. Que seja criado, em conseqiiéncia, um conselho de desenvolvimento re-
gional e urbano, a nivel de ministros, sob a presidéncia do proprio presidente
da Repiblica, com atribuigdo de gerir o SFDU, estabelecendo politicas, dire-
trizes, estratégias e prioridades. Neste conselho deverd ser implantada uma
secretaria-executiva, o que pode ser efetivado com a prdpria transformagio
da CNPU no &mbito do ministério responsavel pela formulagdo de politica de
desenvolvimento regional/urbano (Ministério do Interior), de acordo com o
disposto no Decreto-lei n.°® 200. A essa secretaria-executiva, com fungbes de
agéncia federal de financiamento, deverd estar ligada uma comissdo consultiva,
integrada por representantes das regides metropolitanas e por profissionais rela-
cionados com os problemas regionais.

B. Quanto & organizag@o institucional-administrativa estadual

A responsabilidade pela administragdo metropolitana, em todos os seus as-
pectos, compete ao estado. Tal principio, j4 convenientemente expresso pelas
Leis Complementares n.°s 14 e 27, atribui ao governador do estado a respon-
sabilidade pela presidéncia dos conselhos. Esta responsabilidade, para ser exet-
cida, exige a formulagdo e consolida¢do de um sistema de administragdo metro-
politana, definido em suas partes e relagdes.

Em primeiro lugar, cabe ressaltar o papel do governador em sua acepgdo
usual e, por extensdo, da estrutura do Governo estadual. As decisdes do gover-
nante, quando tomadas sobre agdes com representagio no espago metropoli-
tano, nao devem contrariar decisGes, deliberagGes ou normas expedidas pelo
conselho deliberativo, O mesmo se d4 com os érgdos setoriais do estado, dado
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que o governador, ao participar das decisOes tomadas pelo conselho delibera-
tivo, estd vinculando, nas mesmas, as a¢Ges da administracdo estadual sobre
0 espaco metropolitano,

Para que o governador possa, efetivamente, exercer o papel que lhe cabe
como presidente do conselho, necessirio se torna que disponha (na estrutura
do estado) de suporte executivo para tanto. Este suporte — parte do sistema
de administragdo metropolitana — deve ser diretamente subordinado ao gover-
nador, pelas préprias finalidades com que estd sendo instituido.

Considerados estes aspectos do problema metropolitano, recomenda-se:

1. Que a atual coordenagdo metropolitana a cargo dos estados seja mantida,
e que, no tocante as regides metropolitanas, essa responsabilidade se vincule
a autoridade do governador, reforgada pela vinculagdo direta do organismo
metropolitano ao presidente do conselho deliberativo.

2. Que os conselhos deliberativo e consultivo sejam reforgados na sua repre-
sentatividade e operacionalidade, funcionando, o primeiro, como drgdo decisdrio
colegiado e o segundo, como cdmara de representatividade politica.

3. Que se defina e institucionalize, em conseqiiéncia, o Sistema de Adminis-
tracio Metropolitana (SAM), dirigido pelo governador do estado e composto
pelas seguintes partes:

a) ¢rgdo de tomada de decisdes — o conselho deliberativo é o drgdo decisor
do SAM, responsavel pelo planejamento e coordenagdo das atividades neces-
sdrias & promogdo do desenvolvimento metropolitano, fixando politicas, dire-
trizes bdsicas, estratégias e prioridades para o desenvolvimento metropolitano,
com poder normativo sobre a administracdo direta e indireta do estado. O
processo administrativo metropolitano ¢ as agbes a niveis estadual ¢ municipal
devem ter o seu processo deciséric encaminhado no conselho deliberative;

b) drgdo coordenador e controlador — dado o papel a ser assumido pelo gover-
nador do estado na condugdo do SAM, necessirio se torna que seja destacado
um ramo da administragio estadual, diretamente subordinado ao governador,
para assessord-lo, assim como ao conselho deliberativo, na tomada de decisges
quanto A questdio metropolitana. Este érgdo, pelas caracteristicas das fungdes
que precisa exercer, deve possuir, tipicamente, as feicGes de uma secretaria
de estado, com responsabiildade quanto & coordenagio e ao controle do SAM
e efetivagio das decises tomadas no ambito do sistema. Deve, ainda, articular
e compatibilizar as agGes dos &rgdcs dos diversos niveis de governo, promo-
vendo a execugdo das intervengdes preconizadas pelo planejamento metropo-
litano, principalmente no que diz respeito aos servigos comuns. Uma de suas
atribuigdes, também, € a de funcionar como secretaria-executiva do conselho
deliberativo, sendo o seu titular, obrigatoriamente, o secretirio-geral a que se
refere a Lei Complementar n.® 27. Para o exercicio de suas fungdes, essa se-
cretaria fard integrar 3 sua estrutura os seguintes érgaos:

— Jrgdo de apoio técnico — responsdvel pelo desenvolvimento dos trabalhos
de cariter eminentemente técnico, necessirios ao funcionamento do sistema,
tais como elaboracao de planos, programas € projetos necessdrios a operacio-
nalizagdo das decisdes do CD, do ponto de vista da coordenagdo e controle
da execugdo dos servigos comuns, ¢ do fornecimento de alternativas para essas
mesmas decisGes. Tal érgdo poderd exercer as fungGes de coordenagio e con-
trole do sistema metropolitano cumulativamente, se esta for a opgdo adotada
na estruturagdo do organismo metropolitano;
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— Jrgdo financeiro — constitui a secretaria ou Orgdo técnico responsavel pelos
recursos metropolitanos ou pela gestio administrativa e financeira do fundo
de desenvolvimento metropolitano, uma vez que as decisdes quanto a aplicagao
dos recursos sao de competéncia do CD;

—- Orgdos executores de servigos comuns — tantos quantos Iorem necessdrios
a eficacia da prestagdo destes servigos a comunidade;

¢} Orgdo consultive — este deve funcionar como cdmara de representagdo poli-
tica dos municipios, canalizando reivindicagbes e proposi¢des ao conselho deli-
berativo, sendo que suas deliberagbes devem funcionar como propostas para o
mesmo.

d} drgdos setoriais do estado — ndo exatamente integrantes do SAM, os Grgios
executores setoriais do estado, quando atuarem sobre a regido metropolitana,
terdo participacio efetiva na administracao metropolitana, e, para tanto, deverao
ter suas agdes compatibilizadas com as politicas, diretrizes e prioridades defi-
nidas pelo CD.

4. A regifo metropolitana ndo existe sozinha no Ambito estadual. Ao contré-
rio, entre ela e as demais regides do estado ha fortes relagdes de causa e efeito.
Desta forma, o sistema de administragdo metropolitana, quando ndo encabegado
pela propria secretaria de planejamento, deve ser perfeitamente articulado ao
sistema estadual de plane¢jamento, tanto no que se refere 4 formulagao de poli-
ticas que busquem conter as migragdes, como a politica industrial, ou, ainda,
a formula¢@io do orgamento do estado, onde se pode buscar a convergéncia das
intervengdes com os interesses metropolitanos.

5. Que seja, finalmente, modificada a composigdo dos atuais conselhos. O
deliberativo, presidido pelo governador, deve ser composto, no minimo, dos
seguintes membros: o prefeito da capital, o dirigente do 6rgdo coordenador e
controlador do SAM, que seria seu secretirio-geral, e um prefeito indicado
pelo conselho consultivo. Lei estadual poderd ampliar a composigdo do conselho,
desde que fique assegurada a maioria de representantes do estado. O conselho
consultivo deve ser constituido pelos prefeitos, podendo, na forma a ser dis-
posta pela legislagdo estadual, contar com representacio da assembléia legisla-
tiva ¢ das cimaras municipais. O presidente do conselho consultive deve ser,
também, o governador, substituido nos seus impedimentos pelo secretirio-geral
do conselho deliberativo.

C. Quanto i gestdo financeira das entidades metropolitanas

1. Que se amplie a participagdo do organismo metropolitano na discussdo e
implementacdo dos programas de investimentos federais referentes as regides
metropolitanas, com o objetivo de ordenar as prioridades de aplicagfo. Os inves-
timentos federais, por sua vez, devem:

a) atender & distribui¢do espacial dada pelas politicas de desenvolvimento na-
cional em geral, e pela politica de desenvolvimento regional urbano em par-
ticular;

b) respeitar as definigfes e diretrizes do nivel decisério metropolitano:

— mediante consulta prévia quande da apreciagfo/aprovagio de financiamento
a investimentos na RM (por parte dos miiltiplos agentes financeiros federais,
tais como BNH, BNB, etc.);
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— mediante compatibilizaco prévia de projetos para os investidores governa-
mentais diretos (DNER, RFFSA, DNOS etc.);
¢) ser comunicados pelos responsdveis federais (financiadores ou investidores

diretos) a secretaria executiva do CDRU, visando a atualizacdo dos orcamen-
tos de investimentos federais em cada RM.

2. Que sejam definidos critérios objetivos para garantir maior seguranga aos
organismos metropolitanos quanto a montantes da participagdo federal, com
a consignacg@o, no or¢amento da Unido, de dotages orcamentdrias e de trans-
feréncias para os estados. A esse respeito, deve-se verificar o conhecimento pre-
existente para os casos do FPE, FPM, FRN, ICM, etc. Nesta defini¢do, devem
ser atendidas as politicas de desenvolvimento urbano em particular. Cuidado
especial deve ser tomado para a adogic de varidveis urbanas como base de
cilculo (populagdo, nivel de servigos, etc.).

3. Que as transferéncias federais dos recursos do FNDU (¢ outros afins} sejam
feitas aos organismos metropolitanos ou aos fundos de desenvolvimento metro-
politano, evitando-se as vinculages diretas aos setores. Como conseqiiéncia,
que seja criado, mediante lei federal, um mecanismo de canalizacdo de recursos
financeiros da Unido para as regides metropolitanas.

4. Que se vinculem todas as receitas destinadas i regido metropolitana ao
organismo metropolitano ou a um fundo metropolitano vinculado ac SAM, a
critério do estado, com a fungdo de:

a)} gerir financeiramente os recursos de natureza orgamentiria e extraorcamen-
tiria, alocados pelo Governo federal, estadual ou municipal para a execugdo
dos projetos considerados de interesse metropolitano;

b) submeter 3 aprovagdo do conselho deliberativo planos para aplicagio em
investimentos e operacles nao-reembolsaveis.

5. Que os recursos que constituam a receita do organisme metropolitano
sejam, entre outros:
a) transferéncias de parcelas do FPE e FPM atribuidas s RMs;
b) quota-parte estadual do adicional criado pela Lei n.° 6.261, de 14 de novem-
bro de 1975 de que trata o Decreto n.° 1.555, de 27 de maio de 1977;
¢) recursos repassados de fundos federais diversos;
d) parcela do ICM arrecadado pelo estado no territério metropolitano.

6. Que se dé énfase ao programa regides metropolitanas (cédigo previsto na
Portaria n.°> 25/76, referente 4 Lei n.° 4.320), propiciando, através da progra-
magdo aprovada pelo consetho deliberativo, o encaminhamento a um orgamento
metropolitano, a fim de consolidar e integrar as aplicagdes dos trés niveis de
governo por meio de seus Orgdos executivos e agéncias de financiamento no
territério metropolitano. Tal orgamento, regionalizado para a regido metropo-
litana, deve inserir-se, a dmbito de recursos estaduais, no orgamento plurianual
de investimentos e no orgamento geral do estado.

7. Que se adotem mecanismos de compensagdo financeira, destinados aos mu-
nicipios, visando corrigir desequilibrios decorrentes da especializacdo de fungdes.

8. Que seja constituido um fundo especial de apoio as regides metropolita-
nas, mediante emenda constitucional, com um acréscimo nos recursos previstos
no caput do art. 25 da Emenda Constitucional n.° 1, de 1969.

Regides metropolitanas 87



9. Que seja destinada, as regides metropolitanas, parte do fundo especial pre-
visto no inciso III do art. 25 da Constituigio federal, que trata da distribuiggo
da parcela do produto da arrecadagio do imposto de renda e do imposto sobre
produtos industrializados, devida acs estados e aos municipios.

10. Que haja participagdo da regido metropolitana em até 10% da receita
federal do imposto de renda ¢ do imposto sobre produtos industrializados, ex-
cluidas as parcelas relativas a incidéncia sobre pessoas juridicas e sobre o fumo
e bebidas alcodlicas, mediante convénio a ser celebrado entre a Uniao e os
estados, nos termos de art. 83 do Cédige Tributario Nacional.

11, Que se processem melhorias dos sistemas tributrios proprios dos mumni-
cipios, adequando-os as suas fun¢des no contexto metropolitano.

12. Que se pense, a longo prazo, na introdugdo de modificagbes no Cédigo
Tributario Nacional, levando em conta as necessidades tributdrias das regides
metropolitanas e fazendo distingdo entre os municipios metropolitanos ¢ nio-
metropolitanos.

Listq de abreviaturas e siglas

BNB — Banco do Nordeste do Brasil

BNDE — Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico

BNH — Banco Nacional da Habitagao

CD — Conselho Deliberativo

CDRU — Conselho de Desenvolvimento Regional e Urbano

CNPU — Comissao Nacional de RegiGes Metropolitanas e Politica Urbana
Codegran — Conselho Deliberativo da Grande S20 Paulo

Comec — Coordenagio da Regido Metropolitana de Curitiba

Conder — Companhia de Desenvolvimento da Regido Metropolitana de Salvador
Consulti — Conselho Consultivo Metropolitano de Desenvolvimento Integrado
da Grande Sao Paulo

DNER — Departamento Nacional de Estradas de Rodagem

DNOS — Departamento Nacional de Obras e Saneamento

EBTU — Empresa Brasileira de Transportes Urbanos

Emplasa — Empresa Metropolitana de Planejamento da Grande Sao Paulo S.A.
FDTU — Fundo de Desenvolvimento dos Transportes Urbanos

Fidem — Fundagdo de Desenvolvimento da Regiio Metropolitana do Recife
FNDU — Fundo Nacional de Desenvolvimento Urbano

FPE — Fundo de Participagdo dos Estados

FPM — Fundo de Participagdo dos Municipios

FRN — Fundo Rodovidrio Nacional

ICM — Imposto sobre circulagio de mercadorias

Metroplan — Fundaciio Metropolitana de Planejamento

Plambel — Superintendéncia de Desenvolvimento da Regido Metropolitana de
Belo Horizonte

Planasa — Plano Nacional de Saneamento

PND — Plano Nacional de Desenvolvimento

RM — Regido Metropolitana

RMPA — Regido Metropolitana de Porto Alegre

RFFSA — Rede Ferrovidria Federal S.A.

SAM — Sistema de Administracdo Metropolitana

SFDU — Sistema Federal de Deseavolvimento Urbano
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