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RESUMO

O presente estudo esta voltado para o exame das en-
tidades metropolitanas e do seu papel na implantacao do sistema
de planejamento neste nivel. Estas entidades sao focalizadas sob
os aspectos juridico, politico e econdmico, sendo que a é&nfase
maior estd centralizada no primeiro.

A primeira parte do trabalho considera as entidades
metropolitanas do ponto de vista externo. Dal o estudo do signi
ficado das Regioes Metropolitanas na Politica Urbana Nacional e
no Sistema Institucional Administrativo Brasileiro, culminando
com o exame dos instrumentos de institucionalizagdo das Regioces
Metropolitanas.

A segunda parte dedica-se 3 andlise’ interna das en-
tidades, a partir das determinagaes basicas decorrentes da le-
gislagao metropolitana.

As conclusdes apresentadas referem-se a importancia
gque a Regiao Metropolitana tem como um dos mecanismos do apara-
to institucional-administrativo brasileiro, destinada ao equa-

cionamento da questao metropolitana.



ABS TRACT

This study seeks to scrutinize the role metropolitan
institutions play towards the coﬁsolidation of the Brazilian national
planning system. Metropolitan organs have been examined through
legal, political, and economic aspects. Legal issues have been

emphasized vis-a-vis other dimensions.

The first part of the study deals with the meaning
of metropolitan regions in the context of the national urban po
licy within the national administrative system. Instruments of
operational instituonalization regarded to metropolitan agencies

received special attention.

The second part is geared to an internal analysis
of the metropolitan agencies according the legal oode within which

they exist.

In conclusion metropolitan regions have been taken
as very crucial administrative inventions destined to solving Bra-

zilian urban problems.



INTRODUGAO

A Politica de Desenvolvimento Urbano,através do Sis
tema Nacional de Planejamento, tem como um dos seus instrumen-
tos de operacionalizacgao mais importante as Regides Metropolita
nas. Estas s3ao constituidas de realidades maiores do que uma
grande cidade, formando conglomerados de areas urbanizadas e de
adreas dependentes de urbanizagao gue detem vinculagbes nao s
fisicas como funcionais,

A conseqiéncia maior dessa série de relagtes eminen
temente socio-econdmicas, assim estabelecidas, ocasionaram como
um sub-produto do processc de concentragao, a formagao de orga=
nismos espaciais de articulagao econdmica. Estes pela importan-
cia que tem na configuracao global do sistema receberam um tra-
tamento juridico especifico, determinante do estabelecimento de
novas estruturas institucionais, cuja entidade representativa
~ Regizo Metropolitana - tem a sua conceituacao juridica ainda
em debate.

Responsaval que &€ pela atividade de implantagao do
processo de planejamento metropolitano, sua atuagao tem sido al
vo da interferéncia de virios fatOres. Estes tem como ponto co-
mum a deficiéncia de legislagao, gue lhe dé os contdrnos politi
co-institucionais, elemento fundamental para © apoio as ativida
des propostas nesse nivel.

Por outro lado, se existe essa deficiéncia de legis
1ag§o, sabe~-se que a lei brasileira atribui sob certos aspectos,
a re;ponsabilidade dos problemas metropolitanos a esfera polit;

co-administrativa, acima dos Municipios, gue no caso & o Estado,



objetivando com isso a unificagao dos Orgaos e entidades execu-
tivas dos problemas metropolitanocs.

Assim, verifica-se que todas as consideracgOes sobre
a legislagao e aspectos institucionais das RegiOes Metropolita-
nas analisam e evidenciam a falta de especificagao e detalhamen
to das leis quanto as competé@ncias dos diversos niveis de poder,
especialmente dos Estados, com relacao as suas obrigagtes na con-
dugcao e implantagao do sistema.

Neste contexto de indefinigoes e de inexisténcia de
delegagoes mais precisas, as entidades metropolitanas estao im-
plantadas obedecendo principios simétricos de organizagao, inde
pendentemente das caracteristicas especificas e disparidades e-
xistentes entre as diversas Regioes Metropolitanas. Importa,sa-
ber e precisar no quadro institucional do sistema, o papel e as
condigOes que possuem esses Orgaos de - responder as obrigagoes
gque lhes foram conferidas. Para isso torna-se necessario proce-
der uma andlise verificando até que ponto a falta de um poder
constituido ao nivel metropolitano tem influéncia na implanta
cao de um processo de planejamento, ou se a especificacdao mais
precisa do papel da entidade metropclitana & condigao . para um
encaminhamento mais eficiente da questzo.

Esta situagao, ao mesmo tempo que traz dificuldades
de ordem pratica, uma vez que se constata um retraimento da Ad-
ministragao Piblica, na formulagao de mecanismos voltados para
a implantacao de um sistema de planejamento a nivel metropolita
no, oportuniza, em termos tedricos, o desenvolvimento de alter-

nativas para essa nova entidade.



Dessa forma, a andlise das Regices Metropolitmas se
ra realizada sob dois enfogques: um deles, externo, inter-entida
de, e o outro, interno, intra-entidade. No primeiro, a preocupa
cdo estd voltada para a identificagao do papel gue a entidade me
tropolitana tem no sistema administrativo nacional, visualizado
nao sd do ponto de vista juridico-institucional, referente a
sua posicao no sistema federativo, como também do ponto de vis-—
ta da sua importincia politica e econdmica, na concretizacao do
modelo de desenvolvimento adotado pelo pais.

A énfase na analise do papel da entidade metropoli-
tana no modelo de desenvolvimento, fundamenta-se no fato de que
a estrutura institucional - administrativa assume um carater de

agente responsavel pela legitimagao do sistema,

.

2
O segundo enfoque, intra-entidade, parte do exame a

nalitico dos instrumentos legais de criacao da entidade metropo
litana - as leis referentes a sua institucionalizacao - a fim
de verificar qual tem sido a sua postura e o ssu desempenho,bem
como as formas de atuagao utilizadas pela mesma, considerando o
seu papel na implantacao do sistema metropolitano de planejamen
to.

Apesar da analise considerar o fendmeno sob os &ngg
los juridico, politico e econdmico, o trabalho estd centrado no
primeiro. Pretende-se, com esse procedimento responder o objeti
vo geral expresso na proposta inicial do trabalho, no sentido
de verificar como as entidades metropolitanas, da forma como es
tao organizadas, contribuem para a promogao da implantagao de

um g rocesso de planejamento neste nivel,



As fontes utilizadas para fundamentar o estudo sao
as seguintes:
a) documentos legais de institucionalizagao das Re-
gioes Metropolitanas, a saber:
- Emenda Constitucional n? 1 (art. 164), de 17 de

outubro de 1969;

Lei Complementar n? 14, de 8 de junho de 1973;

|

Lei Complementar n?® 20 (cap. II, segao IV), de
19 de julho de 1974;
- Lei Complementar n? 27, de 3 de novernbro del975;

b) anidlise de contelido dos documentos de avaliacao
apresentados pelas nove Regides Metropolitanas, no II? Semina-
rio de Regices Metropolitanas em Belo Horizonte, nos dias 16 e
17 de setembro de 1976, promovido pela Comissao Nacional de Re-
gides Metropolitanas e Politica Urbana - CNPU.

c) dados empiricos provenientes do "Questionario so
bre a situacao atual do planejamento urbano ao nival metropoli-
tano", janeiro de 1977, do Programa de Pesguisa e Apoio a Poli-
tica Urbana (POLURB), em desenvolvimento pela Comissao Nacional
de Regioes Metropolitanas e Politica Urbana - CNPU; e das "En-
trevistas realizadas junto aos superintendentes e diretores técni-
cos das Regides Metropolitanas", em setembro de 1976, constan-
tes da la. etapa da Pesquisa - O Estado e a Politica Urbana - a
tualmente em execugao pelo Programa de Pés;Graduagﬁo em Planeja
mento Urbanc e Regional - PROPUR - da Universidade Federal do

Rio Grande do Sul.



O universo de estudo sao as nove Regices Metropoli-

tanas estabelecidas com base no axt. 19 da Lei Complementar n@

14/73, e no art. 19 da Lei Complementar n? 20/74, a saber:

Regiao
Regiao
Regiao
Ragiao
Regiao
Regiao
Regiao
Ragiao

Regiao

Metropolitana
Metropolitana
Metropolitana
Metropolitana
Metropolitana
Metropolitana
Metropolitana
Metropolitana

Metropolitana

de
de
de
de
de
de
de
de

do

Siao Paulo
Belo Horizonte
Porto Alegre
Recife
Salvador
Curitiba
Belem
Fortaleza

Rio de Janeiro.



1 AS REGIOES METROPOLITANAS NA POLITICA URBANA NACIO-

NAL

A industrializagao crescente, associada a um proces
so de urbanizacao acelerado, caracteriza a diversificagao da e-
conomia nacional nos Gltimos anos. Este fato tem reflexos no au
mento da importadncia dos municipios onde estao localizadas as
cidades maicres e que, quase sempre coincidem com as czpitais.
Decorrentes do crescimento desses municipioé, aparecem novos fe
ndémenos, como o da conurbagao, que implica na extrapolacao de
problemas que ultrapassam os limites institucionais - adminis-
trativos dos municipios, atingindo os demais municipios  vizi-
nhos, levando-os a adotar medidas conjuntas de atuagao, visando
a solugao dos problemas comuns. Surgem, assim, as regides metro
politanas "cuja area espacial caracteriza-se especialmente pela
concentragzo de todo o tipo de atividades: de producdo, de in-
tercambio e de gestdo." (1)

A caractarizagEo diferenciada dessas areas, gue se
constituem em aglomeracgoes urbanas onde se localizam os centros
de decisao e de continuidade do sistema politico-econdmico, tem
recebido tratamento diferenciado por parte dos poderes publicos,
cocmo ocorreu no Brasil, através da institucionalizagao das Re-
gioes Metropolitanas pelas Leis Complementares n9 14 de 8/6/1973

e n? 20 de 19/7/1974.

(1) CASTELLS, Manoel. La cuestion urbana. Buenos Aires, Siglo
Veintiuno, 1974. p. 29.




Nao ha duvida de que se tratam de regides especiais,
tendo como pSlo uma cidade cujas caracteristicas de grandeza sao
tais que seu planejamento sO pode ser efetuadc concomitantemen-
te com toda a Area imediatamente polarizada.

Nao se pretende analisar o conteldo da definicao de
regido metropolitana. Os estudos em torno da sua conceituagao ,
realizados por instituicoOes brasileiras, sao inumeros, € muito
discutidos os critérios e elementos caracterizadores das mes-
mas. (2) As discussodes levadas ao Congresso Nacional, visando a
criagao das RegiOes Metropolitanas, foram orientadas por esses
mesmos estudos, que se constituiram em subsidios fundamentais.
Assim, o que delineou o projeto aprovado pela Camara dos Deputa
dos caracterizou as Regioces Metropolitanas simplesmente como as

»
relativas a "municipios que, independente de sua vinculagac ad-
ninistrativa, integrem a mesma comunidade sGcio-econdmica", na
forma como ficou incluido no art. 164 da Constituigao Federal vi

gente,

(2) Ver consideragdes em torno do conceito de Regides Metropo-
litanas em:

BERNARDES, Lysia. fAreas Metropolitanas e seu Planejamento.
In: Desenvolvimento e Politica Urbana. Rio de Janeiro,IBAN,
1976. p. 152-164.

GRAU, Eros Roberto. Conceito de Regiao Metropolitana. In:
Regioes Metropolitanas - Regime Juridico. Sac Paulo, José
Bushatsky Editor, 1974. p. 5-256.

IBGE, Area de Pesquisa para a determinacao de Areas Metro-
politanas. Rio de Janeiro, IBGE, 1968.

MIgISTERIO DO PLANEJAMENTO. A institucionalizagao de Re-
gioes Metropolitanas. Rio de Janeiro, IPEA, 1959.

VAPNARSKY, Cesar A. El concepto de "drea metropolitana"co-
mo herramienta de investigacidn y planificacion en America
Latina. In: Revista Interamericana de Planificaion. SIAP,6
(32) : 124-144,dez. 1974.

)
’




A clareza de conceituacio de Regizo Metropolitana €
importante, especialmente porque o seu uso com um sentido adul-
terado, antes de ajudar, dificulta a compreenszo,nao s& dos pro
blemas especificos concernentes a estrutura espacial metropoli
tana interna, bem como do conjuntoc de Regioes Metropolitanas ,
consideradas na organizagéo do espago nacional.

A possivel falta de um consenso e de um aprofunda-
mento na conceituacdo de Regides Metropolitanas no Brasil esté
diretamente ligada, como conseqliéncia 1ldgica, a falta de defini
cao e conceituagao do urbano, que se manifesta em todas as ati-
vidades desenvolvidas neste campo. Esta auséncia de conceituacao
do urbano estid expressa de forma explicita no proprio Plano Na-
cional de Desenvolvimente Urbano, quando afirma que "neste tra-
balho procurcu-se, basicamente, explicitar o desenvolvimento bra-
sileiro, atravds da interacao entre a sua manifestacao territo-
rial (rede e hierarquias urbanas) com a politica econdmica e os
diferentes mecanismos acionados pelo CGoverno, mediante as dire-
trizes de politicas setoriais de investimento". (3)

Importa analisar neste capitulo, mesme gque rapida-
mente, a importancia que essas RegiGes Metropolitanas'institui-
das tém na consecugao dos cbjetivos de desenvolvimento nacional

A preocupagio do poder plUblico pela guestao urbana,
da qual as Regioes Metropolitanas constituem um dos seus aspec-

tos,formalizada nos seus planos de desenvolvimento € recente,

(3) FRANCISCONI, Jorge Guilherme & SOUZA, Maria Adélia Apareci
da de. Polltlca Nacional de Desenvolvimento Urbano: Estu—
dos e Proposicoes Alternativas. Brasilia, IPEA/IPLAN,1976,

p.. 40,




ocorrendo de forma explicita, algumas medidas, no governo do Pre
sidente Castelo Branco, através da criagao do Banco Nacional de
Habitagdo - BNH - e do Servigo Federal de Habitacao e Urbanismo
- SERFHAU. (4)

Entretanto, somente em 1973 € que surge o Plano Na-
cional de Desenvolvimento Urbano como um documento elaborado por
solicitacio da Secretaria de Planejamento da Presidéncia da Re-
piblica, o gual forneceu os subsidios basicos para a elaboragao
do capitulo IV, intitulado "Desenvolvimento Urbano: Controle da
Poluic2o e Preservagao do Meio Ambiente", do II Plano Nacional
de Desenvolvimento, (5) onde sao delineados os cbjetivos gover-
namentais no que se refere ao desenvolvimento urbano.

No Plano Nacional de Desenvolviment Urbano, as Re-
gidoes Metropolitanas tém uma abordagem destacada, o que & justi
ficado, pelos seus autores, a partir da "sua importdncia econd-
mica, social e politica amplamente reconhecida e do encaminha-
mento de uma solugao institucional dos fendmenos urbancs carac-
terizados como metropolitanos, efetivada pela existéncia de uma
legislagao federal e estadual, especifica."(6) Esse destaque da
do d@s Regices Metropolitanas, no referido plano, se traduz pe-
las estratégias formuladas visando o seu desempenho. Ficam, a
partir desses documentos de planejamento de desenvolvimento,mui

to claros os objetivos de integragao nacional dentro do sistema

(4) Criados pela Lei n? 4.380, de 21 de agosto de 1964,

(5) BRASIL, II Plano Nacional de Desenvolvimentc (II PND) -Sao
.Paulo, Sugestoes Literarias S/A, 1975. p. 71-81.

(6) 'FRANCISCONI, Jorge Guilherme & SOUZA, Maria Adélia Apareci
da de. Op. cit, p. 147.




politico~econdmico, em que as Regioes Metropolitanas constituem
um dos mecanismos mais eficientes para a obtencao de resultados
positivos dentro dessa perspectiva.

Para realizar uma analise do papel que o mecanismo-
Regiao Metropolitana - tem hoje na sociedade brasileira e as suas
caracteristicas, além da abordagem juridico-institucional, chije
to primeiro deste estudo e que serda detalhada a partir dos capi
tulos seguintes, € fundamental que se considere algumas ques-
toes anteriores ao problema, mesmo gue sucintamente. Dai a im-
portancia de visualizar as Regioes Metropolitanas dentro de um
quadro mais amplo do modelo brasileiro de desenvolvimento.

Impoe-se, dessa maneira, inicialmente, uma visao da
posicao que o Brasil ccupa no cendrio do mundo capitalista & da
tarefa que lhe cabe desempenhar na reprodugao do sistema articu
lado internacionalmente.

Scb esta Gtica merecem destaque tré@s guestoes,ou se
ja, a da dependéncia, a da concentragéo e a do planejamento,co-
mo elementos que justificam a legitimidade do poder nacicnal nos
Gltimos anos.

Em relagao 3 primeira questao, constata-se que O Bra
sil, na condicao de pals subdesenvolvido ou em vias de desenvol
vimento, ocupa, na divisao internacional do trabalho, a posigao
de pais periférico e dependente, servindo como fonte de recur-
s0s naturais e como mercado consumidor importante para os pai-
ses industrializados.

O subdesenvolvimento deve ser entendido como produ-
to do desenvolvimento capitalista internacional e a dependéncia

como uma estrutura de relagoes de dominagao.



Isso ocorre em relagao ao Brasil, quandc se verifi-
ca a existéncia de um compromisso interno da burguesia nacional
com ¢ sistema capitalista internacional, que reforga, além da
dependéncia, a propria condigao de subdesenvolvimento do modelo
brasileiro. Com o intuito de explicar essa questao Fernandc Hen
rigue Cardoso assim se expressa:

"A dependéncia da situacdao de subdesenvolvimento im
plica socialmente uma forma de dominagao que se manifesta por
uma série de caracteristicas no modo de atuagao e na orientagao
dos grupos gue no sistema econdmico aparecem, ccmo produtores ou
consumidores,

A nogao de dependéncia alude diretamente ds condi-
coes de existéncia e funcionamento do sistema econdmico e do sis
tema politico, mostrando a vinculagéo entre ambos, tanto no qgue
se refere ao plano interno, como externo dos paises.

A nogao de subdesenvolvimento caracteriza um estado
ou grau de diferenciacao do sistema produtivo sem acentuar as
pautas de controle das decisOes de produgao e consumo, seja in-
ternamente ou externamenta". (7)

0 Brasil ao incorporar-se ao capitalismo internacio
nal assume a tendéncia natural, decorrente do sistema - a con-
centracao - que se manifesta, nao s6 em termos de poder politi-
co e econdmico, como também em termos urbanos, uma vez gque "o

processo de concentracido espacial das atividades econdmicas e o

(7) CARDOSO, Fernando Henrique & Faletto, Engo. Dependéncia e
desenvolvimento na América Latina. Rio de Janeiro, Zahar ,
1975. p. 26.




processo de acumulag@o e concentragac do capital tem, no capita
lismo, um nexo causal comum, ou seja, o desenvolvimentc capita-
lista &, por natureza, concentrador da produgao, renda e pro-
priedade dos meios de produgao." (8)

Esta concentragao do poder econdmico e politico de-
termina os cbjetivos do desenvolvimento que visam, nao sd d ma-
nutengao do sistema como um todo, como a reforcar a estratifica
cao social e a fortalecer a concentracao das atividades econdmi
cas na malha urbana.

Do ponto de vista territorial, as conseqgliéncias do
sistema manifestam-se nos desequilibrios regionais,na medida em
gue a economia fica sujeita as leis do mercado e redistribui,
pelo territdrio, os excedentes destinados a acumulagao, concen-—
trando-se nos pdlos mais fortes e importantes. Em termos espaci
ais, verifica~se que as areas urbanas passam por uma fase de
crescimento fisico intenso, caracterizando o que se chama de"ex
plossio urbana" e que determina uma nova estrutura de polarizagao
no pails, que exerce um controle sobre a estrutura de poder.

A implantagao do desenvolvimento urbano, além de so
frer restrigdes provenientes do cardter concentrador do sistema
econdmico, defronta-se com o problema da centralizagao das deci
soes. Esta centralizacao foi reforcada a partir de 1964, quando
da adogao do modelo politico, justificando o centralismo na de-

terminaqéo das novas diretrizes, a fim de assegurar a eficigncia

(8) PROPUR, UFRGS. Diretrizes para a formulacio de uma politi-
' ca de desenvolvimento urbano para a Regiao Sul. Porto Ale-
gre, MINTER/SUDESUL, 1975. p. 54.




e a racionalidade do modelo de desenvolvimentc econdmico.

Assim, o governo central considerou como seu princi
pal objetivo o desenvolvimento econdmico, sendo que o fortaleci
mento do poder executivo & o instrumento basico de que o Estado
se utiliza para atingir os seus prdplsitos.

Importancia felevante assume, neste contexto, o pla
nejamento como instrumento destinado a realizar a implementacao
de medidas que concretizem os objetivos do desenvolvimento e as
segurem taxas elevadas de crescimento econdmico,

O planejamento reveste-se, também, da caracteristi-
ca de elemento de negociacao entre as classes sociais, podendo
ainda ser considerado como um instrumento de legitimacao do Es-
tado, que se propoe a equacionar o problema d¢? desenvolvimento
tornando-se o responsavel primeiro pelo mesmo.

As Regides Metropolitanas concentram, em suas areas,
as decisoes de interesse nacional relativas ds inversoces e aos
rumos econdmicos do pais. Nelas, como unidades componentes, es
tao os principais municipios responsaveis pelo desenvolvimento
econdmico do pais, pois possuem a maior forca politica refleti-
da pelo poder de pressao que detém junto as esferas féderais e
apresentam um Indice elevado de desenvolvimento dos setores cha
mados din3micos da eccnomia. Verifica-se, ainda, gue nessas a-
reas estao localizados os grupos da pcpulagéo de alta renda,que
al se estabelecem em fungao dos seus atrativos e gue segregam pa
ra a periferia as populacoes de médio e baixo poder aquisitivo.
Enfim, é nas RegioOes Metropolitanas gue estaoc os instrumentos

cibernéticos de precisac elevada, os profissionais liberais es-

UFRGCS
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pecializados, os bens de consumo sofisticados, os meios de comu
nicacoes e transportes, etc...

Esta situag@o é resultante de como © processo econd
mico foi acontecendo, e a anilise das Regides Metropolitanas bra
sileiras remete & consideracao de alguns dos seus aspectos, que
justificam a utilizagao desse mecanismo, como uma forma de manu
tencao do sistema econdmico vigente.

Na fase em que a econcmia nacional estava dirigida
"para dentro", foram se estabelecendo de forma natural, nestas
cidades, "o lucus" da produgao, aproveitando e expandindo as e-
conomias de escala e de aglomeragao, que eram proporcionadas.
Considerando, ainda, que o processo de industrializacao estabe-
lecido, além de dependente e retardatario, dirigiu-se, como ain
da hoje o faz, para a acumulacao de capital, o reflexo espacial
decorrente n3o poderia ser outro, sen3ao o da concentragao da pc
pulacao onde as atividades econdmicas de maior significagao se
localizam, como acima foi referido.

O modelo de desenvolvimento econdmico, ndo sé assu
miu essas caracteristicas, como tem dirigido suas agoes no sen-
tido de acentua-las, de forma a forcar o Estado a reconhecé-las
0 gue ocorreu com a institucionalizacao das Regioes Metropolita
nas, criando assim um novo mecanismo de atuagao.

No momento, interessa interrogar até que ponto a
criagao das Regioes Metropolitanas espelha uma tendéncia 4 de-
gradacao gue o poder municipal vem sofrendo, bem como o fato
deste jad nao corresponder, de maneira satisfatdria, a evolugao

) & <
das exigencias do desenvolvimento economico. Considerando que,



talvez, o que se pretenda seja, efetivamente, o desenvolvimento
integrado de determinadas regides, as atribuicoes e vantagens
devem ser distribuidas de forma equitativa por todas elas.Entre
tanto, o tratamento uniforme dado a& dreas tao diferentes como
Belém e S3o Paulo torna a maioria das agdes neste sentido inefi
cazes.

Outro dado a ser considerado € que a uniformidade de
tratamento para todas as Regioes Metropolitanas conduz 3 idéia
de gue talvez, estao sendo preparados espagos para a interven
950 direta do poder executivo federal, tendo em vista alguns re
sultados ineficientes que a atuacdo, dentro dos atuais parame-
tros, tem apresentado.

As Regides Metropolitanas definidas configuram as 3
reas que, efetiva ou potencialmente, constituem a base territo-
rial dinamica do modelo de desenvolvimento adotado. Essas areas,
sendo atraidas para a esfera de influéncia direta do poder cen-
tral, tornam o governo federal detentor de poderoso instrumento,
que, sob a determinagao do centralismo autoritaric, garante as
condigOes para que nelas se opere, com segurénga, a expansac do
sistema.

As Regides Metropolitanas, ao mesmo tempo em que a-

n

presentam os maiores iIndices de desenvolvimento em relacao &
demais regides do pais, refletem também problemas mais visiveis
de marginalidade econdomica e social que sao os efeitos pernicio
sos decorrentes do processo de urbanizacao, e sobre 0s gquais o
poder plblico interfere através da politica urbana instituida.

O destaque e a importdncia dispensados &s Regides Me



tropolitanas, tendo em vista as atribuicoes que lhes sao confe-
ridas no sistema politico-econdmico, como acima foi salientado,
motivaram um tratamento especial para as mesmas. Foram contem-
pladas por esse sistema com todo um aparato institucional~juri-
dico, contando ainda com o apoio de uma "Comiss2o Nacional de
Politica Urbana e Regides Metropolitanas" - CNPU(9) especialmen
te criada pelo governo federal. Esta tem como uma das suas pri-
meiras preocupagoes a implantagao do sistema metropolitano de
planejamento.

A estrutura metropolitana, nos seus aspectos juridi
co-institucionais, constitui o conteldo a ser analisado nos ca-

pitulos seguintes.

(9) Decreto n? 74.156, de 6 de junho de 1974.



2 AS REGIDES METROPOLITANAS E O SISTEMA INSTITUCICNAL

ADMINISTRATIVO BRASILEIRO,

Na estrutura institucional administrativa brasilei-
ra surgem, COmMO NOVOS elementos a integrar o sistemz2, as Rxﬂaes
Metropolitanas. Estas sao desprovidas de qualquer capacidade de
poder, considerando o sistema juridico vigente, constituindo-se,
t3o somente, em um nivel de planejamento situado entre os Muni-
cipios e os Estados - membros.

Entretantc, pela import@ncia que lhes € assegurada,
ratificada pela legislagao, conforme foi visto na parte anterior
do trabalho, torna-se necessaria uma andlise de como  essas no
vas figuras sao contempladas no sistema institucional-administra
tivo. Dal o interesse em que seja verificado como o Estado mo-
derno brasileiro estd organizado e como distribui o poder entre
as unidades territoriais menores que o compoem, bem como os sig
temas e instrumentos utilizados para que isso se processe.

Cabe, aqui, salientar que a configuragao do poder
se faz tendo em vista a sua distribuigao. Esta & determinada pe
las caracteristicas de maior ou menor centralizagao do modelo e
condmico, uma vez.que "o que-dis£ingue os diversos sistemas fe-
derais & menos a caracterizacao de um equilibrio entre Uniao,Es
tados e Municipios do que aguilo que modernamente se poderia cha
mar de processo operacional do sistema. Em outras palavras, o
gue convém saber nao & a estrutura constitucional do sistema,
mas como ele realmente funciona: que tipo de relagoes existem

entre a Uniao, os Estados e os Municipios; gual a partilha £i-



nanceira existente entre eles, como se comportam os poderes no
relacionamento decorrente da vida peolitica e administrativa".(10)

Assim, o enfoque deste capitulo estid centrado nas
seguintes questoes fundamentais:

19 - verificar como o sistema institucional adminis
trativo brasileiro se caracteriza atualmente, considerando os
objetivos de desenvolvimento nacional;

20 - como decorréncia da configuragao do sistema ad
ministrativo, analisar o problema da autonomia das unidades for
madoras do sistema e os instrumentos existentes gue inferem na
Sua preservagao;

39 - visualizar como as RegiGes Metropolitanas se co
loccam no sistema administrativo e quais as suas perspectivas.

Desde a Repliblica foi adotado no Brasil -0 sistema
de organizagac institucional-administrativa na forma federativa

O federalismo & conhecido, tradicionzlmente, como o
sistema que proporciona a eqliidade de autonomia entre as unida-
des territoriais e € definido como um "Estado scoberano, formado
de uma pluralidade de Estados, no gual o poder do Estado emana
dos Estados - membros ligados numa unidade estatal”. (Il)

Entretanto, como observa Themistocles Brandao Caval
canti, existe uma diferenca muito grande entre as federagoes, a

partir dos elementos que as distinguem. Entre eles estao sua

(10) CAVALCANTI, Themistocles Brandaoc. Os Estados na Federacia
In: As tendéncias atuais do Direito Pliblico. Rio de Janei
ro. Forense, 1976. p. 48.

(11) JELLINEK, Georg. Apud BONAVIDES, Paulo. Ciéncia Politica.
Rio de Janeiro, FGV, 1967. p. 135.




formacdo, sua evolugdo histdrica, as exigncias econdmicas de
funcionamento do sistema e a relacao dos poderes. (12)

As razoes apontadas pelos politicos e tedricos do
federalismo, quando da sua adogz@o pelo Brasil, baseiam-se nos

seguintes argumentos:

a) os bons resultados que a organizagao federativa
alcangou na América do Norte;

b) a intengao de tornar o governo central menos for
te, a fim de evitar sua intervencao no comando politico dos 1li-
deres locais e regionais;

c) a possibilidade de ocorrer injusticas na distri-
buicao dos recursos financeirocs, se os mesmos fossem dados ao
governo central para que este assumisse o encargo de aplica-los;

d) a vantagem de assegurar as competadncias locais e
regionais, cabendo ao governo central a tarefa de SUpervisao;

e) a possivel ocorréncia de injustiga com a aplica-
cao de recursos locais em outras dreas, fora dagquelas pertencen
tes ao seu territdrio.

Estas razoes estan, em sua maioria, enguadradas en-
tre os elementos de distingac dos tipos de federagao, arrolados
como os referentes as exigéncias econdmicas de funcionamento do
sistema. A base dessa afirmacao reside no fato de que as modifi
cagoes ocorridas no sistema federativo nacional, desde a sua im

plantagéo, tiveram reflexos sobre a autonomia dos seus elemen-

(12) CAVALCANTI, Themistocles Brandao. Op. cit. p. 45.
A
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tos componentes, reforgando-os ou enfraquecendo-os a partir de
seus recursos financeiros. 0 desequilibrio dos recursos finan-
ceiros, que & um dos instrumentos de intervengao sobre a autono
mia, tem sua razao Ultima nos cbjetivos econdmicos buscados pe-
lo governo através da histdoria brasileira, como veremos mais a-
diante ao analisarmos o problema da autonomia local e regional.

Modificacoes de varias ordens tém determinado alte-
ragaes no sistema federativo, ora fortalecendo o poder da Unizo
em detrimento dos Estados e Municipios, ora reforcando esses Gl
timos, conforme as exigéncias econdomicas, politicas e sociais
dos varios momentos da histdria nacional.

Estas exigéncias decorrentes das "necessidades cria
das pelo processo de urbanizagldo acelerada, da industrializagdo
da inovacao tecnoldgica teriam levado a uma enorme ampliacao das
atribuig¢des do governo central. Disso derivou um excesso de par
ticipagao de um dos niveis de governo (nesta oportunidade o cen
tral) no ambito antes reservado a outros niveis (estadual e mu-
nicipal)" (13)

A intexvencao do Estado na vida da sociedade brasi-
leira, através do governo federal, ocorre nao so porqﬁe a natu-
reza das intervencoes exige um volume considerivel de recursos
(que os outros niveis ndo dispoem) mas, principalmente,palas ca

racteristicas do modelo de desenvolvimento adotado. Este busca

(13) TABAK, Fanny. Centralismo autoritario y autonomia local.
Opciones para el desarrollo nacional.’ Revista Interameri-
cana de Planificacion. Bogotd, SIAP, 9(33): 87, mar. 1975,

b




atingir seus objetivos pela eficiéncia e racionalidade que, no
caso especifico, cabe ao governo federal assegurar através de
um aparelhamento burocritico complexo e da adogao do planejamen
to como norma basica da administracao.

Uma demonstracao da supremacia do governo federal,
considerada sob o angulo juridico, & fornecida por Dalmo de A-
breu Dallari ac afirmar que "a demonstracao mais evidente dessa
ampliagao das competéncias federais estd no artigo 89 da Consti
tuicao de 1967, onde s3c discriminadas as matérias de competén-
cia da Unizo. A leitura dessa discriminacac deixa evidente que
restou muito pouco para os Estados. Além disso o Item XVII desse
artigo, cuja redagao foi modificada nc texto de 1969, favorecen
do ainda mais o poder federal, estabslece as matérias sobre as
quais cabe i Unido legislar, atingindo, praticamente, todo o}
sistema juridico brasileiro. Merece especial atencao a letra"C"
do item XVII, por onde se di competéncia ao legislativo federal
para fixar "normas gerais sobre orcamento, despesa e gestao pa-
trimonial e financeira de natureza piblica de direito financei-
ro, de seguro e previdéncia social; ds defesa e protecao da sal
de; de regime penitenciario". Por forca desse dispositivo, cer-
tas matérias que permaneceram na esfera de competéncia estadual
ou municipal, como a elaboragao dos respectivos orcamentos, fi-
cam sujeitas as normas gerais que forem estabelecidas pela.. U=

niao"..(14)

(14) DALLARI, Dalmo de Abreu. Novos pdlos administrativos afe-
tando a Federagao Brasileira. In: Tendéncias atuais do Di
reito Publico.  Rio de Janeiro, Forense, 1976. p. 75. 3
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0 enfraquecimento dos niveis locais e regionais en-

contra uma explicagao entre alguns analistas ao afirmarem que'a

competéncia governamental estaria sendo substituida pela cocope-

ragao, cem o objetivo de proporcionar uma maior racionalidada de

acio politico-administrativa e de ativar a participagao

de ca-
da unidade da Federacgao nas relagOes intergovernamentais". (15)
Observa-se, pois, a modificagdo em alguns conceitos,

que passam a adquirir outras dimensoes decorrentes de novas si-

tuacOes concretas que retratam. Assim, das caracteristicas atu-
chamado

ais do sistema institucional-administrativo nacional, emerge
qual se
pliacao

federalismo cooperativo. Este caracteriza um sistema no
onde as

o
constata uma hipertrofia do poder central, com uma am-
governo

da esfera de atuagao do governo federaL}e uma

fronteiras funcicnais e politicas dos demais niveis
saoc diluidas,

de

el

O centralismo na determinacdo das diretrizes gerais
de

desenvolvimento passou a ser justificado plenamsnte,
vista os objetivos de efici@ncia e racionalidade

desenvolvimento economico assunido.

tendo
do modelo
O sistema
administrativo, gue funciona como aparato nacessdrio “para qgue

(I S

cional
mo cooperativo.

institu
os objetivos de desenvolvimento econdmico sejam atingidos,
freu modificagoes que o transformaram num sistema de federalis-

S0~

Observa-se, entretanto, que a acumulagao

excessiva
de responsabilidades, a nivel do poder central,tornou muito mais

]
(15) TABAK, Fanny, op. cit. p. 87-88.



complexa a tarefa de racionalizar a agao governamental.Isto por
gue existem alguns aspectos, no sistema institucional adminis-
trativo, que se constituem, de certa forma, em elementos obsta-
culizadores do sistema aos quais Ana Maria Brasileiro denomina
de disfuncoes do sistema. (16)

Os aspectos gue funcionam como elementos  restriti
vos ao sistema revelam situagoes em gue se evidencia principal-
mente:

a) A superposicao da ag¢ao dos Orgaos existentes nos
tré8s niveis governamentais, decorrente da indefinicao de compe-
téncias. Assim, pela falta de definicao do papel de cada esfera
do governo na prestacdo dos servicos, ocorre uma duplicagio de
esforcos que denuncia, paralelamente a uma desarticulagao com-

>
pleta no funcionamento do sistema, uma inadequada utilizacao dos
recursos disponiveis, com uma duplicagdo de esforgos. S3o conse
gfiéncias do chamado sistema de competéncias concorrentes entre
o3 trés niveis de governo, na prestacao de servigos.

b) O tratamento simé@btrico dispensado zos diferentes
municipios do territdrio, sem que as suas caracteristicas espe-
cificas de localizagao, urbanizagao, clima, etc.... sejam consi
deradas. Entretanto, apesar do Brasil apresentar situacgoes dis-
tintas na sua configuracao fisica gue determinam tantos contras

tes internos, isto nao impediu que fossem estabelecidas medidas

comuns, nao sO entre os Municipios como entre estes e os Esta-

(16) B§ASILEIRO, Ana Maria. O Federalismo Cooperativo In: Sim-
posio sobre as relacces intergovernamentais. Rio de Janei
ro, IBAM, 1973. p. 52-59.




dos-membros. A lei 4.320 e a Portaria n? 9 (17) estabelecem pa-
droes de conduta complexos indiferenciados entre a Uniao, Esta-
dos e Municipios, o que vem reforgar e exemplificar esse trata-
mento simétrico.

O sistema federativo muito pouco tem conseguido rea
lizar para introduzir um sistema mais racional no tratamento da
questao municipal. Apesar disso, alguns estudiosos afirmam que
"medidas tendentes a atsnuar o problema, felizmente, vém sendo
tomadas no plano legal, embora algumas delas caregam ainda de
implementagao efetiva. O principio constitucional gque permite
que a organizagao dos Municipios varie segundo suas peculiarida
des locais & uma das medidas com gue O governo procura contomar
o problema". (18) Entretanto, mesmo assim, s20 q;andes as difi-
culdades de uma efetiva concretizacac desse principio. A reali-
dade vem demonstrando que os Municipios obedecsm, na sua grands
maioria, a uma mesma estrutura organizacional.

c) A dependéncia financeira em qgue se encontram o0s
Municipios frente ao governo central. Nao basta uma atribuicao
de competéncia legal para gue se efetive uma verdadeira descen-
tralizacao, se nao houver, concomitantemente, os meios necessa-
rios para gue isso ocorra. O fortalecimento dos Municipios ba-

seia-se, assim, somente em duas fontes de crédito: o Fundo de

(17) ZLei 4.320 de 17 de margo de 1964, gue estatui normas ge-
rais de Direito Financeiro para elaboragao e controle dos
orgamentos e balangos da Uniao, dos Estados, dos Munici-
pios e do Distrito Federal.

Portaria n? 9 de 28 de janeiro_de 1974, que atualiza a dis
crlmlnagao da despesa por funcgoes de que tratam o incisc

I do paragrafo 19 do artigo 29 e paragrafo 29 do artigo
389, ambos da lei n? 4.320, e estabelece normas para O seu
desdobramento.



Participacao dos Municipios(FPM) e a parcela do Imposto sobre
Circulagao de Mercadorias (ICM). Estes instrumentos funcionam
como mecanismos absorventes da autonomia municipal, comc serd a
profundado mais adiante quando da abordagem do Municipio no sis
tema institucional administrativo.

d) A ignorancia e o despreparo técnico dos adminis-
tradores e funcionirios. Este fato & bastante indicativo das po
tencialidades e limitagOes da agao dos niveis locais, que pas-
sam a demandar uma presenca mais incisiva da administracao fede
ral. Esta ocorre através dos programas especificos de assistén-
cia técnica e de treinamento dos recursos humanos. Salienta-se,
ainda a ocorréncia do chamado "caciquismo", em alguns municipi-
0s, o gque nao s dificulta uma atuacao racional da administra-
¢30, como também favorece um enfraguecimento dos niveis locais
e regionais, prejudicando as relagoss do sistema.

O contexto geral do sistema federativo atual mostra
gue para atender as exigéncias que a nova realidade administra
tiva apresenta, sao necessarios instrumentos que favorecam a in
tegragao e funcionamento do sistema com base nas relagdes intex
governamentais. Dai o surgimento de toda uma ideologia da arti-
culagcao entre os varios niveis de poder, assumida pelo governo
federal com a criagao da Secretaria de Articulacao com os Esta-

dos e Municipios SAREM - (19) e do Sistema Nacional de Planeja-

(18) BRASILEIRO, Ana Maria, Op. cit., p. 53.

(19) A SAREM foi instituida em junho de 1972.



mento S.N.P. (20) Para tanto sao utilizados, como mecanismcs de
cooperagac para a promocao do relacionamento intergovernamental,
o assisténcia técnica, a cooperacao financeira para a €Xecugzo
de obras e projetos e a colaboragao na prestagao de servigos.

Estas atividades vém reforgar o poder federal e se
concretizam pela centralizacao desconcentrada das atividades de
articulacao uma vez que estas obedecem aos principios e ds nor-
mas gerais do governo central.

Importa, agqui, proceder a uma analise dos conceitos
de descentralizacdo e desconcentraczo. O primeiro deles estad di
retamente ligado ao conceito de autonomia, referindo-se a@ coe-
xisténcia de mais de um poder dotado de autonomia em UM Mesmo
pais. Assim, a descentralizagao existe realmente, na medida em
gque cada nivel de poder componente do Estado tenha poder de de-
cisao sobre si mesmo, sem a interferéncia dos demais.

O conceito de desconcentragao, por sua vez, refere-
~s2 & delegagao geografica ou funcional de atividades de um mes
mo nivel de governo.

A partir desses conceitos, pode-se afirmar que ted-
ricamente o sistema fedsrativo caracteriza-se pela descentrali-
zagao, em que cada um dos seus elementos tem sua autonomia pre-
servada.

Retomando o gue anteriormente foi dito com relagio

ao fortalecimento do poder central pelas atividades de coordena

(20) O S.N.P. foi estabelecido pelo Decretc Federal n? 71.353
de 9 de novembro de 1972, que institucionalizou as ativi-

dades de planejamento, programagao e modernizagao adminis

trativa.



cao, acrescenta-se ainda a evidente tendencicsidade que o siste
ma de articulagao governamental contém, enquanto favorece as re
gides mais dindmicas do pais. Isto porque a alocagao dos recur-
sos financeiros, que € o mais importante instrumento de ag2o ar
ticuladora obedece aos critérios determinados pelos objetivos
globais do desenvolvimento nacional, cujo modelc promove a con-
centragao nas regioes mais propicias a sua reprodugao.

As assimetrias decorrentes da deficiente estrutura-
¢ao do sistema de cidades torna as fungoes locais dependentes de
critérios e decisOes tomados & nivel federal. Exemplo disso € a
distribuicao do ICM.

Com relacgao ao sistema institucional administrative,

pode-se concluir repetindo Fanny Tabak que “positivamente o mo-
delo de Federalismo Cooperativo, onde, as decié%es emanam sem-
pre do poder central, dentro dos marcos de um centralismo auto-
ritdrio que estimula a permanéncia da imagem paternalista do Es
tado nao parece a melhor opgao para proporcionar uma transforma
cao social, mais profunda. A auséncia da dimensao politica,atra
vés de um grau mais alto de participagac certamente impede a
maior amplitude do processo de transformagao, reduz motivagoes
e expectativas. Parece evidente que sem uma participagéo consci
ente e dinamica das esfefas intranacionais de poder (comegando
pelo poder local) dificilmente se pode esperar uma transforma-~
¢ao estrutural profunda (desenvolvimento) no sentido de um pro-
cesso global, intencional, planejado e integral, de superacao
do atrazo social em todos os sentidos.

Podem obter-se taxas elevadas de crescimento econd-

mico em termos nacionais, porém sem alterar substancialmente,us



desequilibrios e as distorgoes regionais existentes no interior
do pais. Por outro lado, uma participagac ativa e consciente no
debate dos problemas e na formulaczo dos mecanismos parece in-
dispensadvel para ampliar e aprofundar o processc de mudanga.Sem
isso, parece dificil superar os limites, sem divida estreitos,
de um mero crescimento econdmico glckbal™. (21)

O federalismo cooperativo, resultante das modifica-
¢Oes ocorridas no sistema institucional administrativo brasilei
ro, influiu de maneira substancial na autonomia das suas unida-
d=s componentes.

Esta autonomiz, que‘em termos legais continua sendo
preservada, tem sido objeto de constantes intervencoes, na me-
dida em que os objetivos de desenvolvimento econdmico sao deli-
neados e novas formas de consecugao dos mMesmOS Sao propostas.

A intervengao na autonomia por meio de legislagao &
substituida pela intervencao através de medidas econdmicas, de
forma que a autonomia politica-administrativa garantida pelas
ConstituicCes nem sempre tem correspondido a uma autonomia efe-
tiva, entendida como a capacidade de decisao e execugao, consi-
derando os recursos financeiros insuficientes dos Estados e dos
Municipios.

Assim, interxessa verificar como esse processo tem o
corrido, ao longo da evolugao das transformagoes econdmicas no
Brasil.

A verdade € que a autonomia municipal, conforme as

garantias constitucionais anunciavam, jamais chegou a ocorrer

(21) TABAK, Fanny, Op. cit. p. 96.



plenamente, apesar de existirem reacoes de carater municipalig
tas ocorridas nao s no inicio do periodo republicano como tam-
bém nos ancos de 1934 e 1946. (22)

Observa-se que a época, em gue os municipios se en-
contraram com maior autonomia corresponde ao periodo em gue pre
dominavam as atividades‘primério~exportadoras, distribuidas em
economias regionais.

Neste longo momento da economia nacional, a agricul
tura constituia o seu setor dindmico, sendo a sua produgao des-
tinada 4 exportagao. O campo era o centro das relagOes sociais
e produtivas, competindo i cidade as fungoes de controle e de
infraestrutura para a exportagao. Em outras palavras & cidads e
ram delegadas as fungoes politico - administrativas.

Em termos politicos e scciais, neste periodo, ocor-
rem um fortalecimento das oligarquias rurais, gque assumem O CO-
mando da politica nacional.

O municipio, durante muito tempo, tem sua autonomia
fundamentada na autonomia municipal extra-legal, decorrente do
cumprimento do compromisso coronelistico assumido pelo governo
estadual, através do qual este outorgava uma "carta branca" aos

-
I

chefes politicos municipais ligados profundamente ao setor agrad
rio-exportador e comprometidos com a corrente politico-partida-
ria governamental. Assim, os chefes politicos locais conseguiam

impor suas opinioes e cbtinham os resultados praticos : referen-

tes as suas reivindicagoss, nos conselhos governamentais, em re

(22) LEAL, Victor Nunes. Qgronelismo, enxada e voto. SéolPaulq
Alfa~-Omega, 1975, p. 50.




lagao ds questoes municipais. (23)

A Constituic@o de 1891 delineou o sistema federalis
ta chamado isolacionista, isto porgue a luta do podexr central so
bre as regioes foi aos poucos sendo abandonada. Este fato decor
reu, tendo em vista as restrigaes impostas ao campo de atuag§0
do poder central favorecendo o predominio dos Estados - membros,
e sendo através destes, dado énfase 3 autonomia local. O Munici

™,

pio passa a ser encarado, dessa forma,como criatura dos Estados
- membros, uma vez que a Constituigaoc de 1891, no seu art.68 dis
punha que: "Os Estados organizar-se-20 de forma que fique asse-
gurada a autonomia dos Municipios em tudo que respeite ao seu
paculiar interesse", sendo esta a lnica referéncia constitucio-
nal ds unidades municipais.

A enfase dispensada aos Estados, s2 por um lado fa-
voreceu a autonomia regional, por outro, funcionou como elemen-
to congelador das relagtes intergovernamentais.

O processo politico passou a ser determinado pelos
Estados-menbros através da chamada "Politica dos Governadores",
scbre a qual Raymundo Faoro assim se sxpressa: "Em lugar do cen
tralismo, cuja alma era a burocracia, imperariam os Estados —-en
tre estes os mais poderosos. Nesse regime, a verdadeira forga
politica, que no apertado unitarismo do Império residia no po-
der central, deslocou-se para os Estados. A politica dos Esta-
dos, isto &, a politica que fortifica os vinculos de harmonia

entre os Estados e a Uniao, &€, pois, na sua esséncia, a politi-

ca nacional. £ 13, na soma dessas unidades autdOnomas, que se en

(23) LEAL, Victor Nunes, Op. cit. p. 51



contra a verdadeira soberania da opiniao. O gue pensam os Esta-
dos pensa a Uniao."(24)

A expansao dos poderes federails ocorre com a Consti
tuic3o de 1934, em que a repartigdo das competéncias & inteira-
mente favoridvel & Uni3o, com a ampliagao do seu campo de poder
tributdrio.

Estas modificacoes, tendentes ao processamento de u
ma maior centralizacao do sistema institucional - administrati-
vo, tem relacao direta com os acontecimentos econdmicos da €po-
ca, nao sO de Embito internacional, como assinala o momento de
maior significado na mudanca da economia nacional.

No contexto internacional, a economia vive um perig
do de depressac mundial, que seguiu a crise de 1929, cujos efel
tos se fizeram sentir também no Brasil. ’

A década de 30 assume importdncia, em termos nacio-
nais, uma vez gue assinala a passagem de uma economia agraric-ex
portadora, para uma econcmia do tipo urbano-industrial.

"Ainda que essa predominincia nao se concretize em
termos de participagao da indistria na renda interna senao em

1956, guando pela primeira vez a renda do setor industrial supe

i

rarid a da agricultura, o processo mediante o gual a posigao he-
gemdnica se concretizaria € crucial: a nova correlacao de for-
gas sociais, a reformulacao do aparelho e da acao estatal, a re
gulamentagao dos fatcres, entre os quais o trabalho ou o prego

do trabalho, tem o significado, de um lado, de destruicao das

regras do jogo segundo as guais a economia se inclinava para as

—

(24) FAORO, Raymundo. Os donos do poder., Porto Alegre, Ed.CGlo-
bo, 1976, ».587.




atividades agrario-exportadoras e de outro, de criacao das con-
dicoes institucionais para a expansao das atividades ligadas ao
mercado interno". (25)

Diante dos ncvos objetivos a que se propoe O gover-
no federal, no que se refere ao desenvolvimento nacional,nio tem
mais sentido o compromisso coronelistico entre o governo estadu
al e o governo local, uma vez que o mesmo visa a efetivagao de
objetivos comuns aos trés niveis de governo.

As novas formas de intervengac, bem como a reformu-
lagao de todo o aparato institucional do Estado, com vistas a
promover as condigoes para o novo modo de produgao, tornam o go
verno federal o principal redistribuidor dos recursos necessari
03 para a garantia do desenvolvimento do processo.

D

Dessa forma, tornou-se necessario sustar os recur
sos destinados ao setor agrario-exportador, os guais eram cada
vez maiores, nao estimulando o crescimento desse setor e conse-
quentemente ndo atendendo as reivindicagdes dos coronéis.Rompia
-se, assim o compromisso coronelista, e tinha inicic um proces-
so de centralizacao, a nivel de governo federal, de todas as de
cisOes mais importantes ao desenvolvimento do pais.

As medidas, de ordem institucional, tomadas no sen-
tido de promover o predominio dos poderes federais,conforme foi
salientado anteriormente, motivaram tambdm a criagao de mecanis
mos de cooperacao e de integrggﬁo no sentido de promover as re-

lagoes intergovernamentais.

(25}f OLIVEIRA, Francisco de. A economia brasileira: critica a
razao dualista. S2o Paulo, Selecoes CEBRAP, Ed. Brasilien
se, p. 10.




Com o advento do Estado novo, a Constituigao de 1937
tornou-se o instrumento juridico do novo regime, e sO teve uma
existéncia formal, sendo o periodo caracterizado pelo predomi-
nio da forca dos decretos-leis, que se impuseram sobre a estru
tura constitucional.

As modificacoes introduzidas no pais,decorrentes do
processo de urbanizagdo acelerado e das transformagoes da estru
tura produtiva na qual o setor de ponta da economia nacional,
gradativamente, deixa de ser a agricultura para dar lugar a in-
distria, como anteriormente foi referido, pressionam o sistema
institucional administrativo no sentido de uma maioxr centraliza
cao tanto do poder politico guanto do poder econdmico.

A ConstituicZo de 1946 vem responder essas exigén-
cias caminhando assim, para o modelo de federalismo cooperativo;
ja delineado na constituigao anterior.

Entretanto, apesar do centralismo comegar a se im-
por, o poder dos municipios, através da expansao da sua base fi
nanceira e da autonomia politica, € preservado mesmo que a rea-
lidade nem sempre tenha correspondido ao texto legal.

E com o advento do movimento de 1964, guando o obje
tivo primeiro delineado &€ o desenvolvimento econdmico, e para
que este seja atingido torna-se necessario o fortalecimento do
poder central, que surge um elenco de instrumentos legais desti
nados a fortalecer o poder da Unizo. Este fortalecimento encon-
tra respaldo na Constituicao de 1967 e na Emenda Constitucional
de 1969%.

Este conjunto de instrumentos & formado pela Emenda

Constitucional n? 18 de 19/12/1965 que promoveu a Reforma Tribu



taria, sequida do Codigo Tributdrio Nacional, instituido pela
Lei 5.172 de 25/10/1966 e o Decreto-lei n? 200/67 referente a
Raeforma Administrativa. O Decreto-lei n? 200 passou a ter forga
normativa para os Estados e Municipios como "norma geral" (art.
89, XVII,c) pela Lei n? 5.456, de 20 de junho de 1968.

Um dos indicadores de maior significade na tendén-
cia centralizadora e disciplinadora do sistema politico brasi-
leiro atual 2 a reforma introduzida no sistema tributadrio.A sua
base € o fato de que uma politica de tributos uniforme e centra
lizadora constitui-se, talvez, no instrumento mais poderoso due
o Governo Central pode dispor, a fim de provocar e estimular o
desenvolvimento econdmico na diregao dos objetivos propostos.

O sistema pclitico nacional detem, em suas maos, O
pcoder de tracar os limites do potencial de recursos financeiros
dos Municipios e dos Estados—membrds, tendo em vista a definigao
de competéncias tributarias e a partilha dos recursos.

O sistema de discriminagao de rendas reflete melhoxr
do gue qualguer outro indicador a posicao em gue estd colocado
o governo federal em relagdo as demais unidades da Federagao.

As mudancas introduzidas no sistema tributadrio es-
t3o correlacionadas de forma direta com as transformagoes ocor-
ridas no sistema politico maior. Em éecorréncia, o volums e a
forma de participagao dos Estados e dos Municipios no total dos
recursos arrecadados pela Uniao, tem sido condicionados d visao
da estrutura do poder dominante, quanto ao papel que lhes compe
te no contexto do sistema.

Objetivande evitar a chamada "tributacgao em cascata'

e visando dotar o sistema de bases econOmicas mais fortes, a re



forma do sistema tributdrio acabou consagrando a hegemonia £i-
nanceira da Uniao.

As principais modificagCes instituidas podem ser re
sumidas &s seguintes delibsragoes: (26)

- & Uniao compete decretar oito (8) impostos, sendo
que aos Estados-membros e aos Municipios correspondem (2) impos
tos respectivamente;

- os Estados-membros perderam a compat8ncia para
jinstituir impostos, além dagueles que lhes forem atribuidos pe-
la Constituicao;

- foram instituidos o Fundo de Participagao dos Es-
tados (FPE) e o Fundo de Participacao dos Municipios (FPM), com

o objetivo de compensar a perda de competéncia tributiria  dos

J
Estados e Municipios;

- 05 Tribunais de Contas dos Estados foram dotados
da funcao de dar parecer pré@vio sobre as contas municipais an-
tes que as Camaras Municipais de Vereadores se manifestem insti
tuindo assim um controle nao sO da Uniio como também dos Esta-
dos sobre as financas municipais.

Embora essas modificacoes tenham, de certo modo, ge
rado um aumento nos recursos financeiros dos Municipios, os re-
cursos transferidos dos Estados e da Uniao, reduziram ainda mais
a ja mutilada autonomia local "de fato", uma vez gue sua aplica

cao vinculada obedece as determinacoes federais.

(26) Estas modificaqﬁes serao analisadas de forma detalhada no

. Ttem 2.1.
)
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Confirmando o que ja foi anteriocrmente dito, a cada
dia que passa, o poderic do CGoverno Federal se manifesta mais,
especialmente pelo centralismo desconcentrado refletido no sis-
tema de administracao existente. Isto porque o Governo Federal
consciente da impossibilidade de se ocupar ele prdprio da execu
cdo efetiva das politicas gerais, sem que os 6rgaos federais es
tejam de acordo gquanto ao que delegar, a quem delegar e que es-
tratégia adotar, tem assumido a preocupagao, j& refletida em al
guns documentos legais, no sentido de que ao Governo Federal fi
gua somente a tarefa de formulagao das diretrizes gerais, caben
do a execucao as demais esferas do governo. Nesse sentido o De-
creto-leli n? 200/67, que instituiu a Reforma Administrativa, no
art, 109 § 59 diz: "ressalvados cs casos de manifesta impratica
bilidade ou inconveniéncia, a execugao de programas federais de
cardter nitidamente local deverd ser dslegada, no todo ou em par
te, mediante convénio, aos Orgdos estaduais ou municipais incum
bidos dos servicos correSandentes“..

Assumindo o papel que o sistema lhe conferiu, o Go-
verno Federal tem atuado, através da administracZo direta e in-
direta em quase todos os setores da vida administratiya e econd
micado pals, utilizando principalmente as seguintes entidades:

- Banco Central ,Banco do Brasil e Caixas Econdmicas
Federais, pelas quais regula e controla as politicas monetaria,
bancaria e crediticia.

- Banco Nacional da Habitagao, cuja responsabilida-
de & o exercicio do comando da politica habitacicnal e de sanea

mento basico.

- Banco Nacional de Desenvolvimento Economico, pro-



motor do financiamento do desenvolvimento nacional, pelo apoio
ao setor industrial,

- Superintendencias Regionais de Desenvolvimento,cu
jo objetivo & incentivar e disciplinar o desenvolvimento regic-
nal.

Na preocupagao do Governo Federal atuar diretamente
sobre as regiodes assumindo, dessa forma,a conducao do processo
de desenvolvimento, seja pela prdpria execugao de projetos ou
pela sua delegégéo aos demais Orgaos governamentais, bem como
no fato de interferir em assuntos considerados até pouco tempo
como de competéncia estadual, vem gerando umz série de confli-
tos gue atingem n3o s as relagdes com os Estados como também
com os Municipios. Um papel de relevancia assumem o0s$ sistemas
bancarios federais, como agentes financeiros ju%to acs niveis
locais e regionais, cujas repercussdes da sua atuagao tem refle
xos nas relagoes do sistema politico-administrativo.

Os Estados tem coasciéncia de sua dificuldades, es-
pecialmente financeiras, para buscarem por si mesmos a solugzo
de seus problemas importantes. Apesar disso as suas expectativas,
em relagcao ao Governo Federal, sao cutras. Na sua mangiraéﬂ pen
sar, para que a atuag%o do Governo Federal n3o interfira em as-
suntos de sua compet@ncia, caberia a Unido a concessao de auxi-
lios financeiros. Estes seriam aplicados obedecendo  critérios
de responsabilidade dos Estados, uma vez gue sao 05 maiores co-
nhecedores de seus problemas. O mesmo raciocinioc cabe aos Muni-
cipios, nao sO em relacao aos Estados como 3 Unizo.

i Contrapondo esse argumento, o pensamento dos defen-

sores da supremacia dos organismos regionais justificam sua po-



sicao no fato de que os problemas de desenvolvimento devem ser
considerados numa visao regional. Assim, seriam evitados uma sé
rie de problemas de ordem econdmica e de eficiéncia administra-
tiva.

Neste quadro do sistema institucional administrati-
vo, a inclusao, na Constituigao, de um dispositivo scbre as Re-~
gidces Metropolitanas, tem enorme importancia. Significa o rece-
nhecimento constitucional do fendmeno econdmico e social das a-
reas metropolitanas. Importa saber, até que ponto haveria influ
éncias reciprocas ou compulsoriedade nas relagOes entre as trés
esferas governamentais, a partir desse reconhecimento.

A supremacia dos organismos regionais ou o reconhe-
cimento das regides como categorias politicas, tem sido objeto
de muitas discussoes entre os estudiosos.

Paulo Bonavides, o defensor do chamado "fedsralismo
das regides", propugna pela segunda posig¢ao. Assim se refere na
defesa de sua posigdo:" ji ocorreu uma importante modificagao na
consideragao da realidade brasileira quando se estabeleceu a a-
tual divisao regional do Brasil. Segundo o Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica (IBGE), os antigos critérios, de na-
tureza fisiogrifica e geogré@fica, foram substituidos por crité-
rios sdcio-econdmicos, inspirados no conceito de "espacos homo-
géneos" e condizentes com as exigéncias de incremento demografi
co, expansao urbana e alargamento do sistema rodoviario. A par
disso, os Estados foram sendo gradativamente enfraquecidos e des
moralizados, nao havendo mais condigbes no Brasil, para uma efe
tiva federaczo de Estados. Por tal motivo a manutengao dos trés

niveis de governo-o federal, o estadual e o municipal - determi



nara o desaparecimento do federalismo brasileiro e sua substi-
tuicdo por um sistema unitdrio. Mas, a formagao do quarto nivel
se desenha no horizonte, devendo ser logo reconhecido o governo
regional, a Gnica saida, de futuro, para o desenlace eventual da
presente estrutura federativa do Brasil"(27)

O papel das regides, sejam as macro-regioes (supra-
estaduais) ou as micro-regioes (supra-municipais) evidenciam a
inclusao da novos elementos na estrutura do sistema institucio-
nal-administrativo. Isso demonstra que o federalismo brasileiro
estd numa fase de redefinicao, nao sd do sistema em si mesmo,co
mo dé alguns dos seus mecanismes.

Ainda gue o modelo politico-econdomico tenha forgado
uma centralizagdo com o predominio da Uniao, n3o ha perspectivas
concretas de eliminacgao de qualguer um desses Ezés niveis de go
verno. £ verdade, que as novas condigoes econtmicas, politicas
e sociais tem provocado a ocorréncia da centralizacao politica,
gue, entretanto, & acompanhada de um movimento no sentido de pro
mover uma descentralizac3o administrativa. Esta, porxém, e sd a-
parente, nao sendo possivel afirmar que exista uma descentrali-
zacao efetiva, principalmente se for considerado o fato de que
Os organismos regionais obedecem diretrizes e normas gerais ema
nadas do poder central.

Dalmo de Abreu Dallari, entretanto, afirma que"a am
plitude da desconcentragaoc abre perspectiva para uma efetiva
descentralizagéo com o aparecimento de novos niveis de governo,

estabelecendo-se esquematicamente a diferenca entre o federalis

‘|.I...

(27) BONAVIDES, Paulo. Apud In: DALLARY, Dalmo de Abreu.Op.cit,
p.83-84.



mo tridimensional existente no Brasil desde 1891, e o novo fede

ralismo que muitos ja vislumbram, teremos o seguinte resulta

do": (28)
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Seguindo esse raciocinio, as Regioes Metropolitanas,
que no sistema institucional administrativo brasileiro surgiram
como simples pdlos administrativos, poderiam,tendo em vista a :

importdncia que assumiram, ser consdieradas como pdlos adminis-

(28) DALLARI, Dalmo de 2Abreu. Op. cit. p. 87.



trativos e politicos. Surge assim a idéia tao discutida do 4@
nivel politicc - o poder metropolitano.

A discussao desse problema sera retomada mais adian
te, uma vez que as conclusoes parciais da andlise interna das
entidades (capitulo 4 em diante) oferscerao elementos importan-
tes para uma andlise mais objetiva da questao.

Fica evidente, entretanto, gue as Regioes Metropoli
tanas, constituem elementos novos a interferir no sistema insti
tucional administrativo, que tem reflexos na estrutura do fede-
ralismo brasileiro. Estes reflexos se manifestam em relagao aos
Municipios que as compdem e, também, acs Estados nos quais es-
t3o inseridas. Estes sdo os aspectos, objeto de consideracgio, a

seguir,

-

. | Os Municipios no Sistema Institucicnal-Administrativo

A analise dos Municipios na configuragao do sistema
institucional administrativo vigente, remete a abordagem de trSs
aspectos.

- a posigao do Municipio no contexto do sistema;

- 05 instrumentos que interferem na sua autonomia;

- as formas pelas quais as Regides Metropolitanas a
tingem os Municipios.

Convém salientar que alguns problemas relacionados
a estes aspectos ja foram anteriormente referidos. Cabe aqui,re
forcar os mais importantes, tendo em vista os objetivos a que

esta etapa do trabalho se propos.



O Municipio, pelas caracteristicas gerais do sistema
federativo brasileiro, tem determinéda pela prdpria Constitui
¢do a sua autonomia. Esta € preservada sob os aspectos politico,
financeiro e administrativo.

A autonomia municipal do ponto de vista politico &
garantida pela eleigao do Prefeito e dos Vereadores,conforme ar
tigo 15 da Constituigao vigente. Entretanto, a intervengao no
Municipio, mutilando a sua autonomia, tem inicio guando a Unido
nomeia diretamente o governante de certos Municipios, como 0s
de fronteira, estdncias hidrominerais e outros considerados d=z
importdncia & preservacao da seguranca nacional (artigo 15, IT,
§ 19). O significado desse fato € substancial, tendo em vista
que mesmo através de mecanismos legais a Uniao interfere na au-
tonomia do Municipio de maneira direta.

A autonomia administrativa outorgada aos Municipios,
tem base, no "peculiar interesse muncipal". Este, fundamenta-se
numa expressac de contelldo impreciso, em que sao destacados dois
elementos: a matéria financeira e a organizagao dos servigos pi
blicos locais.

Com relagao ao primeiro, observa-se uma dependéncia
financeira do Municipio, em relaczo, principalmente, ao governc
central. Isso porque, com a Reforma Tributiria introduzida, os
Municipios se tornaram dependentes das receitas transferidas,res
tando-lhes somente como impostos, o Imposto Predial e Territori
al Urbano - IPTU e o Imposto sobre Servicos de qualquer Nature-
za - ISSQN, previstos pela Constituicao Federal, artigo 24 I e

EL



0 fortalecimento dos Municipios esta reduzido a dois
tipos de receitas transferidas. Uma do Fundo de Participacao dos
Municipios - FPM, constituido dos recursos do Imposto de Renda
- IR e do Imposto sobre Produtos Industrializados - IPI, cuja
distribuicao & feita com base no critério que determina a dis-
tribuicao de 90% dos recursos para os Municipios do interior e
10% para os Municipios da capital. Esse critério tem motivado u
ma desigualdade nas receitas municipais, constituindo-se numa
das maiores reivindicagoes atuais dos Municipios no que diz res
peito. aos recursos publicos.

A outra fonte de receita transferida &€ proveniente
do Imposto sobre Circulaczo de Mercadorias — ICM. "Teoricamente
a participacao de cada Municipio na receita do ICM & proporcio-
nal ao seu nivel de atividade econdmica. No engénto, as falhas
na arrecadagao o tornam predominantemente industrial, benefici-
ando assim, os Municipios gue concentram a atividade industrial
do Estado®. (29) S3ao gerados, assim, novos desequilibrios com a
distribuicao regional dos recursos do ICM, demandando a necessi
dade urgente de que exista uma Politcia Nacional de Localizagao
Industrial e uma Politica de Desenvolvimento Industrial.

E importante salientar que parte da receita obtida
através desses recursos transferidos, tem vinculagao direta a

gastos determinados pelo governo federal e gque sac controlados

pelo Tribunal de Contas da Uniao.

(29) SILVA, Fernando A. Rezende da. Aspectos financeircs do pla-
nejamento urbano. In: Desenvolvimento e Politica Urbana.
; Rio de Janeiro, IBAM, 1976, p. 78.




Pode-se concluir essas consideracoes, a respeito da
autonomia financeira do Municipio, lembrando a inegavel suprema
cia do poder federal sobre quase todas as entidades de direito
pliblico. Esta supremacia vem limitando o poder executivo dos Mu
nicipios e dos Estados, tornando-o simples expressao.

Da reduzida autonomia financeira, como se cbservou,
segue a Constituigao Federal, no item II do artigo 15, falando
sobre o poder dos Municipios de livre gest3ac no que se refere a
organizacao dos seus servigos locais. Entretanto, torna-se evi-
dente que os demais preceitos constitucionais retiram da expres
szo "peculiar interesse" todo e qualguer conteiido que a torne e
fetiva, especialmente se for considerado o papel preponderante
do Governo Federal em tudo o que se refira &s entidades plbli-
ces como até agui tem sido demonstrado. No dizer do Professor
Paulo Francisco Rocha Lagoa "o direito positivo brasileiro vem
paulatinamente aceitando aguela que sempre foli a nossa grande
realidade constitucional, isto &, encontrar-se nas m20s do Cover
no Federal o verdadeiro poder de comando sobre o espago territo
rial brasileiro, relegados os Estados da Federagao e os Munici-
pios d simples posicao de entidades destinadas a concretizar,no
ambito de seus respectivos territdriocs, as normas de origem fe-
deral". (30)

O ponto de partida € a afirmagao de que por "peculi
ar interesse" entende-se tudo aquilo gue & proprio e de interes

se do Municipio. Daf a questao: o que realmente interessa e per

(30) ROCHA LAGOA, Paulo Francisco. Municipio e Regif@io Metropo-
litana - Ha competéncia Concorrente? Rio de Janeiro, . mi-
meo., S:4; p. 4.




tence s6 ao Municipio? Tendo como base o sistema constitucional
brasileiro, constata-se que muito pouco & tido como de interes-
se exclusivo do Municipio. Veja-se, por exemplo,os saguintes as
pactos das fungoes urbanas, tipicamente municipais:

- educacao - € matéria federal considerandc o arti-
go 89, XIV e XVII a, da Constituicao Federal;

- transporte - € matéria federal com base no mesmo
artigo 89, XVII.

- energia (em termos de iluminagao plblica) - é tam

bém federal, pelo mesmo artigo 892,XV b;

- recreacao (em termos de diversces publicas) - ma-
téria federal fundamentada no artigo 89,VIII.

Por outro lado, importa lembrazx ainfa, que a Consti
tuicdo ao incluir como competéncia dos Municipios a organizagao
dos servigos piblicos locais, delegou aos Estados - membros a
definicao dos mesmos. Isto porque a organizagao municipal & ta-
refa dos Estados, através das Leis Organicas. Exce¢ao & feita
ao Rio Grande do Sul, cujas Leis Orgdnicas szo municipais.

O "peculiar interesse" dos Municipios constitui o
poder de dispor sobre tudo aquilo que 2 Constituigao Federal -
nao outorgou a Uniao ou aos Estados. Nao existem, desta forma,
matérias que, pela sua natureza, sejam reservadas as atividades
do Legislativo Municipal, pois o que & tido como proprio dos Mu
nicipios estd, atualmente, distribuido entre a Uniao e os Esta-
dos especialmente outorgades a competéncia legislativa federal.

A partir desses dados, pode-se definir a competdncia

muni&ipal como sendo simplesmente uma competéncia residual, em-

bora seja anunciada, juntamente com a da Uniao, com caracteris-



ticas de enumerada.

Restomandé a definigao de "peculiar interesse" con-
vem acrescentar ao seu entendimento a caracteristica de elasti-~
cidade que o mesmo encerra. Uma vez gque, sendo o "peculiér inte
resse" qualificado como uma expressac genérica, o seu conteldo
se transforma, no tempo, assumindo varios significados. Assim,
o seu conceito nao é suscetivel de receber uma definicdo de or-
dem material, que defina sua propria natureza, uma vez que diz
respeito a tudo o que as normas de desenvolvimento dos precei-
tos constitucionais venham a dispor. A fundamentacdo basica des
se entendimento repousa no pensamenco de Hely Lopes Meirelles,
quando afirma que "a autonomia municipal, assim chamada, do mes
mo modo que a autonomia estadual, nao € hoje um conceito estati
co. De maneira uniforme quanto a maioria dos tf%tadistas e dos
Estados modernos, a autonomia municipal tornou-se apenas um ca-
so especial de técnica organizatdria estatal." (31)

O enfogque da andlise do sistema institucional admi-
nistrativo, realizado ﬁ%éégiﬁé anterior, deixa transparecer as-
sa perspectiva ao analisar o problema da autonomia a partir das
transformagdes econdmicas do Brasil, que determinaram os contor
nos da estrutura institucional vigente.

As consideracoes anteriores permitem duas conclusdes.
Uma delas evidencia as mutilacOes que a autonomia mmicipal vem

sofrendo no sistema juridico brasileiro. A outra demonstra o ca

(31) MEIRELES, Hely Lopes. Apud IN: MUKAY, Toshio. O regime Ju
ridico Munlclpal e as Regioes Letrogolltanas. Sao Paulo
Sugestoes Literarias, 1976, p. 37.
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rater residual da compet@ncia municipal, tendo em vista o predo
minio do poder da Unidao. Frente a este quadro pergunta-se: qual
o papel dos Municipios, considerando as atribuictes  delagadas
3s Regides Metropolitanas?

Ha que ser ressaltado, inicialmente,que tanto os Mu
nicipios quanto as Regides Metropolitanas, tem sua base insti-
tucional na Constituigao Federal, através dos articos 15 e 164,
respectivamente, Considerando, que tanto os Municipios quanto
as Regioes Metropolitanas tem a mesma base legal torna-se impos
sivel a ocorréncia de atritos constitucionais entre as mesmas.

Dai a importincia de gque seja realizado um exame
sobre a natureza das fungoes especificas das duas entidades- Mu
nicipios e Regides Metropolitanas. Nesta especificagao reside o
critério de delimitag3ao das suas atribuigdes. O mesmo pode ser
encontrado em relagcao aos Municipios, a partir da definic3o de
"peculiar interesse”, e em relagao as Regioes Metropolitanas pe
ia definicao de "servicos comuns". O conceito de "servicos co-
muns" (32) ressente-se da falta de um conteldo especifico da mes
ma maneira como foi observado em relacao ao "peculiar interesse",
nao podendc ser caracterizado quanto a sua matdria.

A lei que instituiu as Regioes Metropolitanas (Lei
Complementar n? 14, de 8 de junho de 1973) definiu os "sexvigos
comuns" pela simples enumeragao formal. Este procedimento nao
permitiu que fosse considerada a natureza interna dos servicos.

Pelo mesmo diploma legal é prevista a definicio de

novos servigos, tendo em vista a capacidade delegada ao legisla

(32) A andlise dos “"servicos comuns" metropolitanos serd deta-
lhada a partir do item 4.3 do trabalho.



dor ordinario federal para assim proceder.

Desta forma, sempre que um servigo for determinado,
com base na lei, comum a uma Regiao Metropolitana, ele passa a
ser proprio de toda essa Regiao. A base que fundamenta esse prin
cipio é o interesse metropolitano comum ao todo. Este interesse
se superpOe ao "peculiar interesse" dos Municipios das Regioes,
guer sejam considerados na sua totalidade ou na sua parte. Ten-
do sido definida a natureza metropolitana de determinado servi-
co, com base nos principios legais, os Municipios da Regiao per
dem o poder de dispor sobre os mesmos. De forma inversa, quando
as Regides Metropolitanas excluem um dos servigos, cada Munici-
pio readquire a sua competéncia para legislar sobre o mesmo.

A competéncia metropolitana & dessa forma grau di-
verso da competéncia municipal, ou seja, a decisao metropolita-
na estd em situacao hierdrquica superior a decisao municipal, des
de que a primeira se encontre dentro da definicao dos "servigos
comuns" proprios & Regiao Metropolitana. (33)

C direito constitucional reserva aos Municipios e}
poder de legislar scbre as matérias gque a Uniao e os Estados nao
tenham reservado para si. Sao ainda excluidas da compgténcia dos
Municipios as matérias que pela Lei Complementar tenham sido a-
tribuidas as Regides Metropolitanas.

Uma vez que as competéncias do Municipio e das Re-
gides Metropolitanas nao sao concorrentes, nao existe em rela-

cao a essas duas entidades conflito de poder.

(33) ROCHA LAGOA, Paulo Francisco da. Op. cit. p. 6-8.



3 05 INSTRUMENTOS LEGAIS DE INSTITUCIO‘E\?ALIZZ\C:&O DAS

REGIOES METROPOLITANAS

0 reconhecimento das RegiBés Metropolitanas, no sis
tema institucional - administrativo brasileiro & recente.Em vis
ta disso, muitos aspactos permanecem como objeto de discussao,
na tentativa de elucidar o papel gue lhes cabe no sistema juri-
dico brasileiro.

O seu aparecimento, entre os instrumentos de admi
nistragdo piiblica, registra a ocorréncia de um fendreno novo ,que
revestido do carater de um organismo estadual, de abrangémﬁa.qg
gional, poderd promover uma alteragio na distribuicao de compe-
téncias do sistema. .

Nesta etapa do presente trabalho, duas s2o as preo-
cupagdes fundamentais, a saber:

la. - verificar como se processou a institucionali-
zagao das Regioes Metropolitanas no sistema brasileiro;

2a. - salientar os aspectos mais importantes dos ins
trumentos de sua institucionalizagao.

O Governo Fede:al tem para com os problemas regio-
nais, uma atencao muito grande, assumindo de forma decisiva e}
comando da politica de desenvolvimentc regicnal. Este compromis
so tem seu fundamento legal consagrado no art. 89 XIV da Consti
tuicdo vigente, quando diz gque compete 3 UniAo estabelecer e e-
xecutar planos nacionais de educagao e de salde bem como planos
regionais de desenvolvimento.

|
No inicio, a atuacao do poder piblico esteve volta-



da para as regioes problemas, onde os baixos indices de desen-
volvimento exigiam medidas enérgicas para a Fromoqao do seu cres-
cimento econdmico.

As RegiOes Metropolitanas, apesar de serem as detan
toras de graus de desenvolvimento maior, refletem, ao mesmo tem
po, os aspectos nocivos decorrentes do crescimento da industria
lizagao e da urbanizagzo.

Assim, o segundo passo na busca de solugao aos pro-
blemas regionais, depois da criagao, pelo Governo Federal dos
organismos macro-regiocnais de desenvolvimento (SUDENE, SUVALE,
SUDESUL, etc...) foi o tratamento espescifico dispensado as Re~
gices Metropolitanas.

A concepgao constitucional da Regido Metropolitana,
no sistema juridico brasileiro, conforme mostra o trabalho do
Professor Raul Machado Horta (34) teve inicio no periodo de go-
verno do Presidente Castelo Branco. Este, em 1966, instituiu u-
ma comissao de renomados estudiosos das leis, chamada Comisszo
de Juristas, a qual foi incumbida a preparaczo do ante-projeto
de Constituigao Federal apresentado no mesmo ano. Nele, duas so
lugOes aos problemas metropolitanos foram propostas. A primei-
ra delas, incluida no Titulo V, Capitulo I, Segao V, Dos Munici

pios, art. 246 do Ante-Projeto, dizia:

(34) HORTA, Raul Machado. Direito Constitucional Brasileiro e
as RegiOes Metropolitanas. Revista Brzsileira de Estudos
Politicos. Belo Horizonte, Universidace de Minas Regais ,
40 (10): 23, jan. 1975.




"A Uniao ou o Estado poderd estabelecer temporaria-
mente por lei, com a concordancia das Camaras de Vereadores e
Assembléias Legislativas, areas de desaenvolvimento prioritirio,
nas quais realizard as obras e servicoes necessirios ao reergui-
mento sdcio-econdmico conveniente da regido. Realizadas as dbras,
e os servigos programados, voltarao as areas a administragdo do
Municipio a gue pertencer".

Nesta primeirz proposta de abordagem, a é&nfase se
concentrou na concepczo de desenvolvimento regionzl voltado pa-
ra areas carentes. As RegiOes Metropolitanas, apresentam uma pPro
blemdtica diferente daquela encontrada nessas &reas. Suas carén
cias e necessidades se apresentam revestidas de outras caracte-
risticas. Entretanto, estas areas poderiam cam’nhar no sentido
de regioes mstropolitanas, guando o estabelecimento de dreas de
desenvolvimento prioritario ocorresse em centros de grande densi
dade demografica ou de atrazo econdmico como acontece em al-
guns centros tidos como metropolitanos, mas cujo desenvolvimen-
to € baixo.

A segunda solucao proposta no mesmo Titulo V,no art
247 dispunha: ‘

"Os Estados poderao, mediante autorizacao de dois
tergcos dos membros de suas Assembléias Legislativas, e das res-
pectivas Camaras de Vereadores, estabelecer administracaoc con-
junta de alguns Municipios, visando @ realizagio de obras ouser
vigos publicos, ou a outros objetivos de interesse comum".

. Esta proposigao, na forma da administracao conjunta
de alguns Municipios, com vistas d realizag@o de obras ou servi
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cos piblicos, ou a outros objetivos de interesse comum, ji dei-~
xava vislumbrar a configuracao da Regiao Metropolitana.Reflautia
tamb&m, o respeito para com a autonomia estadual, uma vez que
aos Estados era facultada a instituiczo da administracao coajun
ta de Municipios, com a audiéncia de qlorum qualificado das As-
sembléias Legislativas e das Camaras Municipais.

Deve~-se destacar, ainda, que nas duas proposigaes -
0 procedimento criador deveria se submeter a rigoroso formaliis-
mo, para expressar a vontade representativa, nzo sé dos Munici-
pios, pela manifestacao das Camaras de Vereadores, como também
dos Estados, pela manifestacao das Assembléias Legislativas.

As duas proposicOes nao foram acatadas e o ante-pro
jeto submetido ao Congresso Nacional, pelo Precjdente da Repl-
blica, nao abordou o tema das Regides Metropolitanas.

Estas surgiram, por iniciativa de um grupo de con-
gressistas, liderados pelo Senador Eurico Rezende que apresen-
tou a Emenda Constitucional n? 848, inspirada no "Projetc de Re
forma da Constituigao Federal, no setor Municipal", apressntada
em 1965, pelo Professor Hely Lopes Msirelles.

A Emenda n? 848, propunha:

"Adite-se ao art. 157, o seguinte par3grafo: § 99
"A Uniao, mediante lei complementar, poderd estabelecer regide
matropolitanas, constituidas por Municipios que, independentemen
te de sua vinculagao administrativa, integrem a mesma comunida-
de sdcio-econdmica, visando & realizagdo de servigos de interes

se comum". (35)

(35) Diario do Congresso Nacional, Suplemento ao n? 1 de 6 de
janeiro de 1967,fls. 129-130,Apud. HORTA, Raul Machado,
ops cits Pe X3



A justificativa da emenda salienta "que por regioes
metropolitanas entendem-se ¢s Municipios que gravitam em torno
da grande cidade, formando com esta uma unidade s5cio~econdmica,
com reciprocas implicagoes nos seus servigos urbanos e interur-
banos. Esses servicos, deixam de ser de exclusivo interesse lo-
cal, por vinculados estarem a toda a comunidade metropolitana.
Passam a constituir a tessitura intermunicipal daquelas locali-
dades, e, por isso mesmo, devem ser planejados e executados em
conjunto por uma administracdo unificada e autdnoma,mantida por
todos os municipios da regizo, na proporgﬁo de seus recursos, e
se-estes forem insuficientes, hao de ser completados pelo Esta-
do, e até mesmo pela Uni3o, porque os seus beneficios também se
estendem aos governos estadual e federal. Eis porgque a emenda

ropoe o reconhecimento constitucional dessa realidade, possibi
litando a unificag3o dos servigos intermunicipais de regiodes me
tropolitanas, subvengio estadual e federal, se necessario, para
o pleno atendimento da imensa populacao que se concentra nessas
regioes."

A emenda apresentada operou a desvinculagdao entre
regido metropolitana e municipio. Incluiu o novo in;tituto no
titulo constitucional da "Ordem Econdmica e Social", tornando-o
um principio de base filos6fica econdmica e social da Constitui
cao, voltado para a realizagao da justica social.

A Constituicao Federal de 1967, reproduziu a emenda
n® 848 de forma integral no artigo 157, pardgrafo 10, do Titulo
III - Da Ordem EcondOmica e Social. Somente, na Emenda Constitu-

cional n? 1, de 17 de outubro de 1969, que a Regiio Metropolita



na recebeu um dispositivo prdprio. Este a manteve no mesmc titu
lo constitucional, no artigo 164, apresentando psguenas altera-
¢Ooes que nao atingiram a sua estrutura substancial, recebendo a
seguinte redagao:

"A Uniao, mediante lei complementar, poderid para a
realizagao de servigos comuns, estabelecer regides metropolita-
nas, constitulidas por municipios que, independentemente de sua
vinculacao administrativa, fagam parte da mesma comunidade so-
cio~econdmica".

A inclus3o da Regido Metropolitana no titulo consti
tucional referente a Ordem EcondOmica e Social, e naoc no destina

do a Organizagao Nacional, tem gerado uma série de discussdes i

- . ’ . . e 2
nerente a sua propria definicao.

Observa-sa que, o instituto da Regiao Metropolitana
adiciona um contetdo novo ac sistema federativo engquanto intro-
duz uma modalidade de relacionamento compulsdrio entre as unida
des politico-administrativas, nas Regides Metropolitanas. (36) A
sua inclusao nao possui entretanto, a capacidade de modificar a
estrutura organizacional da federagao. Na verdade,as Regices Me-~
tropolitanas oferecem uma caracteristica nova ac chamado feds a
lismo cooperativo. Nao constituem uma nova entidade, com terri-
torio desmembrado do Estado e autonomia politica. NZo se trata

de um governo intermediirio entre o Estado e o Municipio,mas sim

(36) GRAU, Eros Roberto. Regioes Metropolitanas - Regime Juri-
dico. José Bushatsky Editor, S. Paulo,1974. p. 103-100.
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do estabelecimento de uma area, para a realizagao dos servigos
comuns, sob uma uUnica autoridade administrativa.

2 andlise das Regides Metropolitanas, do ponto de
vista constitucional, tem como fundamento os principios nortea-
dores da Ordem Econdmica e Social, definidos a partir do papel
que € reservado ao Estadb.

Estes principios decorrem do artigo 160 da Consti-
tuicao Federal, que propugna pelo respeito a livre iniciativa,
como elemento norteador do desenvolvimento econdomico e social,a
ser perseguido de forma integrada.

Ao Poder Pliblico cabe portanto, a promogcao do de-
senvolvimento nacional e a busca de solugao aos desequilibrios
regionais.

O estabelecimento das Regioes Metropolitanas ver a-
tender esses objetiveos permitindo, dessa forma, ac Poder Pibli-
co, voltar-se para a busca de solugao aos problemas emergentes
nos grandes aglomerados urbanos do pais.

A interpretagao do artigo 164 da Constituicao Fede
ral deixa, ainda, prevalecer o principio do federalismo coopara
tivo, evidenciando mais uma vez o papel de lideranga ﬁue o Go-
verno Federal exerce no sistema atual. Para Mancel Gongalves Fer
reira Filho, essa concepgao "€ o reconhecimento de um papel de
coordenacac e de cooperagao em favor da Unido, que nao pode, &
certo, invadir as competéncias estaduais, mas que tem o direito
e o dever de orientar o seu exercicio, levando em conta o inte-
resse nacional. O triunfo desta concepgao foi em grande parte

preparado pslo intervencionismo econdmico exercido pelo poder



Central. Através das técnicas do federalismo ccoperativo, como
fundos de participagao, grants in aid etc., encontrou-se mmaf@;
nmula para atenuar os desniveis econdmicos regionais, -Qperanao—
-se uma redistribuicao nacional de rendas."(37)

Os principios norteadores da institucionalizagao das
Regides Metropolitanas, com base na preservagao do federalismo
cooperativo, comandado pela Unizao, remetem as consideragaes fel
tas anteriormente (nos dois capitulos anteriores do trabalho)em
que € salientado o papel desses instrumentos na reprodugac do
sistema econdmico atual.

. 0 gue se pretende, no momento, € chamar a atengao
para a colocagao do dispositivo constitucional referente as Re-
gides Metropolitanas, no titulo - Da Ordem Econdmica e Social.A
Constituigao colocou como fim da ordem econdmica e social, o de
senvolvimento nacional, que se completa com a realizacgao da jus
tiga social. Essas determinacoOes ressaltam as novas tarefas que
o Estado tem hoje a cumprir. Em relagao a essas tarefas, cabe
ao Direito o encargo de instrumentalizar essa atuagao do Estado,
através de novas e adequadas técnicas. Assim, por meio de todo
o aparato juridico - administrativo s3o garantidas ao{Estado,as
condigoes necessarias a consecugao dos objetivos nacionais deli
neados pelo sistema politico e econdmico vigente,

A tarefa deixada ao legislador federal complementar,
responsavel pelo delineamento das Regioes Metropolitanas,defron
tou~se com a concisao das regras oriundas da orientacado adotada
pelo legislador federal, quando de inclusao dessa nova figura no

ordenamento juridico constitucional.

(37) FERREIRA FILHO, Manocel Gongalves. A Democracia Possivel.
Sao Paulo, Saraiva, 1974. p. 115.




O texto constitucional, que autorizou a criagao das
Regices Metropolitanas, n3c se manifestou a respeito da personi
ficagao dos servigos comuns, como também sobre a forma de sua
prestagao. Assim, ao legislador federal .complementar 'foi dada
a atribuicac nao s6 de delinear as formas pelas quais esses ser
vigos seriam prestados como também de criar, caso necessario u-
ma entidade responsdvel pela sua realizagao.

As dificuldades encontradas para a institucionaliza
gao das Regides Metropolitanas, pela legislaczo federal comple-
mentar, tem origem na forma imprecisa do artigo 164, da Consti-
tuicao, ao dispor autorizando a sua criagao.

Segundo o Professor Eurico de Andrade Azevedo (38)os
aspectos criticos principais (39) que afetam a jnstitucicnaliza
cao das Regioes Metropolitanas envolvem:

~ a definicao urbanistica do territodrio abrangido pe

la area;

- a definicao dos assuntos de interesse metropolita
no;

~ a constituig&o do governo metropolitano,ou na sua
impossibilidade no momento, os principios basicos para a organi

zagao do sistema de administragao da &area.
Da inclusd3o do dispositivo na Constitui¢ao Federal

de 1967, reafirmado depois na Emenda Constitucional de 1969,au-

(38) AZEVEDO, Eurico de Andrade. A regiao metropolitana no Bra
sil e seu regime juridico. In: O Desafio Metropolitano.
Sao Paulo, Governo do Estado de S.Paulo, 1976. P L7,

(39). A discussao detalhada desses aspectos serid feita a partir
' do capitulo n® 4, do presente trabalho.




torizando a criagao das Regides Metropolitanas, até a sua regu-
lamentagao pela Lei Complementar n? 14, de 8 de junho ée 1973 ,
muitos estudos foram realizados. (40)Estes tiveram como princi=-
pais focos de discussao:

-~ a iniciativa de criacido das Regioes Metropolitanas:

sob este aspscto o enfogue da discussao dividia-se na defesa da
iniciativa exclusiva da Unido para a criagac das Regioes Metro-
politanas e na possibilidade dos Estados e Municipios também so
licitarem a criacao das mesmas, bem como os instrumentos a se-
rem utilizados para tal fim;

- as formas de organizacao das Regides Metropolita-

nas: a organizacao das RegidOes Metropolitanas, teria por base u

ma legislagao especifica para cada caso, ou ao contrario, obede
ceriam normas gerais e definidoras determinadas a partir de prin
cipios comuns;

- a preservacao da autonomia municipal: formas de

desenvolvimento das atividades dos Orgaos metropolitanos, com
base sO no poder normativo e nao no executivo;

- a conceituacao de peculiar interesse metropolita-

no: discutia-se a necessidade de fixar o conceito do ‘'"peculiar
interesse metropolitano" de forma distinta do "peculiar interes
se municipal”, em que O primeiro estaria centrado na realizacao
dos "servicos comuns" dos municipios da mesma comunidade sdcio-
econdmica, e o segundo na administracao propria, de acordo com

o "peculiar interesse local';
o

(40) A apresentacgao mais detalhada destes estudos, obedecendo
uma ordem cronoldgica de realizagao, pode ser encontrads,
em: HORTA, Raul Machado, op. cit. p. 10-23.



~ a forma de governo metropolitano - tendo em vista

as normas constitucionais a discussao estava voltada, nao para
a instituicao de um governo de nivel metropolitano, mas pazxa as
formas como a organizagao administrativa das Regides Metropoli-
tanas seriam estabelecidas;

- 0s recursos financeiros da entidade metropolitana

- o enfeoque da discussZo tinha em consideracao nac sO6 o0s tipos
de receitas das entidades metropolitanas, como também as formas
para a sua obtengao.

A Lei Complementar n? 14 que regulamentou as Regices
Metropolitanas reflete as deficiéncias que o dispositivo coﬁs—
titucional autorizativo da sua criagao - o artigo 164 - apresen
tava. >

Entretanto, os aspectos polémicos da discussao das
Regides Metropolitanas foram abordados na legislacao complemen-
tar, sendo preocupacao do legislador federal a busca de uma so-
lucao intermediaria, de forma a harmonizar as tendéncias mais
radicais surgidas nos debates e estudos dos técnicos e poli-
ticos, que antecederam a sua institucionalizagao.

Desta forma, a Lei Complementar n? 14, de.B de ju-
nho de 1973, estabeleceu oito regidoes metropolitanas,definiu os
servigos considerados de interesse comum e impds a criagao,atra
vés de lei estadual, de dois Conselhos, fixando o numero e a
forma de nomeagao dos seus membros.

Os estudos e interpretagoes que surgiran apds a a
prov?géo da lei complementar, voltados para a implantacgio do sis

tema de planejamento metropolitano, oportunizaram a identifica-
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gao de inlimeros aspectos criticos e omissdes no instrumento le-
gal. Sua anilise detalhada serd feita nos proximos  capitulos,
com o objetivo de avaliar como, na realidade, as disposigoes de
correntes da legislacao estao sendo implantadas.

A Lei Complementar n? 14/73, que institucionalizou
as Regices Metropolitanas e delineou os principios basicos do
sistema de planejamento metropolitano, foi acompanhada de novo
instrumento legal - a Lei Complementar Federal n? 20, de 192 de
julho de 1974. Esta dispde sobre a criagao de Estados e Territd
rios, trata da fusao dos Estados do Rio de Janeiro e Guanabara,
cria a Regiao Metropolitana do Rio de Janeiro, e, nas disposi-
coes transitdrias, trata dos recursos financeiros do novo Esta-
do.

Desta lei, tem interesse para o presente estudo, a
segao IV do capitulo II, artigos 19 a 21, referentes a criagao
da Regiao Metropolitana do Rio de Janeiro.

O exame geral deste instrumento, demonstra que o le
gislador fedsral nao foi sensivel as criticas dirigidas a ILei
Complementar n? 14/73. Nesta lei, nenhum aspecto referente & ad
ninistracao metropolitana, & definicao de servicos comuns e &
articulagao vinculada dos Orgaos federais ao planejamento da Re
giao Metropolitana, foram abordados de forma inovadora.Estes as
pectos foram constitutivos do foco principal dos debates sobre
a institucionalizacao do sistema metropolitano. Exceto a cria-
¢ao de um Fundo Cont&bil destinado a financiar os programas e
projetos prioritdrios da Regiao, a Lei Complementar n® 20/74,no
que se refere ao estabelecimento da Regizao Metropolitana do Rio

de Janeiro, se limitou a acompanhar as determinacoes estabeleci



das pela Lei Complementar n® 14/73.

O conjunto de instrumentos de legislacao de ambito
do Governo Federal, destinados a promover a institucionalizagao
do sistema de planejamento metropolitano brasileiro, foi acres-
cido de um Tiltimo compcnente - a Lei Complementar Federal n?27,
de 3 de novembro de 1975.

Esta lei foi aprovada pelo Congresso Nacional,a par

tir de uma solicitacgao do Conselho de Dessenvolvimente Social CDS

da Presidéncia da Repiliblica. Através desta solicitacao foi pro-
posta a modificacgao da composigao dos Conselhos Deliberativos
das Regides Metropolitanas, no sentido de que fossem designados,
de forma expressa, 0s Governadores dos Estados respectivos ce ca
da uma delas, para presidirem os referidos Consglhos.

Os instrumentos destacados configuram a concepgao
juridica do sistema de planejamento metropolitano brasileiro.Im
porta verificar, nio s6 como estd ocorrendo a implantagdo desse
instrumental legal, como também o grau de importancia que Os mes
mos assumem nos resultados pri2ticos do sistema. Isso serd demons

trado nas andlises seguintes.
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ASPECTOS DECORRENTES DA LEGISLACEZO METROPOLITANA

A partir da presente etapa do trabalho, a analise
da estrutura institucional metropolitana & acrescida de um novo
enfoque. A abordagem até aqui desenvolvida, esteve voltada para
a interpretacao das Regiées Metropolitanas do ponto de vista ex
terno, como um novo elemento integrante do sistema institucio-
nal administrativo. A preocupagao basica esteve voltada para a
delimitacao do papel destas novas entidades no sistema atual,vi
sualizado sob o angulo juridico-institucional.

No presente momento o estudo das Regioes Metropoli-
tanas, assume novas caracteristicas, dirigindo-se para a suacon
cepcado interna baseado ainda, na fundamentagao juridico-institu
cional que lhe oferece os contdrnos gefais.

_0.que'Se pretende, pois, € verificar com o auxilio
de dados empiricoé,'como o processo de implantagao das entida-
des metropoclitanas estd ocorrendo, considerando a politica esta
belecida decorrente dos principios basicos gerais da ILei Com-
plementar n? 14/73. De acordo com o Professor Paulo Francisco
Rocha Lagoa (41), a lei complementar estabeleceu as Tseguintes
determinagoes:

a) criou virias Regioes Metropolitanas, dotadas de

idéntico estatuto;

(41) ROCHA LAGOA, Paulo Francisco. Adequacao das diretrizes, e
“1nstrument09'existentes'5sztarefas=da“ordenaan‘metrggdli
- tana. Rio de Janeiro, mimeo, 1976. p.3.




b) outorgou-lhes uma estrutura simples, composta de
um Conselho Deliberativo e um Conselho Consultivo cujos respec-

tivos poderes definiu;

c) previu a existéncia de uma entidade que poderia

executar os servigos comuns;

d) declarou que, caso nao se utilizasse a dita em-~
presa, poderiam ser enpregadas outras formas de unificacao dos

servigos comuns, a serem instituidas através de convéniocs;

e) regulou guais seriam os servicos comuns, = outor-
gando competéncia ao legislador federal comum para incluir ou-
tros;

f) conferiu aos municipiocs da Regiég Metropolitana,
que participassem da atividade planejada e dos servicgos cocmuns,

a preferéncia na obtengao de empréstimos federais;

g) dispds que o Poder Executivo da UniZfo poderia de
terminar que se aplicassem obrigatoriamente nas Regioes Metropo
litanas determinada quota dos fundos federais, tal como previs-
to no artigo 25 da Constituicao Federal.

Estes aspectos constituem os principais cdﬁponentes

da legislacgao metropolitana que a seguir s3o analisados.



4.1 As Regioes Metropolitanas Instituidas e o seu Esta-

tuto Legal,

Desde a inclusao de dispositivo constitucional pre-
vendo o estabelecimento das Regides Metropolitanas até o adven-
to da Lei Complementar n9 14, de 8 de junho de 1973, resporsavel
pela sua regulamentagao, muitos estudos foram realizados visan-
do a sua fundamentacao e adequacgao a& realidade do fenomeno me-
tropolitano brasileiro.

Uma das criticas mais importantes, dirigidas aos es
tudos precedentes ao estabelecimento das Regioes Metropolitanas
relaciona-se com a auséncia dos Estados na sua elaboragao. Esse
fato ganha relévo se for considerado o papel que lhes cébe co-
mo agente responsavel pela implantacgao do sistema de planejamen
to metropolitano. As consequéncias da sua nao participacao re-
fletem~-se especialmente, nas questoes relativas & especificacio
das fungoes metropolitanas peculiares de cada uma das Regices Me
tropolitanas estabelecidas, que em razao das suas caracteristi-
cas peculiares sao diferentes entre si.

Assim, uma vez que o relacionamento compuféério de~-
terminante da delimitacaoc de cada RegiZo Metropolitana, em ra-
zao da quantidade e qualidade das fungOes governamentais metro-
politanas que a lei complementar designa como especificas de
cada uma delas, € um sb, depara-se aqui, o primeiro ponto de es
trangulamento da legislacao - a adogcac de um modelo {inico de
administragao para todas as regices. Essa determinagdao ocorreu

independentemente das caracteristicas proprias de cada uma de-



las e do papel que lhes & previsto nos objetivos do desenvolvi-
mento nacional expressos na politica territorial brasileira. O
relacionamento deste tratamento uniforme dispensado 3a realidadss
diversas sera retomado mais adiante impondo-se, no momento, al
gumas consideracgoes preliminares ao texto legal metropolitano.
Ja no seu artigo 19, a Lei Complementar n? 14/73 &
submetida d critica técnica, quando utiliza o termo"estabelecer"
para expressar a introducao das Regioes Metropolitanas no siste
ma institucional administrativo. A razao dessa contestagao en-
contra-se no proprio conceito de Regiao Metropolitana, que se-
gundo os planejadores urbanos "compreende um circulo territori
al maior, influenciado pela metrdpole, mas que com ela nao se
confunde". (42) A realidade metropolitana brasilpira apresenta-se
como um fendmeno decorrente do crescimento das cidades, que en-
contra no termo "area metropolitana" a sua expressao real. O fe
ndmeno metropolitano existe de fato, competindo ao Poder Pibli-
co, através do CGoverno Federal, promover o seu reconhecimento ,
nao pela "criagao" das RegiOes Metropolitanas, mas sim pela pre
visao da possibilidade de existir uma administracao especifica
responsivel pela condugao das medidas destinadas a sua solucdo.
Isto porque as Regioes Metropolitanas, como realidades urbanas

complexas ja existem de forma real. O que & criado ou seja,éstabe:

lecida é-a entidade responsavel pelo equacionamento de seus proble

mas.

(42) AZEVEDO, Eurico de Andrade. Op. cit, p. 16.



O reconhecimento da rxealidade metropolitana brasi-
leira, cujas caracteristicas sdo diversas teve por base uma sé
rie de estudos técnicos em que as especificidades de cada cen-
tro metropolitano foram enfocadas. Entretanto, 2 Lei Complementar
n? 14/73, ao abordar o problema impds um tratamento Gnico para
todas elas utilizando também outros critérios de ordem politi-
ca. O peso desses critérios resultou no estabelecimento de uma
legislacdo rigida que nioc permite a inclus3@o ou exclusao de um
s0 nunicipio, sem a existéncia de lei complementar, bem ccmo da
determinacao das Regioes Metropolitanas junto as capitais esta-
duais., Estas s3ao os centros de fundamental importdncia para os
objetivos de desenvolvimento nacional. Isto porque, em termos €
condmicos, identifica-se uma crescente acumulagao de capital e
consequente concentracao de atividades econdmicas nessas areas.
As Regioes Metropolitanas passam a ganhar destague no cenario na:
cional, pois representam o espaco onde estao concentradas as a-
tividades econdmicas que garantem a eficiéncia do sistema.

Junto aos objetivos de eficiéncia do desenvolvimen-
to nacional sao propostos no II PND, também os objetivos de e-
quidade. Na realidade pratica o enfogue maior estd nos cbjeti-
vos de eficiéncia, representado pela preocupagao de garantir os
elevados Indices de crescimento econdmico. Para tanto, a efici-
éncia do sistema a curto prazo, sO serd possivel se houver eco-
nomias de escala, de aglomeracao e de urbanizagao, capazes de
garantir altas taxas de crescimento econdmico.

A equidade, em termos urbanos e regionais, € asso-

ciada aos problemas de desenvolvimento regional, quando se pro-



poe a redugao dos desequilibrios regionais. Entretanto,isso se
torna uma tarefa de diflicil execugao considerando que o modelo
de desenvolvimento reveste-~se de caracteristicas concentradoras,
como forma de obter uma maior efici&ncia.

Na perspectiva da chamada "integracao nacional" a
compatibilizac@o integrada dos objetivos - eficiéncia e equida-
de & buscada, o que se torna impossivel, dadas as caracteristi
cas de subdesenvolvimento do sistema.

Pode-se acrescentar ainda, que "a descentralizagzo do
poder e a desconcentragao das atividades no espacgo foram origi-
nalmente alcadas como bandeiras da redistribuicao, mas a rigi-
dez da dinamica do sistema blogueou seu avango. Procurou-se en-
tao sustenti-las como argumentacoes de eficiénc}a a longo prazo,
sem poder demonstrar a existé@ncia de uma relagao clara entre a
estrutura espacial e o desenvolvimento econdmico. Pois, dentro
do sistema capitalista, as energias gastas na batalha da descen
tralizacao sO tem dado alguns frutos quando existem fortes ra-
zoes econdmicas a curto e médio prazo para sustentar o movimen-
to para a periferia". (43)

Observa-se que a uniformidade de tratamento das Re-
gioes Metropolitanas, no que se refere ao modelo de administra-
cao proposta e a delimitagao das fungOes metropolitanas, eviden
cia um tratamento indiferenciado a realidades diversas. Esta in

diferenciacao ocasionou um modelo Unico tanto para a Regiao Me-

(43) CORAGGIO, José Luis & GEISSE, Guilhermo. Politicas de De-
7 sarrollo Urbano Y Regional en America Tatina. Buenos Ai-
res, SIaAP, 1972. p. 172.




tropolitana de Sao Paulo, quanto a Regiao de Belem. As diferen-
cas existentes entre elas referem-se a aspectos bem mais impor-
tantes do que simplesmente o numero de municipios, cuja compo-
sicao & respectivamente de 34 e 2 municipios.

Esta concepcac, de forma uniforme e centralizadora,
tem sentido considerando-os objetivos de carater concentrador
do modelo de desenvolvimento. Entretanto, os estudos realizados
para fundamentar a Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano,
chamam a atencao para o fato de que o "sistema urbano brasilei-
ro apresenta formas altamente diferenciadas entre as regides do
pais. Por esta razao, propoe-se que a politica urbana considere
essas disparidades e dispense um tratamento diferenciado ao sis
tema urbano brasileiro." (44)

As criticas dirigidas a nao consideragao pelo legis
lador federal, ao regulamentar as Regioes Metropolitanas,das ca
racteristicas especificas de cada uma das suas realidades tem
sentido uma vez que o aparato institucional € um dos instrumen-
tos que o Poder Piblico utiliza para o operacionalizar a sua in
tervengdo no meio urbano. Nao resta dlivida de que as Regibes Me
tropolitanas constituem o "locus" de maior importd3ncia para o
processamento da intervengao no sistema urbano, conforme anteri
ormente ja& foi salientado. Esta & concretizada através de estra
tégias de acao especificas, que sao definidas a partir das ca-
racteristicas proprias da realidade metropolitana.

No documento badsico da Politica Urbana Nacional es-

ta definicao de estratégias de agao assume importdncia conside-

(44) FRANCISCONI,Jorge Guilherme & Souza, Maria Adélia Apareci
da de. Op. cit, p. 64. N



rando "duas razoes fundamentais: primeira, a de que o fato urba
no nunca é isolado, mas sempre se apresenta sob forma de siste-
ma ou rede, e esta, por sua vez, reflete o estagio de desenvol-
vimento de sua area (toda area subdesenvolvida apresenta debili-
dades em sua organizacgido urbana); a segunda razao &€ que as areas
ou subsistemas metropoliﬁanos urbanos brasileiros, ainda que en
quadrados institucional e tecnicamente dentro de uma mesma ca-
tegoria, sao passiveis de um tratamento diferenciado, em termos
de uma politica nacional de desenvolvimento urbano; com isto
quer-se dizer que uma regiao metropolitana do Nordeste merece um
tratamento totalmente diferente de outra do Sul." (45)

A definicdo urbanistica do territdrio abrangido pe-
las varias Regides Metropolitanas nao apresentca dificuldades,u
ma vez que ja existiam estudos anteriores voltados para a sua
definicao. Os debates maiores, no seu estabelecimento, relacio-
navam-se mais com a questao referente a quais seriam as Regiodes
Metropolitanas e nao com a dimenszo de sua area. Outro aspecto
que permanece, ainda hoje, como objeto de discussiao refere-se as

formas de administracao, bem como a prdpria definigcao das fun-

o
[

coes metropolitanas.

A legislac2o nao apresenta indicadores para a deli-
mitacao das Regides Metropolitanas, nao sendo possivel saber a-
té que ponto os servigos de interesse metropolitano influenciam
a escolha e delimitagao das regioes. De certa forma, deu-se ma-

ior importancia as funcoes politico-regionais do que aos aspec-

(45) Idem, p. 65.



tos qualitativos intrametropolitanos. Desse fato, decorrsau que
as Regioes Metropolitanas brasileiras, por coincidirem com as
capitais estaduais, prejudicaram as regioes metropolitanas de
fato, gue reunem cidades que nao tem tais fungoes. De forma apa
rente, a definicao das Regides Metropolitanas foi determinada
muito mais por razoes de ordem politica, de prestigio regional,
do gue por razoes metodoldgicas.

Esta interpretagao tem por base os fatos ocorridos
no periodo anterior a institucicnalizagao das Regioes Metropoli
tanas. Quando da tramitagao do projeto de sua regulamentacao no
Congresso Nacional, surgiram inlmeras iniciativas de proposicao
de novas Regioes como por exemplo a Grande Regiao Metropolitana
de Montes Claros. Enquanto nao se definia a orientacao governa-
mental os administradores, os politicos e os projetistas das
Regidoes Metropolitanas, procuravam influir na adogao das solu-
coes. Estas eram propostas e defendidas em Semindrios, Congres-
sos e Encontros destacando-se, principalmente, a "Semana de De-
bates sobre a Institucionalizagzao das Areas Metropolitanas", o
Semindrio Internacional sobre Planejamento Metropolitano” reali
zados em Sao Paulo, e o "I? Encontro dos Prefeitos das Capitais'
em Garanhuns, Pernambuco.

Por outro lado,alguns estudos técnicos elaborados e
videnciam a existéncia de areas que apresentam uma problemitica
com caracteristicas metropolitanas as quais, entretanto,nao fo
ram consideradas pela legislagao.Exemplo desse fato sao as re-
gioes de Campinas-Valinhcs e Londrina cuja realidade apresenta

configuragao metropolitana mais complexa do que algumas das Re-



gioes Metropolitanas criadas. (46)

A Lei Complementar n? 14/73, ao dispensar um trata-
mento igual a todas as Regioes Metropclitanas, que nao soO apfe—
sentam realidades diferentes, como tamb&m sao contempladas com
formas de intervengao do Poder Publico especificas para cada u-
ma delas, propostas no capitulo V, do II Plano Nacional de De-
senvolvimento, repetiu o vicio que tem caracterizado a legisla-
cao brasileira. Mais uma vez a legislagdo reveste-se da chamada
"sindrome da similaridade" em que os problemas cuja regulamenta
¢ao precisa ser especifica, dadas as suas caracteristicas diver
sas, recebem um tratamento genérico e igual.

As funcgoes metropolitanas foram consideradas sob o
mesmo enfoque em todas as Regides Metropolitan-=s, quando a sua
localizagao e peculiaridades sGcio-econdmicas determinaram o es
tabelecimento de tratamento prdprio por parte dco Poder Publico.
O mapa n? I permite a visualizagao das Regioes Metropolitanas ,
nas areas ou subsistemas de intervencao indentificados na Poli-
tica de Desenvolvimentc Urbano Nacional. (47)

A centralizacao rigida dos principios de legislacao
metropolitana, bem como a falta de poder do orgao de comando da

Politica Urbana Nacional tem dificultado nao s a atuag@o inter

(46)' Politica de Desenvolvimento Urbano para o Estado do Para-
nia. Coverno do Parand, SUDESUL, SERFHAU, Universidade Fe-
deral do Parana, s.d.

(47) Ver o capitulo 2.3. As Areas Urbanas de Intervencao de u-
ma Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano In: FRAN-
CISCONI, Jorge Guilherme & SOUZA, Maria Adélia Aparecida
de; Op. cit; p. 65-72.
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na de cada uma das Regides Metropolitanas, como também o desem-
penho do papel reservado a cada uma delas, a partir dos princi-
pios de desenvolvimento, no sistema urbano nacional.

A legislacgi@o metropolitana deixou acs Estados a res
ponsabilidade pela implantagao do sistema de planejamento a es-~
se nivel. Entretanto, as suas determinagﬁes gerais e rigidas,
nao tem permitido uma margem de flexibilidade e criatividade mul
to grande para 0OS mesmos.

Os dados do "Questiondrio sobre a situagao atual do
Planejamento Urbano ao nivel metropolitano"(48) mostram que to-
das as Regides Metropolitanas tem a legislagao referente a& regu
lamentacao dos 6rgaos componentes da administracao metropolita-
na completa. Entretanto, no que se refere a sua eficacia exis-
tem falhas e insatisfagées resultantes, em maior grau, da caréﬂ
cia de legislacao federal metropolitana adequada do que da sua
regulamentagao interna.

As RegiOes Metropolitanas ressentem-se da falta de
uma estrutura metropolitana mais forte, que permita a implanta-
cao efetiva de um processo de planejamento a esse nivel,

Verifica-se que no desenvolvimento da implantaczo do
Sistema das RegiOes Metropolitanas hd uma deficiéncia muito gran
de de legislacao estadual que dé o apoio necessario a essas ta-
refas. Com excecao de alguns Estados, gue em suas leis, explici

taram as competéncias do Orgao metropolitano, o instrumental le

(48) Programa de Pesquisa e apoio_a Politica Urbana - POLURE-
da Comissao Nacional de Regices Metropolitanas e Politi-
ca Urbana - CNPU - Janeiro de 1977.



gal da maioria das ‘RegiOes Metropolitanas resumiu-se a copia
das disposigﬁes da Lei Complementar n? 14/73. Nestas foram scma
dos alguns elementos guanto & instituigao dos Conselhos, o gue
era decorréncia obrigatdria da prdpria lei complementar.

As consideragoes criticas dirigidas a legislagao fe
deral, salientam a falta-de especificidade das mesmas, especial
mente no que se refere 3s competéncias metropolitanas e munici-
pais, além de nao fazerem referéncia as obrigacgoes dos Estados,

salvo a manutengao dos Conselhos.

4.2 2 Estrutura Administrativa das Regices Metrogolita-
nas — O Ccnselho Deliberativo e o© CEnseﬁu:Cbmaﬂiivo

A estrutura administrativa das Regicdes Metropolita-
nas tem sua bhase na Lei Complementar n?® 14/73. Esta dgtermincu
a criagao, por lei estadual, de dois Conselhos, fixando o nume-
ro e a forma de nomeagao dos seus membros, bem como as suas res
pectivas atribuicoes. Assim, por disposicao legal, em cada Re-
giao Metropolitana deve existir um Conselho Deliberativo e um
Conselho Consultivo.

O dispositivo constitucional que introduziu as Re-
gices Metropolitanas no sistema administrativo brasileiro nao
esclareceu a sua forma institucional. Nao se trata, como anteri
ormente ja foi dito, de um novo nivel de poder governamental in
termedidrio entre o Estado e o Municipio. Por isso varias ou-
traéshipéteses foram leVantadas; sendo que mesmo hoje,depois de

ja existirem algumas experiéncias em andamento, a questao das



formas das entidades metropolitana continua em debate.

Alguns estudiosos do problema analisando experiéncé
as de outros paises se perguntam sobre a possibilidade da enti
dade metropolitana ser uma nova forma de confederagdo de Munici
pios, uma espécie de consdrcio intergovernamental forgado, com
personalidade juridica pfépria, conforme existem na Espanha.Ou,
ainda, como questiona Diogo LoXdello de Mello, uma autarquia re
gional do governo federal, como outras ja existentes,revestidas
porém de caracteristicas especificas. (49)

Nos paises cuja forma de administracao € ' unitéria,
na qual os municipios e provincias_néo tem autonomia constitu-
cional, o assunto € de certa forma simples. Isto porgue basta
que o governo central reveja as divisoes territoriais, constitu
indo uma s administraczo regional, ou mesmo que permita a exis
téncia de departamentos locais subordinados a uma prefeitura re
gional. Entretanto, mesmo assim, a Franga demorou cincc anos,de
1959 a 1964, com mais de vinte decretos diferentes, para chegar
ao distrito da regiao de Paris. (50)

Nos Estados Unidos, em que os Estados ~ membros dis
poem de uma autonomia ampla, a criagao .do Orgaoc metroéolitano e
suas atribuigoes dependem exclusivamente do Estado, gque lhe con

fere a autonomia que dessjar.

(49) MELLO, Diogo Lordello. O Municipio na Constituicac de 1967.
Rio de Janeiro, IBAM, 1967. p. &6.

(50) MEIRELES, Hely Lopes. Area Metropolitana e sua administra
cao. RﬁVlsta de Administracao Municipal. Rio de Janeiro,
IBAM, nQ 79, p. 431.




Diante das peculiaridades da organizagdo institucio
nal administrativa brasileira, anteriormente analisada, o pro-
blema da autonomia metropolitana assume uma maior complexidade.
Conforme postula o Professor Eurico de Andrade Azevedo, a enti-
dade metropolitana deve "conjugar a participacao dos Municipios
da Regiao, do Estado - membro e da UniZo, porgue as trés entida
des estatais sao interessadas na solugdao dos problemas existen-
tes na area. A proeminéncia deve ser dada ao Estado - menbro por:
duas razoes principais: a primeira é a de que, deixando os pro-
blemas da regiao de serem locais, aproximam-se mais da competég
cia do Estado; e a segunda € a de que as mais importantes RegiCes
Metropolitanas existentes no Brasil se localizam nas capitais
dos Estados, cujos prefeitos serao doravante n5heados pelo GO-
vernador (Constituicao Federal, artigo 15 § 19, letra "a").(51)

A legislacao complementar, que regulamentou as Re-
gioes Metropolitanas atribuiu de certa forma, ao Estado a orga-
nizagao e implantagao do sistema de administracadao metropolitana,
Isto porque na divisao de competéncias entre as entidades esta-
tais componentes do sistema, o Estado detem poderes residuais.
Assim o que nao for de competéncia da Unido - assuntos de inte-
resse nacional - e o que nao for de competéncia do Municipio -
assuntos de natureza local - sao de competéncia dos Estados.Con
siderando que os assuntos de uma determinada Regiao Metropolita

na deixaram de ser de interesse predominante dos Municipios e

(51), AZEVEDO, Eurico de Andrade. Instituigcd@o de Regides Metro-
politanas Revista de Direito Piblico. Rio de Janeiro,2
(196): 200, 1968,




ainda nao se configuraram como de interesse naciocnal, Os mesmos
devem ser [providos pelo Estado tendo em vista o quadro atual
do sistema. A solugﬁo proposta, nestes termos, levou em conside
racao a tendéncia natural com a qual o assunto vinha sendo tra-
tado na maioria das Regioes Metropolitanas, antes da Lei  Com-
plementar n? 14/73, cujos problemas metropolitancs eram encami-
nhados a nivel estadual. Somente na Regiao Metropolitana de Be-
lem e de Porto Alegre & que os Municipios haviam assumido a con
ducao do processo de desenvolvimento metropolitano. No caso de
Porto Alegre, encontra-se explica¢ao para o fato, tendo em vis-
ta a existéncia, bem sucedida, do movimento de Associagoes de
Municipios, bem como a tradigao de um municipalismo atuante.

0O alcance dos reflexos da estrutula metropolitana
proposta, bem como sua especificagﬁo, assume um significado mais
amplo. Este retrata niao sd o interesse do sistema, em relagao ao
fendmeno, mas também o seu papel como um dos elementos basicos
do aparato institucional-administrativo responsavel pela sua ma
nutengao.

As disposicoes sobre os Conselhos administrativos
das Regioes Metropolitanas, encontram-se expressas nos artigos
29 e 49 da Lei Complementar n?® 14/73.

O Conselho Deliberativo, tinha originalmente uma
composig¢ao constante de cinco (5) membros, de reconhecida capa-
cidade técnica ou administrativa, sendo dois (2) deles represen
tantes municipais: um da Capital, indicado em lista triplice pe
lo Prefeito, e outro, dos demais Municipios integrantes da Regiaa

Com a Lei Complementar n? 27, de 3 de novembro de

1975, o Conselho Deliberativo teve a sua composicao modificada,



sendo sua principal alteracdo, a inclusao do Governador do Esta
do como presidente do Conselho.

Na andlise dessas disposigoes constantes dos instru
mentos de regulémentagéd metropolitana verifica-se o destaque
conferido ao nivel de poder estadual. Isso ocorre, nao so pelo
fato do Estado possuir competéncia para criar os Orgaos de admi
nistracao das Regides Metropolitanas, mas também porque o Conse
lho Deliberativo, o mais importante do sistema, possuir na sua
composicao, trés (3) membros do Governo do Estado, acrescido ao
fato de que um (1) dos demais restantes, ser indicado pelo Pre-
feito da Capital, que por sua vez & escolhido pelo Governador
(art. 15 § 1@ letra "a" da Constituicao Federal).

Os dados da tabela n? 1, permitem ?isualizar a com-
posigﬁo dos Conselhods Deliberativos das Regioes Metropolitanas,
cuja determinacac, por lei federal, n3o permite muitas diferen-
ciagoes.

Observa-se, entretanto, que além do predominio dos
representantes do Governo do Estado, o cargo de secretario ge-
ral dos Conselhos €, na maioria das Regides Metropolitanas (Cu-
ritiba, Belém, Fortaleza e Rio de Janeiro) ocupado pelos Secre-
tarios de Planejamento dos respectivos Estados. Nas Regioes Me-
tropolitanas de Salvador e Belo Horizonte a Secretaria Ceral dos
Conselhos Deliberativos € atribuida aos presidentes das entida-
des técnicas metropolitanas. Isso tem sentido considerando que
as Regides Metropolitanas estao inseridas como subsistemas dos
sisﬁemas estaduais de planejamento, cuja coordenagao € exercida
pelos Secretdrios de Planejamento, tornando, pelo menos teéricg

mente, mais operacional o relacionamento das entidades metropo-



COMPOSIGAO DOS CONSELHOS DELIBERATIVOS DAS REGIOES MEITROPULITANAS

TABELA N 1

‘\ MBRCS E: u : 2 (:‘3 4
\ COMPONENTES gl zl 3 5 3 4 . :‘ﬁ % E;{% 8
Al EIEIE 8 R g G ld ] |, [B|E | 3|z 8| §|8]8
EB%EEEE‘,gﬁ%oa{ﬁHdmg&&ﬁé
@gggC’gggd §E§E’8l§§éa?§8‘éﬁ§
Ei"g*é55'55%%%“?&;5“&‘55“&?5&
s : % : sn-‘l i‘%? 5 : : &0 E A E s
L . 5 ¢ g AR 4 g E g & @
T vourmews\ | § E 1| @ B 4G B Bg| B 2|8 | B He 5|Gsc|aE | B &
S PAULD x| x x | x| x
EELO HORIZGITTE| X X - x| x |® X
I 0 ALEGRE X X | x x x| X
' >
- % £ 5 ” | X11x | x
3 |
S VADOR X : %] % }EO X
|
COLUTIBA X% (ol x Xl ixp
1M X (3} | X X X X1
PUNTALEZA X (X) ‘. x | x X © ol
FODE JANEIRO| X ’x) X ) X lxe j

F..TE: “"Questionirio scbre a situagio atual do Planajapento Urbano ag nivel

Metrorolitaio” - Programa de Pesquisa e Avoio d Politica Urbara - POLURB -

QR - janeiro, 1977. i

L7 ENDA:
(X, Secretario Geral do Conselho Deliberativo

Prosidente do Conseiho Deliberativo

Municipio {wea de sequranga nacional - Prefeito indicads pelo Governador

Pepresentante da Prefeitura da Capital

Peprosentar te dos demais Municipios da Pegifdc Metropolitana

L o T_S‘:}er

y

!




litanas com os demais Orgacs da administracao estadual.

Por outro lado, os presidentes das entidades técni-
cas metropolitanas sao escolhidos pelos Governadores, o que jus
tifica o fato dos mesmos ocuparem as Secretarias Gerais nas Re
gides Metropolitanas acima referidas, bem como sua participagﬁo
como membros componentes dos Conselhos Deliberativos das regices
do Rio de Janeiro e Fortaleza,

HA um predominio, ncs membros dos Conselhos Delibe-
rativos, além dos Secretarios de Planejamento, dos Secretarios
de Transvortes e de Obras Publicas. Essas secretarias sao as que
estao mais voltadas para os problemas de carater intra - metro-
politano que tem caracterizado suas fungoes. Quando se proceder
a analise dos servigos comuns metropolitanos %item 4.2) poder-
-se-3 estabelecer a existéncia ou nao dessa relaczo.

Em algumas Regides Metropolitanas, verifica-se uma
preocupagao no sentido de trazer para os Conselhos Deliberativos,
outras entidades nao sO da administracao estadual, como também
da federal.

As RegiOes Metropolitanas do Norte e Nordeste, espe
cificamenta, Belém e Recife, tem na constituigao de seus Conse-
lhos Deliberativos a presenca das Superintendéncias Regionais
de Desenvolvimento. A caracterizac2o da sua problemitica bem co
mo a localizacgao dessas regioes em areas consideradas pelo II PND,
de dinamizagao, justificam a presenca desses Orgaos.Isso porgue
a questao metropolitana, especialmente nessas areas, nao pode
serwconsiderada separadamente da visaoc macro-regional e preci-

sam ser dinamizadas juntamente com toda a regizo.
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Outras tentativas de estabelecimento de uma articu-
lacao intergovernamental nas administragdes metropolitanas, €&
a presenga de representantes do Departamento Nacional de Obras
e Saneamento - DNOS e do Departamento de Estradas de Rodagem -
DER, nos Conselhos Deliberativos das Regides Metropolitanas de
Belo Horizonte e do Rio de Janeiro.

Ocorre algo semelhante nas Regioes Metropolitanas
de Fortaleza, Curitiba e Recife, cujos representantes das capi-
tais e dos demais municipios sao, nas duas primeiras, os Insti-
tutos Técnicos de Planejamento Urbano e Assisténcia Técnica Mu-
nicipal (52) e na Gltima a Secretaria Municipal de Planejamenta

A Regiao Metropolitana do Rio de Janeiro & a unica

>
que possui um fundo contadbil prdprio, previsto na Lei Complemen

tar n? 20/75, que estabeleceu as bases da sua criagﬁo. Por isso,
um dos membros de seu Conselho Deliberativo € o Secretario da
Fazenda.

Importa chamar atencao para a composicao do Conse-
lho Deliberativo da Regiao Metropolitana de Sao Paulo. Este pos
sui caracteristicas especificas tendo em vista que o sistema
administrativo de planejamento do Estado de S3ao Paulo previu a
criagao de uma Secretaria de Negbcios Metropolitanos, & nivel
estadual, responsavel pela coordenagao e implantacao do planeja
mento metropolitano. O titular dessa secretaria &€ o presidente

do Conselho Deliberativo, representando o Governador do Estado.

(52)) No C.D. da RM de Curitiba a capital € representada pelo
IPPUC e os demais municipios pela FAMEPAR, no C.D. da RM
de Recife a capital é representada pela Secretaria Munici
pal de Planejamento. N



0 modelo de administragao metropolitana, estabeleci
do por lei federal, nao prevé a participagao direta do Governo
Federal no plano decisdrio da Regiao Metropolitana,uma vez que
nao existem representantes da Uniao nos Conselhos Deliberativos.
Para Aladr Café Alves "a auséncia do Governo Federal nos orga-
nismos de decisdo dos sistemas metropolitanos torna mais difi-
cil a articulagao e comprometimento dos fatores dependentes da
politica econdmica, sob seu comando especifico, e que sao indis
pensiaveis ao controle do desenvolvimento urbanistico." (53)

Entretanto, convem salientar que se a presenga do
GCoverno Federal nao ocorre de forma direta, através de represen
tantes na administragao das Regioes Metropolitanas,sua interven
gao de fato se manifesta sob varias formas. A primeira delas &
refletida na Lei Complementar n? 14/73, com seus dispositivos ri-
gidos de regulamentacao das Regides Metropolitanas, cujo modelo
proposto reveste-se das caracteristicas de centralizagao psculia
res ao sistema nacional.

Outra maneira de intervencgao indireta da Uniao, diz
respeito aos recursos financeiros transferidos pelos fundos de

esenvolvimento urbano existentes, cujos critérios de aplicacao

vinculada constituem decisao federal. (54)

(53) ALVES, Aladr Caffé. Aspectos institucionais do Planejamen
to Metropolitano no Brasil. Mimeo., s.d, p.7/.

(54) Os fundos de desenvolvimento urbano serao retomados, numa
analise mais detalhada, no Item 4.5.



Acrescenta-se, ainda, o fato de que a administracgao
metropolitana, através do Conselho Deliberativo, representa os
interesses do Governo Estadual pela presenca majoritaria de seus
membros representantes. Estes, por sua vez, sao indicados pelo
Governador do Estado, cuja escolha é feita pelo Presidente da
Republica.

O Conselho Deliberativo tem como funcdes especifi-
cas, estabelecidas por lei, a promogao do planejamento integra-
do metropolitano, bem como a coordenagao da execugao dos servi-
cos de interesse metropolitano.

O Conselho Consultivo constitui-se também num orgao
colegiado, sendo composto pelos representantes dos Municipios
da Regiao. £ basicamente o 6rgao representativé’ dos interesses
municipais.

Apesar do Conselho Consultivo revestir-se de carac-
teristicas de representatividade municipal e possuir um nimero
maior de membros (cada municipio tem um representante) sua for-
ca decisdria nao & a maior, uma vez que pelo artigo 49 da Lei
Complementar n? 14/73, lhe compete apenas opinar e sugerir so-
bre as questoes de interesse metropolitano e as medidas relati-
vas a execugao dos servigos comuns. Sua participac@o, além de
restrita, sO ocorre por solicitacao do Conselho Deliberativo.

Uma analise comparativa des dois Conselhos, chama a
atengao para a representacdo minima do poder municipal, no Con-
selho Deliberativo, que na realidade & o Oorgao de poder, em re-
lagip ao Conselho Consultivo. Os municipios contam com apenas
dois representantes, sendo um deles indicado pelo Prefeito da

capital. A distribuicao do poder na administracgido metropolita-



na nao enseja uma representagao efetiva dos municipios, sendo
que a estrutura e composigao do Conselho Deliberativo manifesta
o controle do governo do Estado.

O papel preponderante do poder estadual na implanta
¢ao do sistema metropolitano de planejamento j& havia ficado
expresso gquando da aprovacao da sua legislacao regulamentadora.
Com o aparecimento da Lei Complementar n? 27, de 3 de novemkro
de 1975, ocorreram modificagoes nos Conselhos Deliberativos,que
evidenciaram,ainda mais, a importancia do poder estadual, na ad-
ministragao metropolitana. A lei, na pratica, conservou a mesma
composigcao e forma de nomeagao dos seus membros  acrescentando
como presidente do Conselho o Governador do Estado.

A mogao encaminhada ao Presidente da Republica, pe-

»
lo Conselho de Desenvolvimento Social-CDS, tinha como argumenta
cao da proposta a exposigao de motivos afirmando que "a dificul
dade de coordenagao, no ambito da Regifio, tem sido decorrente de
gue no Conselho Deliberativo tem assento Secretarios de Estado
e Prefeitos, inclusive o da Capital, sem que, entre os scsus mem
bros, haja um comando de nivel hierdrquico superior, e que a e-
ficdcia do Conselho, e em geral, do sistema, muito poderd ga-
nhar se o prdprio Governador do Estado funcionar como coordena-
dor da Regiao Metropolitana, na forma de Presidente do seu Con-
selho Deliberativo e que para o mesmo nao ficar sobrecarregado
com matéria técnica e administrativa, poder-se-ia designar um

Secretario Geral para o Conselho," (55)

(55} AZEVEDO, Eurico de Andrade. Op. cit. p. 29



A intencado da Lei Complementar n? 27/75 foi refor-
car o poder estadual em detrimento dos municipios, como pode se
constatar nas razoes que fundamentaram sua aprovagao.

Os relatdrios de Avaliacdao de Implantacao do Siste-
ma Metropolitano, apresentadoé pelas Regioes Metropolitanas, no
II9 Semindrio de Regides Metropolitanas, realizado em Belo Hori
zonte, nos dias 16 e 17 de setembro de 1976, analisam as altera
¢coes ocorridas com a aprovagao da Lei Complementar n® 27/75. As
conclusdes a que chegaram os administradores e técnicos das en-
tidades revelam que a participagao do Governador do Estado, nos
Conselhos Deliberativos, constitui-s= num fator de acréscimo de
autoridade a estes orgaos, simplificando o processo decisdrio.
Entretanto, este fato nao chega a alterar de fdrma substancial
a eficiéncia do sistema de administragao metropolitana, pois
persiste a falta de definigao e especificagdo da competéncia dos
Conselhos Deliberativos.

Por outro lado, os dados coletados Jjunto aos Supe-
rintendentes e Diretores das Regioes Metropolitanas, (56) reve-
lam um desinteresse acentuado dos municipios em relacgao d enti
dade metropolitana, refletido nao sd pela sua pouca participa-
cao nos Conselhos Consultivos, como também pelo pouco nimero de
reunioces que os mesmos realizam (ver tabela n? 2). Uma das ra-
zoes, senao a mais importante, € o pouco podaer decisdrio dos
mesmos no que se refere as atividades de ambito metropolitano.

0 nimero reduzido de reunidoes ocorre tamb&m com oS

(56) Dados das entrevistas, da la. etapa da pesguisa: O Estado
e a Politica Urbana, em execucao pelo PROPUR/UFRGS.



Conselhos Deliberativos (ver tabela n?2),a excegéo das Regioes
Metropolitanas de Salvador e Belem. As razoes gue justificam es
ta situacgao sao explicadas com base nos dados acima referidos.
Estes demonstram que os Conselhos praticamente nao funcionam, com
base em reunioes formais, sendo que as atividades metropolitanas
encontram sustentacao nas relagoes informagoes que garantem a
fluidez do processo de planejamento.

Na verdade pode-se afirmar que a estrutura adminis
trativa das Regides Metropolitanas requer estudos mais aprofun
dados, no sentido de possibilitar sua melhor operacionalizagao.
O modelo institucional existente reflete as caracteristicas e
os principios basicos da estrutura administrativa que sustenta

. >
0 sistema.

4.3 As Entidades Metropolitanas e as Formas de Execugao

dos Servigos Comuns

Anteriormente a aprovagao da Lei Complementar n9l4/
73, muitos debates foram realizados em relacac as possiveis for
mas a serem adotadas para a organizagao da administracido metro-
politana. Varios tipos juridicos de entidades foram sugeridos co
mo autarquias, empresas publicas, sociedades de economia mista
e fundagaes. Entretanto, a lei federal preferiu nao estabelecer
nenhum tipo de entidade administrativa, deixando a cada wum dos
Estrdos a decisao sobre o tipo mais adequada a sua realidade. A

1ém da disposicgao obrigatdria de existir em cada uma delas, um



TABELA N 2

NUMERO DE REUNIOES DOS CONSELHOS EM 1976

REGIOES CONSELHO CONSELHO
METROPOLITANAS DELIBERATIVO CONSULTIVO
SAO PAULO * *
BELD HORIZONTE 5 1J:
PORTO ALEGRE 2 e
RECIFE * ®
SALVADOR 10 *&
CURITIBA 4 2
BELEM 12 =
FORTALEZA 2 ’ =
RIO DE JANEIRO 4 4

FONTE: - "Quastionario sobre a situacao atual do Planeiamento

Urbano ao Nivel Metropolitano" - Programa de Pesqui-

sa e Apoio d Politica Urbana - POLURE - CNPU - janei

ro 1977.

- Pesquisa "O Estado e a Politica Urbana" - PROPUR/UFRGS,

setembro 1976.

LEGENDA:

* Reunioes raras, nao sendo especificado o nimero.

*% Ag reuniodes do Conselho Consultivo foram substitui

“ das por reunides técnicas

- Nao se possui o dado.



Conselho Dgliberativo e um Consglho Consultivo, com sua composi
cao e atribuicoes definidas, nenhuma disposicao foi estabeleci-
da em relagao a entidade administrativa metropolitana.

A experiéncia de sistemas administrativos metropoli
tanos & recente no Brasil, sendo que s o tempo permitird a ve-
rificacao do tipo organizacional que melhor se adaptalhs finali
dades deste nivel de planejamento.

Apesar disso, alguns estudiosos do problema tem po-
sicOes claras d respeito, como o Professor Eurico de Andrade A-
zevedo. Na sua opiniac, "tendo em vista os objetivos béasicos da
criagao da regido metropolitana, que & a realizagao dos servi-
cos de interesse comum, os quais estarao diret™ ou indiretamen-
te relacionados com os servicos do Estado e da Uniao, na area,
quer nos parecer que a autoridade metropolitana ha de revestir
a forma piblica, como entidade dotada de personalidade juridica
de direito pliblico, embora sem autonomia politica, mas com auto
nomia administrativa e financeira. A forma autarguica parece ser
a mais adequada, mas uma autarquia "sui generis", com proeminég
cia do Estado e a participagﬁo obrigatdria da Uniio e dos muni-
cipios integrantes da regiao."(57)

As Regioes Metropolitanas brasileiras, ao estabele-
cerem suas respectivas estruturas administrativas adotaram for-
mas organizacionais de natureza juridica diversa, conforme se

pode constatar na tabela n? 3. Esta diferenciacao juridica dos

7
(57) AZEVEDO, Eurico de Andrade. Institucionalizacao de Regices
Metropolitanas no Brasil. Revista de Direito Administrati
vo. Rio de Janeiro, 119(1)T 15, jan./mar. 1975. -
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CARACTERIZAGRC DAS ENTIDADES METROPOLITANAS
TABELA N 3
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pPolftica Urbano = POLURB - CNPU - janeiro, 1977.




drgaos executivos metropolitanos, sggundo os dados do Programa
de Pesquisa e Apoio & Politica Urbana-POLURB (58), nao tem in-
fluenciado na determinacio do grau de eficiéncia da atuagao da
entidade. Duas observagoes apresentadas devem ser consideradas.
A primeira refere-se ao tipo de entidade executiva da Regiao
Metropolitana de Sao Paulo - empresa publica - em relagao a qual
foi salientado como um dos aspectos negativos, o fato deste ti-
po juridico de organizagao determinar gue o trabalho e as rela-
goes com a administracao direta devam ser feitas via contrato.A
outra observagao € origindria da Regiao Metropolitana de Curi-
tiba, cuja entidade executiva constitui-se em um Orgao da admi-
nistracao direta (Secretaria de Planejamento), que na opinido de
seus dirigentes, dificulta a eficiéncia da sua atuagao tendo em
vista a insuficiéncia da sua autonomia.

No paragrafo Gnico, do artigo 39, a Lei Complemen-
tar n? 14/73, ao se referir sobre execugéo dos servigos de in-
teresse metropolitano, recomenda a unificagao, sempre que possi
vel, na prestacao dos servicos, os quais poderao ser executados
diretamente por empresas de ambito metropolitano ou indiretamen
te, mediante convénio, por orgacs federais, estaduais ou muni-
cipais. Este paragrafo € importante uma vez que ordena e autori
za a utilizacao dos instrumentos para a consecugao dos objeti-
vos tracados no planejamento, nos programas e nos projetos da a-
rea metropolitana, prevendo assim as formas operacionalizantes

das fungoes do Conselho Deliberativo.

(58) "Questiondrio sobre a situagao atual do Planejamento Urba
no ao nivel metropolitano". Programa de Pesquisa e Apoio
a Politica Urbana - POLURB-CNPU, jan. 1977.



A andlise da legislacao interna das Regioas Metropo
litanas, possibilita a constatacao dos seguintes objetivos prin
cipais das entidades exscutivas metropolitanas criadas:

- realizar os servigos necessarios ac plansjamento,
coordenagao e contrdle da execugao dos servigos comuns de inte-
resse metropolitano;

- prestar assisténcia técnica aos municipios da Re-
giao Metropolitana;

- apoiar técnica e operacionalmente a implantagao e
supervisao do processo de planejamento local;

- promover a articulagao com os Orgacs e entidades
federais, estaduais e municipais, através da compatibilizacao de
programas de interesse metropolitano. ke

A concretizagao efetiva desses objetivos poderada ser
verificada pelas atividades que estao sendo desenvolvidas nas
respectivas Regides Metropolitanas conforme sera demonstrado
no item seguinte do trabalho.

Convém, no momento, chamar a atengao para dois ele-
mentos de fundamental importdncia na determinagao das ativida-
des das entidades executivas metropolitanas -~ a sua posigao no
sistema administrativo dos respectivos Estados, bem como os re-
cursos humanos que dispoem.

A tabela n? 3 mostra a posicao que as entidades ad-
ministrativas metropeclitanas ocupam nos sistemas estaduais de
planejamento, sendo que, na sua maioria, constituem Orgaos liga
dOSnﬁ administracao indireta dos Estados, especialmente 4as Se-

cretarias de Planejamento.



A andlise dos dispositivos referentes a entidade me
tropolitana demonstra uma falta de clareza e de iniciativa do
legislador complementar, cujas imprecisoes na articulagao do no
vo instituto tem se refletido na sua eficacia. Isso torna-se e-
vidente no gque se refere ao ponto fundamental relativo & norma
ou preceito de natureza metropolitana, destinado a regular a
forma de prestacao dos servigos comuns. Foram pievistas, em lei,
duas solucoes passiveis de serem utilizadas. Uma constando da
criacao de uma empresa destinada a exercer 0Os Servigos e, a ou-
tra, possivel de ser constituida mediante convénios. Essa empre
sa seria Orgao da administracao indireta do Estado onde se en-
contrassem os municipios da Regidao Metropolitana ou seria forma
da pelos referidos. municipios de forma associada. Essa escolha
se apresenta revestida de substancial importancia, pois na pri-
meira alternativa hd uma outorga maior de poderes ao Estado e a
segunda fortalece os municipios. A escolha entre elas € possi-
vel, tendo em vista a dubiedade da redagao do texto legal tor-
nando-se, de certa forma perigosa, podendo ensejar solugoes di-
versas em cada uma das Regioes Metropolitanas.Como acima ja foi
referido, a primeira alternativa foi seguida. Entretanto dada a
redacao da lei, é possivel outro tipo de solugaoc, a qgual alguns
municipios economicamente mais fortes poderao vir a aderir, ne-

gando assim validade a atuagao da empresa componente da admi

nistracao indireta do Estado. (59)

(59) ROCHA LAGOA, Paulo Francisco, op. cit. p.3-5.
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O modelo administrativo adotado pelas entidades vi
sa a integracao da Regiao. Metropolitana no sistema estadual de
planejamento bem como com as administragoes municipais e com
os Orgaos federais. Na realidade, porém, essas entidades tem se
limitado a um papel de aconselhamento técnico, de certa forma
passivo, que transparece mesmo nos seus dispositivos constitu
cionais. Esta situacao é compreensivel, uma vez gque o planeja-
mento & nivel metropolitano nao &€ relevado pelos trés niveis de
governo, dada a auséncia de mecanismos que impulsionem uma atua
cao coordenada das esferas governamentais.

0 fato das entidades metropolitanas nao possuirem
poderes prdprios de governo (nao se estd propondo © guarto ni-
vel de poder como solucao), tais como de impor e arrecadar tri
butos e o de policia, assim como nao ter o dominio eminente s0-
bre o territdorio metropolitano, torna dificil o desempenho da um
papel relevante, mesmo o de carater técnico-administrativo.

No referente aos recursos humanos absorvidos pelo
sistema de planejamento metropolitano, existe uma caréncia dos
mesmos, relacionada nao tanto com as tarefas de planejamento,
mas principalmente com aguelas voltadas para a sua implantacao.
Os dados disponiveis, provenientes das pesquisas ja referidas an
teriormente, demonstram a existéncia de uma preocupagao no pre-
paro dos recursos humanos alocados nas entidades metropolitanas,
embora nao seja sistematizada numa politica de qualificagao e
contratagcao do pessoal técnico. Um grande nimero deles, tem pe-
lo menos um curso de especializag&o, sendo que muitos sao egres

sos dos cursos de pds—-graduagao.



O problema da falta de técnicos decorre das prOpri-
as caracteristicas do planejamento urbano, que ainda nao formou
quadros suficientes para atendgr a demanda existente, especial-
nente em algumas regices do Norte e Nordeste do pais.

Outra observacdo, refere-se ds deficidncias refleti
das na preparacao dos técnicos atuantes na &rea, podendo-se a-
firmar que os Orgaos de planejamento constituem o campo de expe
rimentagao para OS mMesmos.

A tabela n? 3 oferece uma visao quantitativa dos re
cursos humanos das entidades metropolitanas, bem como sua dis-
tribuicao nas mesmas. Esta reflete as condicdes da realidade e
gional de cada uma delas.

Outro aspecto a ser considerado, ng anadlise do para
grafo Gnico, do artigo 39, da Lei Complementar n? 14/73, refere
-se a utilizacao de convénios como forma de unificagdo da exscu
cao dos servigos comuns.

A legislagao completar, prevé a instituigao dos con
vénios como formas destinadas a criacao das normas metropolita-
nas. Isto significa que cada uma das normas metropolitanas, pa-
ra possuir validade, depois da decisao inicial do Conselho Deli
berativo, necessita ser ratificada pela manifestagio de vontade
de cada um dos municipios componentes da Regiao Matropolitana.As
sim, mesmo que os representantes de todos os municipios concor-
dem com a norma metropolitana emanada do Conselho Deliberativo,
o Prefeito de qualguer um deles poderd se negar a fazer parte
do convénio. Diante disso, faz-se necessiria a modificagdo de

J
dois tipos de procedimentos. A primeira diz respeito ao estabe-

lecimento da norma metropolitana, para a gqual torna-se necessa-



rio, conferir a alguma entidadg, o podgr de emitir normas sobre
a matéria metropolitana, independentemente da realizagao de no-
vo ato. O segundo refere-se a eficdcia da norma metropolitana.
Para o Professor Paulo Francisco Rocha Lagoa, "uma vez criada a
norma metropolitana, isto €, uma vez obtido o assentimento de
todos os municipios através da emiss3o de vontade concretizada
no documento relativo ao convénio, a norma entra em vigor e, se
acaso nao submetida a termo, condigéo ou modo, passa a deter e-
ficAcia wvinculadora, inclusive sobre a atividade dos Municipios,
os quais devem efetuar a adequagao de sua legislacgao interna ao
sentido dos comandos instituidos pela norma metropolitana. E se
nao o fizerem? Se o Municipio, mesmo tendo participado a favor
da criacao da norma, recuse-se a implementad-la dentro de seu
territdrio, negando sua aplicagao? £ claro que nzo bastaria ou-
torgar 4 Regido Metropolitana o poder normativo se a este nao
vier ser conferido, simultaneamenta, o poder de sancionar,de pu
nir o Municipio que deixe de dar a devida aplicagao ao comando
metropolitano. Norma sem sangao & mera recomendagao, € a réco-
mendacao naoc é instrumento de governo." (60)

A Regiao Metropolitana de Sao Paulc é a Unica a pos
suir experi@ncia com relacao a norma metropolitana. O Estado de
Sdo Paulo legislou metropolitanamente através da aprovacao da
Lei n?Q 898, de 18 de dezembro de 1975. Suas finalidades estao
voltadas para a disciplina do uso do solo para a protegaoc dos

mananciais, cursos e reservatorios de agua e demais recursos hi

(60) ROCHA LAGOA, Paulo Francisco. op. cit. p. 5



dricos de interesse da Rggiéo Metropelitana da Grande Sao Paulo
e di providéncias correlatas.

Para a execucao dos servigos comuns metropolitanos,
as Regioes Metropolitanas tem utilizado como um dos mecanismos
a criagao de entidades. Na RegiZo Metropolitana de Sac Paulo foi
criado o Fundo Metropolitano de Financiamento e Investimento
FUMEFI, que tem por finalidade financiar e investir em projetos
de interesse metropolitano, podendo, a critério do Conselho De-
liberativo, realizar aplicagOes nao reembolsaveis.

Além desta, estao previstas, ainda, na Regiao Metro
politana de Siao Paulo, a criagao de mais duas entidades. Uma de
las, destinada a execugao dos servigos de limgfza piblica~-LIMPE
SUL, - cujo projeto precisou ser retirado da AssemblZia Legisla
tiva, tendo em vista os problemas politicos criados em torno da
sua proposi¢ao. A outra, destina-se aos servicos de transportes
urbanos-EMTU. Seu projeto carece ainda de algumas definigoes,es
tando em fase de estudos técnicos.

Da mesma forma, as Regides Metropolitanas de Belo
Horizonte e Porto Alegre estao realizando estudos para a cria
cao de entidades ligadas a saneamento, transporte e cadastro,na
primeira, e lixo e transportes na segunda.

Estes dados revelam que as medidas tomadas com o ob
jetivo de promover a execugao dos servigos comuns metropolita-
nos encontram-se ainda numa fase inicial, revestindo-se de cau
tela a sua proposiczo, e limitando-se a um nimero restrito de
fuﬁgaes urbanas. Estao relacionadas exatamente as fungdes que
constituem a infra-estrutura urbana, cujos problemas além de se:

rem emergentes, contam com programas e fundos especiais do Go-



verno Federal.

Um dos servigos comuns metropolitancs de maior im-
portancia, do gual se originam os maiores problemas urbanos & o
uso do solo. Visando o seu equacionamento, as entidades metropo
litanas tem utilizado como instrumento de intervengao, a assina
tura de convénios. Estes foram assinados com o INCRA, em todas
elas, com excecao da Regiao Metropolitana de Belem. (ver tabela
n® 4). Aqui, mais uma vez a Regiao Metropolitana de Sao Paulo en
contra-se a frente das demais tendo celebrado convénio, visando
o controle do uso do solo, com o DNPM, CDI e CCBAL. Seguem-se as
Regioes Metropolitanas de Belo Horizonte e de Porto Alegre, que
efetivaram convénio, com ¢ mesmo objetivo, regpectivamante com
o CDI e o BNH.

E importante ressaltar, em relaczao ao uso do solo,
que medidas mais abrangentes e incisivas s2o necessirias.Os con
vénios representam um dos instrumentos iniciais do processo de
controle do uso do solo exigindo-se, entretanto, uma modifica
cao da preciria legislacao existente voltada para o mesmo,o que
vem sendo estudado através do Projeto de Lei de Desenvolvimento
Urbano proposto pela CNPU,

A atuacao das entidades metropolitanas e sua impor-
tancia na condugao do processo de planejamento metropolitano se

ra analisada no proximo Item.



TABELA N? 4

ORGAOS FEDERAIS QUE TEM CONVENIO COM AS ENTIDADES

METROPOLITANAS VISANDO O CONTROLE DO USO DO SOLO

REGIAC OORGEOS FEDERAIS
METROPOLITANA
SEO PAULO INCRA - DNP - CDI - COBAL

BELO HORIZONTE

PORTO ALEGRE

INCRA - CDI

INCRA - BNH

RECIFE INCRA
»
SALVADOR INCRA
CURITIBA INCRA
BELEM -
FORTALEZA INCRA
RIO DE JANEIRO INCRA
FONTE: - "Questiondrio sobre a situagado atual do Planeja-
mento Urbano ao nivel Metropolitano" - Programa

de Pesquisa e Apoio a Politica Urbana - POLURB -

CNPU = janeiro, 1977.



4.4 Os Servigos Comuns e sua Regulamentagao

el

definicao dos servigos comuns de interesse metro-
politano constitui um dos aspectos de substancial importéncia na
determinagao da competéncia das Regides Metropolitanas.Isto por
gue nao tendo sido estabelecido de forma expressa, pela legisla
cao federal, o alcance do seu poder, a verificacao de sua mani-
festacao dependerd do exame conjunto de algumas conceituagoes e
determinacoes da lei complementar. Destas, os servigcos comuns
constituem o seu principal elemento definidor.

O conceito dos servigos comuns metropolitanos estd
baseado na enumeragao puramente formal dos mesmos, realizada no
art. 59 da Lei Complementar n? 14/73. Esta caracteriza-se pela
auséncia de uma definicao mais clara, elaborada a partir da sua
propria natureza intrinseca.

Diante do tratamento genérico dispensado & enumera-
¢ao dos servigos comuns, os reflexos na competéncia metropolita
na, dela decorrentes, encontram varias formas de interpretacgao.

A primeira delas, defendida por Eros Roberto Grau (61)
parte do principio pelo qual os servigos comuns definidos como
de interesse metropolitano devam ser entendidos como de interes
se regional metropolitano. Isto porque metropolitano tem o sig-
nificado de regional. Dentro deste raciocinio Oos servigos de
interesse regional podem estar sujeitos a duas ordens de compe-
téncia: ora dizem respeito 3 competéncia federal, ora & competén

cia estadual.

(61) GRAU, Eros Roberto. op. cit. p. 156-164.
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A Lei Complementar n? 14/73 tem como principal e-
feito a definicao expressa de servicos de interesse metropoli-
tano, ou seja, de interesse regional, através daqueles servicgos
por ela discriminados. Uma vez que tais serviccs comuns sao de
competéncia regional, considerando a disposicao normativa expres
sa, deixam de ser de interesse local. Desta forma passam a ser

efinidos como de competéncia estadual.

A defesa deste ponto de vista,define o interesse me
tropolitano, como de competéncia estadual privativa, consideran
do o art. 62 da Lei Complementar n? 14/73, que determina estimu
los d execucao, pelos Municipios, dos servicos comuns reputados
como de interesse metropolitano.

A segunda maneira de interpretar % competéncia so-
bre os servigcos comuns metropolitanos, tem como um dos seus de-
fensores Toshio Mukay (62) cuja andlise parte da quest3o sobre
a consideragao ou nao, pela legislagdo complementar, de todas
as etapas e parcelas envolvidas nos servigos discriminados.O en
foque desta interpretacao parte do principio da autonomia muni-
cipal. Com base no mesmo, nao sao todas as parcelas dos servi-
gos de interesss comum, que tem a sua gestac determinada pelo
nivel metropolitano. A unificacgao dos servigos comuns nao deve-
rd colocar restrigoes d livre gestdo dos servigos locais respei
tando, assim a autonomia muncipal. Esta € preservada, em relacao
a unificagao dos servigos comuns, pela expressao "quando possi-

vel", constante no art. 39 II, da Lei Complementar n? 14/73.

(6.) MUKAY, Toshio. C regime juridico municipal e as Ragioes
- Metropolitanas. Sao Paulo, Sugestoes Literarias, 1976, p.
103-111.
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A partir desta forma de interpretag2o, cabem as se-

guintes observacoes:

a) Na definicao dos servigos comuns de interesse me
tropolitano, a lei fez referéncia a setores inteiros, sem dis-
tinguir etapas ou parcelas dos mesmos. Foi deixado ao interpré-
te, portanto ao legislador e administrador estadual,a tarefa de
distinguir e destacar quais as parcelas daqueles servigos que
deixam de ser essencialmente local, passandc a interessar toda
a Regiao Metropolitana.

b) 0 art. 164, da Constituiczo Federal,fala em ser-
vicos comuns de interesse dos Municfpios que integram uma mesma
comunidade sOcio-econdmica. Dessa forma nao € gqualqguer parcela
desses servicos, que interesse apenas a dois ou tré&s Municipios
de uma Regizo Metropolitana, que pode ser entendida como de in-
teresse metropolitano. Dentro dos servigos existem assuntos de
interesse metropolitano e de interesse local, sendo que sua dis
criminagdo estd na preponderdncia dos assuntos e parcelas dos
ma5mos.

c) No que se refere ds competéncias & possivel a a
plicagzo do critério da competéncia concorrente entre Estados e
Municipios. A regra da competéncia concorrente determina o prin
cipio pelo qual a entidade de maior categoria se sobrepos a de
menor.

d) A lei complementar, na enumeraqao dos servicgos
comuns metropolitanos, conferiu as entidades metropolitanas jsl¢}
deres para gerir estes servigos em situagao de preponderancia

sobre os Municipios componentes da Regiao. Isso, entretanto,ndo

vem em detrimento dos Municipios tendo em vista o objetivo de
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propiciar um tratamento integrado na execugao dos servigos em
beneficio de toda a Regiao Metropolitana.

e) A definicao dos servigos de interesse metropoli-
tano expressa no art. 59 da Lei Complementar n¢ 14/73, obedece
ao principio constitucional do art. 164, que inspirou a insti-
tuigao das Regioes Metropolitanas, ou seja, a busca do desenvol
vimento integrado da comunidade como um todo.

Eurico de Andrade Azevedo (63) ao analisar o pro-
blema da autonomia metropolitana, com base na definigao dos ser
vigos comuns, afirma que a Lei Complementar n?® 14/73,introduziu
O conceito de interesse metropolitano, uma vez que o texto cons
titucional fazia uma alusao ambigua a servicos comuns. Na defi-
ni¢cao dos mesmos a lei pecou pela excessiva geileralizagao, defi
nindo como interesse regional nao as fases dos servigos gue re-
almente fossem de interesse da Regiao, mas ao contrario,incluiu
como de interesse metropolitano a prestagao do servigo todoc. Es
tes, na sua maioria, tem as suas primeiras fases de execugao na
tureza eminentemente local, podendo, pois, ser considerados co-
mo matéria de competéncia municipal.

Considerando que o conceito de autonomia municipal
nao foi modificado, o que s6 pode ocorrer através de alteracio
constitucional, fica entendido que sao de interesse metropolita
no as etapas e parcelas dos servigcos que forem predominantemen

te regionais. Continuam no dmbito municipal, as fases dos servi

(63). AZEVEDO, Eurico de. Op. cit, p. 20-22.
J
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cos de interesse local, relacicnados na Lei Complementar n? 14/73,
o que nao significa que os Municipios n3do tenham de compatibili
zar o planejamento e a execucao dos servigos de sua competéncia
ao planejamento metropolitano.

A terceira, e Ultima posigﬁo, agui examinada,inter-
preta o problema da competéncia das Regidoes Metropolitanas, a
partir dos servigos comuns, sob um enfoque mais .metropolitano.
Sua analise é feita com base em trabalho do Professor Paulo Fran-
cisco Rocha Lagoa (64) cuja contribuicao & fundamental para seu
entendimento.

Sob esta visao, considerando que a legislag@ao com-
plementar, em funcao da satisfaczo de um interesse metropolita-
no, pode determinar um servigo como sendo comum a toda uma Re-
giao Metropolitana, este mesmo servico passa a ser proprio de
toda essa Regiao, sobrepondo-se ao peculiar interesse de alguns
ou de todos os Municipios que a compoe. Estes, em vista disso,
pardem o poder de dispor sobre o referido servigo, vindo read-
guiri-lo guando for revogada a sua inclusao do conjunto dos ser
vigos metropolitanos comuns. Dessa forma, a decisao metropolita
na encontra-se em situagdo de superioridade em relagdo a deci-
sao municipal. Isso & valido no que diz respeito d definigido le
gal dos servigos comuns de interesse da Regiao Metropolitana.

Disso resulta a impossibilidade de ocorrénciatkaccg

peténcias concorrentes. O Direito Constitucional confere ao Mu-

(64) ROCHA LAGOA, Paulo Francisco. Municipio e Regiao Metropo-

litana. HAa competéncia concorrente? Rio de Janeiro, mimeo,
Sod;
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nicipio o poder de legislar sobre as matérias que a Uniao e os
Estados nao tenham reservado para si proprios, excluindo-se des
sa esfera de competéncia, as matérias que o legislador federal,
por lei complementar, tenha atribuido as Regioces Metropolitanas.
O autor acima citado, assim eﬁplica:a“atividade juridica das Re
gioes Metropolitanas, por sua vez, visando satisfazer o interes
se do todo, sobrepoem-se as decisdes anteriormente tomadas so-
bre as matérias da competéncia delas, istoc &, em outras palavras,
retirando das ltimas a existéncia juridica q= antes gozavam,re
vogando-as. Por sua vez, se acaso o Municipio se pronunciar so-
bre matéria j& outorgada pela lei complementar & Regiao, sua de
cisao, for incompativel com ato de autoria de fonte de direito
hierarquicamente superior, sofre a sancao da n2lidade, nao pos-
suindo validade perante o ordenamento e, comec tal, sendo insus-
cetivel de vincular Jjuridicamente. qualquer sujeito de direito." (65)

Esta maneira de visualizar o problema, implica na
apresentagio de proposigao pela qual s3o outorgados poderes noxr
mativos aos Conselhos responsaveis pela implantaczo do sistema
de planejamento metropolitano, especialments o Conselho Delibe-
rativo. EStes teriam poderes para definir normas, aprovar pla-
nos e determinar os responsaveis por sua implantagao.

A Lei Complementar n?® 14/73, no seu art. 59,definiu
Os servigcos comuns de interesse metropolitano, como sendo os se
guintes:

- planejamento integrado do desenvolvimento economi.

co-? social;

(65) Idem, p. 8.
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- saneamento bésico, notadamente abastecimento de 2
gua e rede de esgoto e servigos de limpeza publica;

- uso do solo metropolitano;

- transportes e sistema viario;

- producao e distribuicao de gads combustivel canali

zado;

!

aproveitamento dos recursos hidricos e controle da
poluicao ambiental, na forma que dispuser a lei federal, e

- outros servicos incluidos na area de competéncia
do Conselho Deliberativo por lei federal.

Como j& foi salientado, a definicao dos servigos co
muns metropolitanos, além da sua caracteristica ampla e gen&ri-
ca, constitui-se numa enumeragao formal, cujo 2onteidido carece de
maior precisao.

Considerado do ponto de vista técnice, a definigao
desses servicces deixa a desejar, uma vez que, pela sua excessi-
va gensralizacao, nao cuidou de distinguir as fases de presta-
cao desses servicos. Tomande como exemplo, o servigo de sanea-
mento basico, a lei incluiu no mesmo, o abastecimento de agua,
rede de esgotos e limpeza plblica. De acordo com os técnicos,(66)
a producao e a aducao de agua seriam de um nivel de competéncia,
no caso o metropolitano, e a distribuigao de outro, ou seja, do
nivel municipal. O mesmo raciocinio se aplica a outros dos ser-
vigos arrolados na legislagao.

As deficiéncias ocorridas na definicao dos servigos

comns metropolitanos tem reflexos no tratamento juridico a ser

(66) Ver estudo sobre: A Organizacao Administrativa das Areas
Metropolitanas. Rio de Janeiro, SER¥HAU, 1971,
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dispensado aos mesmos. Desta forma, foram incluidos entre Os ser
vicos metropolitanos tanto matérias que requerem um desenvolvi-
mento através de -atos normativos, como outras cujo tratamento e
xige a personificagao de servigos. No primeiro grupo estao in-
clufidos o planejamento integrado do desenvolvimento econdmico e
social e o uso do solo metropolitano. Estes dois tipos de servi
goé'CGmmuynereoam consideracoes especiais.

O servigo de planejamento integrado do desenvolvi-
mento econdmico social, incluido como o primeiro da lista dos
servicos comuns, traz em si, uma contradicao inerente a sua pré
pria definicio. Esta consiste no fato de que "planejamento nao
é servico, mas sim um antecedente deste." (67)

A atividade de planejamento € ampla sendo que sua
abrangéncia atinge desde o plano metropolitano, até os planos
locais, de cada um dos municiIpios da Regiao Metropolitana. A le
gislagdo federal, atravds do art. 69, da Lei Conplementar n?® 14/73,
induz os municipios das Regides Metropolitanas a participarem da
execugao do planejamento integrado e dos servigos comuns. Para
tanto sao dadas preferéncias para a obtengao de recursos federais
e estaduais, inclusive sob a forma de financiamento e de garan-
tias para operagoes de crédito, aos Municipios que assim proce-
derem.

Com o objetivo de promover um planejamento efetivo,
através da compatﬂﬁjizmgkr dos plancs municipais d@s diretrizes

do plano metropolitano, a Regidao Metropolitana de Sao Paulo,com

(67) GRAU, Eros Roberto. Op. cit. p. 173.
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base no art. 89, da Lei Complementar n? 94, (68) dispoe:

"Os &rgaos e entidades da Administracao estadual nao
iniciarao nem darao seguimento a qualquer solicitacao ou negocia-
cao de auxilio financeiro, empréstimo, financiamento ou, ainda,
de prestacao de servigos por entidades publicas ou privadas, na
cionais, estrangeiras ou internacionais, relacionados com inves
timentos na RegiZo Metropolitana da Grande S3o Paulo, ou que a
ela interessem direta ou indiretamente, sem gue a Secretaria dos
Negdcios Metropoiitanos certifique estarem os projetos em con-
formidade com o Plano de Desenvolvimento Integrado - PMDI e de-
mais diretrizes estabelecidas pelo CODEGRAN.'

Na opiniao do Professor Eurico de Andrade Azevedo
"na medida em que este mecanismo de controcle £Or efetivamente &
xercitado, serid possivel adequar ao planejamento metropolitzano
os planos e projetos existentes,; além de dotar o Governc Estadu
al de um poderoso instrumento para controlar os investimentos na
Regiao". (69)

A utilizagao deste tipo de instrumento, € uma ini-
ciativa pioneira da Regiao Metropolitana de Sac Paulo, a qual
possui uma legislagao estadual voltada para a especificacio dos
principios da Lei Complementar n? 14/73 a sua realidade propria

Com relagao ao servigo comum uso do soloc metropoli-
tano importa destacar a sua importancia para o planejamento in

tegrado das Regioes Metropolitanas. Seu conceito,entretanto,ain

(68!} Lei Complementar n? 94, de 29 de maio de 1974 - DispOe so
bre a Reglao Metropolltana da Grande Szo Paulo. A redagao
do artigo € a constante da Lei Complementar n? 144, de 22
de setembro de 1976.

(69) AZEVEDO, Eurico de Andrade. op. cit. p. 26
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da carece de definicao, devendo-se entender a expressao "uso do
solo" de forma genérica, incluindo tanto o conceito de uso, co-
mo de ocupagao. O primeiro é definido pelos seus aspectos quali
tativos, em termos de destinagao, e o segundo peles aspectos quan
titativos.

Segundo o documento da Politica Nacional de Desenvol
vimento Urbano, "nas cidades metropolitanas e nas cidades de mé
dio porte, outros problemas decorrentes da auséncia de legisla-
gao que regule o uso do solo sdo frequentemente encontrados. Re
sultam tanto de problemas de contiguidade de fung¢des incompati-
veis, como da localizacao de fungdes, em ambos os casos com ba-
se em motivagoes de ordem econdmica, beneficiando o setor pibli
co ou privado, mas gerando disfuncoes ou deseconomias para a co
letividade." (70)

Observaﬂse’assim!o reconhecimento de gque os fatores
de ordem econdmica geram concentragaes, mas que reproduzidos nu
ma linguagem técnica, geram disfuncgoes ou deseconomias para a
coletividade, e a solugao sG poderd ocorrer com um tratamento a
dequado do uso do solo, através de uma legislacao.

No grupo dos servigos comuns metropolitanos,cuja ma
téria sb pode ser desenvolvida através da personificagdo de ser
vicos estao: o saneamento basico, o abastecimento de agua, a re
de de esgotos, a limpeza plblica, a producdao e distribuicdo de
gaz combustivel engarrafado, o aproveitamento dos recursos hi-

dricos, cabendo ainda a possibilidade da personificacao para a

(70) FRANCISCONI, Jorge Guilherme & SQUZA, Maria Adélia A, de.
Op. cit. p. 173.
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execugao de servicgos de transporte.

A execugao destes servigos, considerando a falta de
definicao da competéncia metropolitana, tem gerado alguns pro-
blemas, especialmente se for considerado a falta de articulagao
dos Orgaos governamentais tanto federais como estaduais.Esse as
pecto sera retomado mais adiante.

Duas observagaes podem ainda, ser manifestadas com
relagao aos servigos comuns metropolitanos. A primeira delas re
fere-se a possibilidade de serem incluidos novos servigos no e-
lenco expresso pela lei complementar, o qgue poderda ocorrer atra
vés de lei ordinaria federal.

Em relacao a ampliagao do nlimero de servigos comuns,
discute-se a possibilidade deste fato ocorrer ¢m uma determina-
da Regiao Metropolitana, especificamente. Considsrando o que ja
foi dito, nos capitulos anteriores, sobre as peculiaridades prd
prias de cada uma das Regioes e a importancia de que as mesmas
sejam respeitadas, parece nao haver obstaculos e ser recomenda-
do tal procedimento, sempre que for constatada a sua necessida-
de.

O poder do legislador federal ordinidrio nao & limi-
tado a criagao de novos servigos, podendo o mesmo ser utilizado
para desenvolver a individvalidade das Regioes Metropolitanas.

A segunda observagao, estd relacionada a uma questso
mais profunda, de ordem estrutural do proprio sistema,que se ma
nifesta nos servicos comuns determinados pela ILei Complementar
ne 1%/73. Estes com o objetivo de expressar as peculiaridades me
tropolitanas, reduzem a sua problematica a simples aspectos de

administragao e provisao desses servigos, o qgue revela, de cer-
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ta forma, toda uma intengao, por parte do Poder Piblico, de des
locar o centro politico de discussao sobre os problemas . vitais
do Pais, para consideragoes técnicas e racionais de administra-
cao e planejamento. NZo se quer dizer com isso, que a prestagao
desses servigos nao seja importante mesmo porgue entre o0s que
foram estabelecidos, pelo menos um - o uso do solo metropolita-
no, parece estar na raiz de muitos dos males que afligem as ci-
dades. Oque se pretende aqui, € lembrar que o deslocamento, in-
tencional ou nao, da intervencao na direcao do simples suprimen
to dos servigos publicos tem o poder de resguardar, sob a ban-
deira da racionalidade técnica, a discussao e . 0 enfrentamento
das questdoes que na verdade conformam e dac especificidade a es
sas aglomeracgoes.

0 enfoque amplo e genérico pelo qual a questao dos
servicos comuns de interesse metropolitano foi abordada, na le-
gislacio federal, tem ensejado uma série de pontos de estrangu-
lamento na dinamizagao fluente das fungdes governamentais metro
politanas.

Inalisadas as determinagoes legais que regem os sexr
vigos comuns metropolitanos e configuram o seu quadro formal,im
Iporta, a partir deste momento verificar como, na pratica, esses
servicos estao sendo implantados.

A tabela n? 5 mostra os servicos metropolitanos que
possuem uma programagao e estao sendo executados nas Regides Me
tropolitanas. Observa-se que existe um predominio de programas
vinculados aos servigos metropolitanos de Saneamento Basico e
Transporte e Sistema Viario, bem como o aparecimento, nas Re-

gioes Metropolitanas de Sao Paulo e do Rio de Janeiro, de pro-
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gramas de Salde, Habitacgao e Segurancga, respectivamente.

E importante salientar que estes programas estao en
quadrados no elenco de prioridades contempladas com recursos do
Fundo Nacional de Apcio ao Desenvolvimento Urbano - FNDU -, con
forme determinagcao de seu instrumento legal, (71) gquando diz:

"O Fundo Nacional de Apoio ao Desenvolvimento Urba-
no tem por finalidade o apoio financeiro aos seguintes programas

a) implantagao e melhoria de infra-estrutura urbans,
principalmente no que respeita ao sistema vidrio, transportes,
sanesamento ambiental, limpeza e seguranga ptblica;

b) instalagao e melhoria dos equipamentos sociais ur
banos, destinados ao desenvolvimento das atividades comunitari-
as nos campos da educagao, cultura e desportos) salde e nutri
cao, trabalho, previdéncia e assisté@ncia social, recreacio & la
zer;

c) outros programas e projetos prioritérios para a
execugao da politica nacional de desenvolvimento urbkano."

Merecem consideracao, as duas categorias de progra-
mas, objeto de atengao por parte do Governo Federal através des
te fundo. A primeira delas referente 3 infra-estrutura volta-
-se para a promogao e desenvolvimento de uma racionalizacio do
transporte de massa. Entretanto, até recentemente, os investi-
mentos governamentais eram canalizados para as vias de circula-
cao destinadas aos automdveis particulares. Hoje a situacao do

quadro econdmico, bem como as necessidades da populagao deman

]
(71) Lei n? 6.256, de 22 de outubro de 1975.
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dam outras medidas. O poder publico em resposta tem dgsgnvolvi-
do uma atividade destinada a promover a racionalizagao do siste
ma de transporte coletivo, através de obras como o metro,no Rio
e Sao Paulo, bem como programas especificos para ds demais re-
gides com a utilizacgao de Onibus. Acrescente-se aqui o saneamen
to basico, cujas implicacdes de sua implantagao estao profunda-
mente relacionadas & valorizagao imobiliaria.

A segunda categoria de programas relacicnados no FNDU,
revestem-se de carater social voltados para as caréncias de e-
quipamentos comunitdrios. Seu atendimento € de importadncia fun-
damental aos objetivos sociais do Poder Piblico, sendo que exis
tem programas especiais, de ambito nacional, para eles voltados,
como € o caso do Programa dos Centros Sociais Urbanos - C.S.U.

As RegioOes Metropolitanas dirigem seus esforgos nes
ses programas, considerando a sua dependéncia aos recursos fede
rais, que dado o seu critério de destinagao vinculada, nao per-
mite uma mobilidade maior das mesmas. Dal a concentragao das a-
tividades nessas areas.

O desenvolvimento de programas de Saude, Habitagao
e Segurancga, por parte das Regides Metropolitanas de Sao Paulo
e Rio de Janeiro, anteriormente evidenciado, tem uma explicacgaa
Essas duas Regioes representam as areas onde nao sO os aspectos
nocivos do processo de urbanizacao se manifestam de forma mais
incisiva, como também pela importancia politica e econdmica que
as mesmas tem em relagao aos objetivos de desenvolvimento nacio
nal. As medidas voltadas para o seu equacionamento revelam as
caracteristicas de grande parte das atividades de planejamento

urbano, que se destinam as consequéncias de problemas mais am-



- 114 -

plos.

Importa analisar, no que se refere aos programas em
execugao nas Regioes Metropolitanas, os mecanismos estabeleci
dos para a obtengao da acgdo coordenada na execugao dos proje-
tos de interesse metropolitano.

Através do decreto n® 71.353, de 9 de novembro de
1972, o Governo Federal criou o Sistema Nacional de Planejamen-
to, com o objetivo de promover a institucionalizagao das ativi-
dades de planejamento, programacao e modernizacao administrati-
va, segundo a visao de que a coordenagao e a integragcao das a-
¢goes da Uniao, dos Estados e dos Municipios sao condigoes essen
ciais para a otimizagao dos beneficios sociais = decorrentes do
melhor uso dos recursos publicos.

Esta integragao vertical e horizontal da acao gover
namental assume maior importancia no tratameﬂ%o dos problemas
metropolitanos. Em relagao a estes, a integragao proposta deve
representar nao sO uma agao coordenada dos niveis de decis@o po
litica, como tamb@m uma operagao integrada dos Orgaos executi-
vos. Com isso torna-se possivel uma utilizagac Stima dos recur-
sos institucionais, financeiros 2 humanos canalizados para as
Raegioes Metropolitanas.

A Lei Complementar n? 14/73, previu que a execugao
dos servicos comuns deve ter, sempre que possivel, um tratamen-
to unificado evidenciando assim, a preocupagao com & agao in-
tegrada dos niveis de Governo.

Esta intervencao e harmonizacao, em termos formais,
é proposta pela institucionalizacao de uma estrutura metropoli-

tann de desenvolvimento que abrange os trés niveis de governo -
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federal, estadual e municipal - pela institucionalizagao do pro
cesso de planejamento metropolitano, por mecanismos financeiros
de transferéncia de recursos e pela delegacgao de encargos execu
tivos da Uniao aos Estadcs e destes aos Municipios.

Em termos praticos, os mecanismos utilizados na co-
ordenagao e execugao de programas e projetos voltados para as
Regides Metropolitanas, constituem-se no uso de convénios, con-
tratos, acordos e outros instrumentos.

Os dados e informagoes (72) disponiveis revelam,ain
da, a fragilidade desses instrumentos podendo-se afirmar que a
integragéo dos Grgaos setoriais, guandc existe, tem como elemeg
to catalizador as mediagOes estabelecidas pelos Orgaos técnicos
metropolitanos baseados em mecanismcs informais.

As entidades metropolitanas com o objetivo de pro-
mover a integracao das suas atividades buscam estreitar as rela
coes com os Orgaos federais e estaduais, cuja atuacgdo atinge a
todas as Regioes Metropolitanas.

No que se refere a seu relacionamento com os Orgaos
federais sao constatadas através dos dados referidos, algumas
dificuldades de compatibilizacao das agdes, especialmente com
o DNER, a RFFSA e o DNOS. As explicagoes fornecidas, baseiam-se

nos seguintes argumentos:

(72) "Queqtlonarlo sobre a situagao atual do Planejamento Urba
no ao nivel Metropolitano" - Programa de Pesguisa e Apoio
a Politica Urbana - POLURB, CNPU, janeiro, 1977.
Questiondrio da la. etapa da Pesquisa "0 Estado e a Poli-
tica Urbana". PROPUR"UFRGS, setembro de 1976.
Documentos de avaliagao da Implantagao do Planejamento Me
tropolitano apresentados no II? Semindrio de Regides Me—
tropolitanas, CNPU, Belo Horizonte, setembro de 1976.
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- o estilo da atuacao dos Srgdos setoriais nao per-
mite uma integracao das suas agoes, sendo que OsS mesmos sao cen
tralizadores;

- nao existe uma compatibilizagao entre os objeti-
vos setoriais, de responsabilidade dos organismos especificos,
com os objetivos maiores do planejamento metropolitano;

- falta poder institucional para as Regioes Metropo
litanas, sendo que sua agao estd baseada em contatos informais;

- a forca de atuagao da entidade metropolitana resi
de no estabelecimento de convénios.

Por outro lado, a maioria das Regioes Metropolita-
nas, salientam o bom relacionamento existente com o INCRA e O
BNH. Com o primeiro orgao (INCRA) ja foi salientado, em capitu-
lo anterior do trabalho, que guase todas as Ragioes Metrcpolita
nas mantem convénio com o mesmo, visando o controle do uso do
solo. O BNH, por sua vez, considerando seus objetivos e suas a-
reas de atuacao, representa um Srgao de fundamental importancia
no desenvolvimento do sistema, dal o porque da sua presengza atu
ante em todas as Regioes.

Entretanto, a falta de articulagao manifesta-se tam
bém em relacao aos agentes federais da administragcao indireta
que se negam a acatar qualquer planejamento metropolitano. Exem
plo disso ocorre na Regiao Metropolitana do Rio de Janeiro, no
municipio de Itaguai, um dos seus componentes, em que 0s inves-
timentos da Companhia do Vale do Rio Doce e da Companhia Side-
rirgica Nacional se contrapoem com os objetivos da Politica de
Localizagao Industrial para a regiao, bem como com o Plano Dire

tor do Municipio.



- 117 -

Constata-se, ainda, que as Regioes Metropolitenas do
Rio de Janeiro e Sao Paulo, sao agquelas cujo relacionamento com
os O8rgaos federais €& mais intenso, bem como recebem atengao es
pecial dos mesmos. Justifica~$e tal fato considerando primeiro,
a situagao peculiar da Regiao Metropolitana do Rio de Janeiro,
tendo em vista a recente fusao dos dois Estados - Guanabara e
Rio - o que, de certa forma, facilita o transito na area fede-
ral. Segundo, porque tanto uma Regiao, quanto a outra, dadas as
suas caracteristicas sdcio-econdmicas, detem maior poder de pres
sao, junto ao Governo Federal. Em consequéncia a presenga  dos
6rgaos deste nivel, nas referidas RegidGes, € mais intensa e efe
tiva, através da implantacao dos grandes projetos nacionais.

As dificuldades de relacionamento com os Orgaos fe-
derais poderiam ser simplificadas, desde que houvesse uma arti-
culacao efetiva da sua atuagao, com os objetivos de planejamen-
to metropolitano de cada uma das Regioes. Isso poderia ser efe-
tivado com a participacao da CNPU, gue tem como uma das suas fun
¢oes bAsicas, tornar mais facil e entrosada a agao conjunta das
RegiOes Metropolitanas e dos Orgaos federais.

A delegagao de encargos executivos da Uniao aos Es-
tados e destes aos Municipios, conforme foi dito acima, eviden-
cia a convergéncia de esforgos e de interesses, na area metropo
litana. Ao Estado, através da entidade metropolitana, na qual os
municipios também estao representados, interessa manter-se como
o elemento catalizador da agao pliblica de interesse metropolita
no, visando uma harmonia entre os varios centros de decisao ope

rantes nas Regides. Dal, a importancia da existéncia de um bom
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relacionamento entre as entidades metropolitanas e os drgaos es
taduais.

As informagaes dos estudos anteriormente mencicnados,
revelam que o relacionamento das entidades metropolitanas com
os Orgaos estaduais € maior do que o existente com os da espera
federal. Isso tem como explicacao nac sd o fato de que existe u
ma maior proximidade entre eles, o que permite um contatc e um
conhecimento maior dos problemas metropolitanos e de sua impor-
tancia no contexto estadual, como também deve ser considerada a
influéncia maior dos organismos federais representada pelo mon-
tante de recursos e pelo poder que cdetem. Este Gltimo elemento
tem determinado algumas agoes diretas dos organismos federais,
sem que exista uma compatiblizacao com os objeiivos metropolita
nos e nem com os dos Orgaos estaduais ocorrendo, algumas vezes,
conflitos de ampla repercussao.

No que se refere as relacoes da entidade metropoli-
tana com os drgaos estaduais, destaca-se a integracao existente
com as Secretarias de Planejamento. Isso € compreensivel uma vez
que a elas estao vinculadas a maioria das entidades metropolita
nas. A dificuldade de relacionamento se manifesta,com maior fre
quéncia, em alguns setores estaduais especificos, da administra
cao direta e indireta, cujos objetivos néd SA0 0S5 Mesmos,no que
diz respeito a atuagao nas Regioes Metropolitanas. BAlguns dos
fatores que interferem nessa configuragdo da atuagao do poder pl
blico, tem origem nas divergéncias politicas existentes no ambi

to jstadual, bem como na excessiva centralizacac de poder de de

terminados governadores.
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As deficiéncias de relacionamento e a falta de coor
denagao dos Orgaos setoriais dos Estados e da Uniao, responsave
is pela execugao dos servigcos comuns metropolitanos, que atuam
sobre as Regioes, tem dificultado a organizacao das mesmas.Isto
porque nao hi tradigao de compatilizag¢ao neste nivel, e a coor-
denagao a nivel ministerial, em Brasilia, nao ter o alcance de
atingir as extremidades das estruturas setoriais, as quais sao
as responsaveis diretas pela execugao de obras e investimentos.

As solugoes de ordem técnica, que tenham por objeti
vo a promogao de um sistema de articulagao, nao poderao descui-
dar os outros aspectos implicados na mcentagem e operacionaliza-
cao do mesmo. Isto porque € sobejamente conhecido que as ques-—
toes de desenvolvimento urbano e suas limitagoes nao se restrin
gem ao nivel técnico, mas sim na relagao do processo de planeja
mento com o sistema politico-institucional responsavel pela efe

tivagcao das medidas preconizadas.

4.5 Os Recursos Financeiros das Regioes Metropolitanas

A Lei Complementar n? 14/73 ao estabelecer as Regites
Metropolitanas conferiu-lhes uma série de atribuicgoes no gue
se refere a execugao dos servigos comuns de interesse metropoli
tano, conforme ja foi visto na parte anterior. E exatamente em
relacao a estas determinagdes, que uma das suas falhas mais im-
portantes se manifesta. Nao existe, na legislacao complementar,
qualquer dispositivo relacionado com a distribuicao de recursos

financeiros para a prestacao dos servicos metropolitanos. A ﬁng
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ca referéncia feita sobre este tipo de recurso, dispag que as
despesas de manutgngao dos Conselhos Deliberativos e Consultivos
devem correr por conta dos Estados, conforme art. 2?9 § 39 da re
ferida lei.

Entretanto, considerando as tarefas das Regioes Me-
tropolitanas, sua receita nao podera ser formada soumente com ba
se nas destinacOes orgamentdrias dos Estados sendo necessario a
contribuigao da Uniao e dos Municipios.

Estes lltimos sao induzidos a uma participagao na e
xecucao do planejamento integrado e dos servicos comuns,através
do art. 69 da Lei Complementar nQ® 14/73. Através deste disposi-
tivo € conferida, aos municipios que assim procederem, a prafe-
réncia na obtencao de empréstimos federais. Sebpor um lado a le
gislagao preserva, em termos formais, a autonomia municipal u-
ma vez que "a Regiao Metropolitana, por seus Srgaos, pode plane
jar, coordenar, sugerir, mas nao pode obrigar o municipio nela
integrado a seguir esta ou aquela politica. Todavia, € fora de
divida que a pressao indireta, exercida principalmente pela con
cessao de recursos vinculados ou condicionados,pode atender par
cialmente a esta problematica". (73)

No que diz respeito a participagao da Uniao a legis
lagao federal complementar demonstrou que o Governo Federal nao
deseja se envolver na administracao das Regioes Metropolitanas.
Sua tarefa consistiu em estabelecé-las sem reservar a sua par-

ticipacao em qualguer um dos Conselhos e também nem previu qual

(73,] FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Apud. In: LOYOLA, Cleu-
ler de Barros, Urbanlzaqao e Fungoes Metropolltanas Revis
ta de Administracao Municipal. Rio de Janeiro.IBAM.122 (486}
40-48, jan/fev, 1974.
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quer colaboracido financeira fixa de sua parte.A sua intervengizo,
porém, ocorre de forma indireta por meio de financiamento, ga-
rantia de empréstimos, fixacdo de diretrizes para a aplicagao do
Fundo de Participacao dos Estados e Municipios e outras medidas
semelhantes. Isto fica claro quando, através do paragrafo unico
do art. 69, a lei dispds que o Poder Executivo da Uniao poderia
determinar que se aplicassem obrigatoriamente, nas Regioces Me-
tropolitanas, determinada quota dos fundos federais, tal como
foi previsto no art. 25 da Constituicao Federal.

A Uniao Federal nao administra pessoal e diretamen-
te os fundos metropolitanos, mas impoe e controla o destino a
ser conferido aos recursos.

Um exame da procedéncia dos recursos financeiros cons
titutivos das Regioes Metropolitanas, conforme a tabela n? 6,ve
rifica-se que na sua quase totalidade as mesmas possuem um fun-
do de desenvolvimento urbano. Isso nao ocorre nas Regides Metro
politanas de Curitiba e de Porto Alegre. Na primeira existe um
estudo prevendo a sua criagao e a Ultima possui, para a gestao
de seus recursos, uma sub-conta, no FUNDURBANO do Estado do Rio
Grande do Sul.

Deve ser salientado, entretanto, gue somente a Re-
giao Metropolitana do Rio de Janeiro possui um Fundo Contabil,
com administracao proOpria previsto em lei. O art. 21 da Lei Com
plementar n?® 20/74, apresenta a linica inovagao da legislagao me
tropolitana referente aos recursos financeiros. Através dele foi
criado um Fundo Cont&bil destinado a financiar os programas e
projetos prioritirios para a RegiZo. A sua receita nao obedece

a uma determinacao especifica dos recursos financeiros sendo que



FUNDOS DE DESENVOLVIMENTO DAS REGIDZS METROPOLITANAS
TABELA N 6
[
REGIAD EXISTENCIA COMPOSIGRO DOS | ORGAO RESPONSAVEL FELA FORMA DE ADMINISTRAGAO
METROPOLITANA | DE  FUNDO RECURSOS ; ADMINISTRAGHO §
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| = S
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Juros scbre finan— | j
clmentos concedi- | i
éos J!
" Juros sobre aplica
| cagBes financeiras
CURITIZA >k - ‘ = =
BELEX Sim i do FFEe do fFM Conselho Delibezativo Nac cpera por falta de plano
Cporagdes de crEil Secyetaria Go Planejamento
0 l
Totagbes éa Unido i
‘sredominio) Esta~
e Municipics i !
FORTALEES Sim : 30 FPE e &c FPM  Secretaria do Plansizenwm ! -
Jotagdes da Unifio | |
'oredaminio) i } —
I
RIQ [T JRNEIRD Sim Iotagdes da Unias FUNDREM ks aplicagdes sdo aprovadas pelc Con

|
|
|

taredominio)
Detagbes do Estado
Aplicagoes no mar-
cado financeiro

-
Deliberativo

|
| |

s2 & Rpoio & Politica

"questionirioc scbre a

informagao
uma sub-conta no

Urbana — POLURE
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situagdc atual &c

Planejamento Urbanc ao niIvel Metrecpolitane". Frograma de Pesqui-

- CNPU, janeirc, 1977.
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a lei prevé os seguintes:

~ recursos de natureza orgamentdria e extra-orgamen
tadria que lhe forem destinados pelo Governo Federal, mediante a
presentacao do planejamento adequado;

- produtos de operagoes de crédito internas e exter
nas, observada a legislagéo federal pertinente;

- parcela dos recursos a que se refere o art.24, pa
ra destinagéo aos servigos comuns da Regiao Metropolitana;

- recursos de outras fontes, internas e externas;

A inovagao, na legislacao metropolitana, representa
da pela criagao do Fundo Contabil, pode ser considerada cautelo
sa e timida uma vez que "nao had qualquer obrigatoriedade da U~
nifo em destinar recursos d RegiZo, tendo sido aberta uma possi
bilidade apenas, que existiria mesmo sem estar expressa na Lei.
Por outro lado, referindo-se genericamente a "parcela", sem es~-
pecificar a percentagem nada impede que se destine & Adminis-
tragao Metropolitana recursos insuficientes para atender 3ssuas
necessidades, sem descumprir o mandamento legal". (74)

Os dados permitem dizer que os recursos das Regiodes
Metropolitanas compoem-se basicamente do FPE e do FPM, bem como
de dotagoes da Uniao, que tem a maior representatividade no mon
tante dos mesmos. Sendo a Uniao a detentora do maior quinh3o das
receitas plblicas € de suma importa3ncia a contribuicao substan-
cial do Governo Federal, em investimentos na &rea, pelo menos

enquanto nao houver uma reforma tributdria que atribua aos de-

(74) AZEVEDO, Eurico de Andrade. Op. cit. p. 23
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mais niveis maiores fontes de receita condizentes com as neces-
sidades metropolitanas. Diante deste fato faz-se a seguinte ob
servagao: nao existindo uma forma de obrigatoriedade para com a
Uniao de fazer dotagaes financeiras ds Regioes Metropolitanas ,
gual serd a situagao das mesmas no dia em que o Governo Federal
deixar de lhes repassar recursos, pelo menos da forma como tem
sido até o momento?

A andlise da legislagao sobre as Regioes Metropoli-
tanas permite a verificagao de que nao ficou equacionado, de for
ma plena, um dos elementos basicos para a permanéncia e institu
cionalizacao das mesmas, qual seja o da sua capacidade econdmi-
ca. Este fato € importante na medida em que a capacidade econd
mica & exigéncia que, nas Regices Metropolitanas, adquire maior
proporcac tendo em vista o elevado ritmo de crescimento destas,
bem como as caracteristicas do sistema tributario nacional que
nao prevé a existéncia de tributos prdprios para as mesmas.

Os dados da tabela n? 6, demonstram ainda, que a ad
ministraga@o dos fundos de desenvolvimento estd a cargo das enti
dades técnicas e dos Conselhos Deliberativos com a supervisao
dos Orgaos da administracao estadual aos quais estao vinculadas.
Como anteriormente foi afirmado, os recursos provem da esfera fe
deral ou sao captados através da coordenagao, integragao e com-
patibilizacao da Regiao Metropolitana com 0s outros organismos
financeiros. £ clara a incapacidade da Regiao Metropolitana de
contar com recursos proprios, pois nzo lhe foi dado poder de tri
butagao e torna-se muito difficil que uma entidade de escalzo
inferior tenha forga suficiente de compatibilizar os recursos

das outras esferas, que teoricamente estao disponiveis, mas pra



ticamente nao sao utilizados. A inexisténcia de normas federais
especificas dificultam as negociagoes, ainda mais se for consi-
derado que os Orgaos que atuam nas Regidtes ja4 possuem normas
operacionais definidas a nivel federal. Aparentemente o fato de
alguns mecanismos financeiros serem instrumentos de drgaos seto
riais do nivel federal, se vincula a razoes estruturais do sis-
tema, embora estes mesmos mecanismos constem nos planos elabora
dos. Sendo este fato verdadeiro, torna-se compreens{vel O poxr
que dos poucos mecanismos financeiros que dispde as entidades me
tropolitanas. Estas na realidade sao meros instrumentos de re-
distribuicao de recursos.

Considerando o volume de recursos necessadrios para
a implantacao dos servigos metropolitanos, bem como a dificulda
de de alocacgao de recursos das administragaes‘iocais para inver
soes tipicamente metropolitanas, ganham importancia os mecanis-
mos de financiamento a nivel federal.

O sistema financeiro brasileiro utiliza como um dos
instrumentos mais importantes os fundos contabeis. Estes tem a-
tribuidas suas formas de gastos sendo alimentados através de
parcelas da arrecadagao de tributos que lhes sao outorgadas,co-
mo também Bor operagoes de crédito. Os fundos federais tem como
clientela tanto os Estados como os Municipios, sendo gue os re-
cursos que lhes sZo destinados estao vinculados as atividades por
eles escolhidos ou em modalidades de agao previamente fixadas em
lei federal.

Um dos fundos mais importantes & o FNDU - Fundo Na-
ciinal de Apoio ao Desenvolvimento Urbano,criado pela Iein? 6.256,

de 22 de outubro de 1975, com as sub-contas de Transportes, Sa-
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neamento, Centros Sociais Urbanos, Distritos Industriais e ou-
tras obras urbanas, ja mencionado no item anterior. Este fundo
constitui-se no instrumento formal mais importante de atuagao do
Governo Federal. Através deste fundo sao transferidos para as
Regiodes Metropolitanas, recursos financeiros com controle de des

tino e de implantagﬁo, uma vez gque o mesmo determina onde e co-

mo os recursos devem ser utilizados. O destino gue as entidades
beneficiadas outorgam acs recursos recebidos sob vinculo,nao se
encontra sob o controle do planejamento sendo gastos,muitas vé
zes, sem qualguer atengao ao interesse metropolitano. Os recur-
sos entregues aos Municipios componentes das Ragioes Metropoli-
tanas devem ser, ao menos em parte, objeto de planejamento em
seu desembolso por essas Regides uma vez que serao utilizados
em beneficio do interesse metropolitano, através de atos dos
respectivos Conselhos Deliberativos.

A utilizacao deste tipo de mecanismo pelo Governo Fe
defal, representa um reforco da centralizacao e do comando das
decisdes pelo Governo Federal. A intervengao da Unido se faz,nao
baseada em instrumentos com regras legais, uma vez que nao exis
tem, mas com a utilizacao de instrumentos de financiamento.

A questao dos recursos financeiros metropolitanos,
nao &€ uma questao sobretudo financeira, mas preponderanitemente
politico-institucional. Isto porque ¢ problema nao esta basica-
mente na falta de recursos, mas na auséncia da participacao da
entidade metropolitana seja no processo de decisdo dos programas
de investimentos federais na Regiao, seja na coordenacao da cap

tacao dos investimentos programados.



CONCLUSAO

Na formulacao das conclusoes torna-se importante re
tomar as guestoes colocadas como objeto do trabalho. O objetivo
pretendido consistiu na realizacao de uma andlise do papel da
entidade metropolitana, como instrumento utilizado na promogao
da implantacao do sistema de planejamento neste nivel, visuali-
zada especialmente do ponto de vista juridico, a partir da le-
gislagao referente d mesma. Estas questOes enriguecidas peles e
lementos da andlise efetuada, permitem um acréscimo de informa-
cdes basicas que fundamentam as proposigoes - tentativas, aqui
esbogadas. Assume relevancia, para a sua formulacao, a analise
da entidade efetuada interna e externamente aobsistema.lsto poxr
que o seu comportamento interno & resultante da posicao externa
gque possul junto ao sistema.

R O primeiro aspecto a ser considerado, refere-se a
importancia que a criagao das Regioces Metropolitanas assume,co-
mo um dos mecanismos do aparato institucional-administrativo de
legitimacao do sistema, que busca responder os objetivos de con
centragao postulados pelo modelo de desenvolvimente econdmico.
Com isso a hegemonia do Sudeste, em relacao ao restante do pails,
encontra um instrumento a mals para sua manutencao. Isto porque,
nesta area, estao localizadas as Regioes Metropolitanas melhor
estruturadas, cujo processo de planejamento encontra-se atrela-
do de forma mais eficiente aos objetivos nacicnais de desenvol-
virdnto.

A politica do Governo Federal, voltada para a atua-

cao nessas areas, pode ser considerada como uma reforma que por
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nao afetar as causas primeiras determinantes dos efeitos negati
vos da urbanizacao, tambZm nao ocasiona problemas maiores, uma
vez que nao chega a intervir nos interesses econdmicos vigentes,
enquanto representativos dos interesses de classe. Desta manei-
ra as atividades que sZo desenvolvidas pelas RegiOes Metropoli-
tanas, até o momento, sao aquelas gue nao geram atritos de or-
dem social. Entretanto, quando se iniciar um efetivo planejamen
to fisico territorial determinado de forma incisiva, poderao o-
correr atritos de ordem politica.

Por outro lado, as Regites Metropolitanas com a sua
institucionalizagao, tem provocado consequéncias refletidas no
sistema institucional-administrativo afetando as suas eésferas
de poder. O federalismo através das transformacoes sofridas com
o0 objetivo de melhor servir as exigéncias econdmicas demandadas
pelo sistema, tem demonstrado uma gradativa ampliagao dos pode-
res da Unido, com uma transformacao crescente do conceito de au
tonomia tanto dos Estados, quanto dos Municipios. Assim, o co-
mando do sistema esta nas maos da Uniao, que estabelece as dire
trizes gerais a serem seguidas pelos demais niveis de poder.

Neste quadro, as Regides Metropolitanas representam
de certa forma, o inicio de um processo de planejamento fisico-
-territorial da Uniao, para o qual as atividades referentes ao
servigo comum metropolitano - uso do solo - constituem o inicio
do referido processo. A base legal que fundamenta este procedi-
mento, encontra-se no art? 89, V e XIV da Constituigéo Federal
quando diz: "Compete a Unido: (V) planejar e promover ' o desen
volvimento e seguranga nacionais; (XIV) e estabelecer e execu-

tar planos nacionais de educagao e de salide, bem como planos re
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gionais de desenvolvimento".

Observa-se, entretanto, gque o legislador federal na
elaboragao da Lei Complementar n? 14/73, nao deixou expresso de
forma clara, as competéncias dos niveis de poder, na tarefa de
implantacao do sistema metropolitano de planejamento. Entretan-
to, observa-se que a responsabilidade maior foi conferida acs Es
tados, reforcada ainda, pela atribhigao ao Governador do Esta-
do (pela Lei Complementar n® 27/75) da presidéncia do Conselho
Deliberativo das Regioes Metropolitanas. Este fato, se por um
lado, demonstra a preocupagao da Unido, em preservar o sistema
denominado federalismo cooperativo, através da delegagao aos Es
tados da responsabilidade pela execugao de planos de desenvolvi
mento econdmico e social das Regides, com bas2 na sua compstén-
cia concorrente e residual, por outro lado, entretanto, deixa
clara a preocupacao de manter a centralizagao das decisoes ao
nivel da Uniao, que estabelece as diretrizes gerais para o pla-
nejamento das Regioes Metropolitanas e se protege delegando a-
tribuigdes ao Estado.

Assim, a Uniao institucionaliza as RegiOes Metropo-
litanas, mas nao lhes concede poderes executivos, nao permitin-
do tampouco uma efetiva representatividade dos Municipios nas
mesmas.

0 modelo de centralizaczo existente a nivel federal,
se repete nas Regides Metropolitanas, quando nelas se observa o
predominio do Estado nos Conselhos Deliberativos, o mais impor-
tajte deles, que por sua vez ratifica em suas agoes, as determi

nagoes do Governo Federal sobre as suas necessidades.
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As entidades metropolitanas passam a ser Orgaos e
minentemente técnicos, que nao possuindo recursos financeiros
proprios, nao tendo poder de policia, e enfim, permanecendo i-
sentas das decisOes relativas ao seu desenvolvimento, tornam-
-se meros agentes do Governo Federal. Ainda assim, caracteriza
dos pelo desenvolvimento de uma atuagéo pouco eficaz. A propa-
lada descentralizagao anunciada com a sua criagao, nao €& nem
politica e tampouco administrativa. ‘

Se a institucionalizacao das Regioes Metropolitanas,
por um lado, possibilitou a existéncia de um mecanismo de rele
vante importancia para a reprodugEo do sistema maior, observa-
-se, por outro, a ocorréncia de alguns pontos criticos no seu
processo de implantacao que poe em risco a proOpria eficiéncia
do sistema. O pouco tempo decorrido da institucionalizacao das
Regidoes Metropolitanas nao permite uma avaliagao efetiva desse
processo. Entretanto, quando da anidlise dos aspectos principais
decorrentes da legislac3o e sua consequente implantagao verifi
cou-se:

- que o processo de decisao das Regioces Metropoli-
tanas € difuso, sendo que a Lei Complementar n? 14/73, de sua
institucionalizacao, determina as normas gerais a serem obede-
cidas, confere aos Estados a responsabilidade de sua implanta-
cao e ao mesmo tempo mantém o propdsito, pelo menos legal, de
preservacao da autonomia municipal;

- que tendo em vista as caracteristicas do modelo
concebido para as Regioes Metropolitanas, a principal dificul-
dade decorrente da falta de clareza e atribuicoes do poder de

decisao, reside na inexisténcia de uma coordenagao da agio dos
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drgaos setoriais dos niveis federal e estadual;

- que o pouco envolvimento dos MuniciIpios nas ativi
dades de planejamento das Regioes Metropolitanas, decorre da sua
insignificante e inexpressiva representatividade 1o Conselho De
liberativo e consequente decisdo conjunta das necessidade metro
politanas;

- que o processo de decisdo das RegiOes Metropolita
nas tem como instrumento basico de seu governo a realizacao de
convénios, cuja fragilidade torna evidente a vulnerabilidade do
seu poder;

- que algumas Regides Metropolitanas continuam ten-
do, ainda, como atividades basicas a elaboracao ds diretrizes e
planos que orientem a agao metropolitana, bem 2domo formas vid-
veis de operacionalizagzo e implantacdao das mesmas, existindo
na realidade muito pouca atividade concreta de efetivacao do pro
cesso;

- que a legislagao pertinente nao faz nenhuma refe-
réncia aos recursos financeiros das RegiOes Metropolitanas, sen
do que os existentes sao basicamente federais, constituidos fun
damentalmente das parcelas dos fundos instituidos. Estes devenm
ser utilizados com precisao e rigor nas atividades anteriormen-
te definidas pelo Governo Federal, nao existindo nenhuma garan-
tia de continuidade de repasse dos mesmbs;

- que existe nao s6 uma definigao legal precdria dos
servigos comuns de interesse metropolitano, como também as ati-
vid~des desenvolvidas pelas Regides Metropolitanas carecem  de
um contelido mais efetivo ao atendimento dos problemas especifi-
cos dessas areas;

FADUE BADE DM
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- que o Orgao central de coordenacgao e - orientagao
das Regioes Metropolitanas - CNPU -~ carece de poder para ter u-
ma atuacao mais incisiva, evidenciando a falta de um controle
federal dos instrumentos e agOes voltadas para a efetivacido de
uma intervencao a nivel metropolitano.

Diante desses dados constata-se a ocorréncia de uma
situagao de impasse para o planejamento metropolitano. Esta de-
corre da falta de definicao de atribuicoes dos niveis de gover-
no em relagao a sua atuagao na RegiZo Metropolitana, em que a
realidade apresenta o seguinte quadro:

-~ os Estados apesar de receberem atribuicoes que,de
certa forma s comprometem com a implantagao de um sistema de pla-
nejamento neste nivel, nao possuem poder efetivo sobre as Re-
gioes Metropolitanas;

- os Municipios tem prevista uma reduzida participa
géo nas decisoes metropolitanas e ao mesmo tempo demonstram pou
ca vontade de assumir a condugao do processo; e,

- a Uniao deixa transparecer um certo receio de in-
tervir diretamente sobre as Regioes Metropolitanas mantendo, en
tretanto, uma presenca efetiva através dos instrumentos diretos
de atuagao que possui.

A realidade atual das Regioes Metropolitanas exige
uma reformulacao da sua disciplina legal. Esta nao implica em u
ma revisao total do sistema, O gue no momento nao seria oportu-
no, bem como deve ser considerada a existéncia de potencialida-
des nas normas atuais que nao chegaram totalmente a serem equa-

cionadas.
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Assim, nao se torna necessario uma reforma de ordem
constitucional para a sua reformulagao, bastando para isso uma
nova lei complementar que leve em consideracao os seguintes as-
pectos:

- o0 equacionamento do problema dos recursos finan-
ceiros, de forma a garantir uma gestao das entidades metropoli-
tanas sobre os mesmos. Dai a necessidade de que cada uma das Re
gioes Metropolitanas disponham de um fundo contédbil, talvez se
melhante ao do Rio de Janeiro. Esta parece ser uma das . formas
mais indicadas, no guadro atual, de garantir um minimo de deci-
sao em cada entidade sobre o destino de seus recursos;

- a modificacio do processo de governo das Regides
Metropolitanas, que vem sendo realizado via convénios.Estes nZo
tem forca suficiente para garantir a execucgao dos objetivos pro
postos. Torna-se necessirio a existéncia de novos instrumentos
capazes de emitir comandos sobre as matérias metrcpolitanas, in
dependentemente de atos complementares, que venham a ratifica-
la;

- outorgar ou, aos Estados uma fungao normativa mais
ampla, tornando-o capaz de legislar sobre as matérias metropoli
tanas, caracterizando-o assim, como detentor da funcao normati-
va sobre as Regioes Metropolitanas, ou conferir &s Regioes Me-
tropolitanas maior forga através da criagao da norma metropoli-
tana. Isto implica na necessidade de se proceder uma modifica-
¢ao no Conselho Deliberativo, para que assuma essas atribuicoes,
A cr?scente*se, ainda, a importancia de tornar o Conselho Con-
sultivo mais atuante caracterizando-o como um forum de debate

dos problemas metropolitanos.
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ANEXO N°1

LEI COMPLEMENTAR N? 14, DE 8 DE JUNHO DE 1973

Estabelece as regides metropolitanas de Sao Paulo,
Belo Horizonte, Porto Alegre, Recife, Salvadoxr, Curitiba, Belém

e Fortaleza.

O Presidente da Repiiblica

Fago saber que o Congresso Nacional decreta e eu
sanciono a seguinte Lei Complementar:

Art. 19 Ficam estabelecidas, na fg;ma do art.l64 da
Constituigao, as regides metropolitanas de Sao Paulo, Belo Hori
zonte, Porto Alegre, Recife, Salvador, Curitiba, Belém e Forta-
leza.

§ 19 A regiao metropolitana de Sao Paulo constitui-
-se dos nunicipios de:

Sao Paulo, Aruja, Barueri, Biritiba-Mirim, Caieiras,
Cajamar, Carapicuiba, Cotia, Diadema, Embu, Embu-Guacu, Ferraz
de Vasconcelos, Francisco Morato, Franco da Rocha, Guararema,
Guarulhos, Itapecerica da Serra, Itapevi, Itaquaguecetuba, Jan-
dira, Jugitiba, Mairipora, Maud, Mogi das Cruzes, Osasco, Pira-
pora do Bom Jesus, Pod, Ribeirao Pires, Rio Grande da Serra, Sa
lesOpolis, Santa Isabel, Santana de Parnaiba, Santo André, Sao
Bernardo do Campo, Sao Caetano do Sul, Suzano e Taboao da Serra

! § 29 A regiao metropolitana de Belo Horizonte cons-

titui-se dos municipios de:
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Belo Horizonte, Betim, Caeté, Contagem, Ibirité,La-
goa Santa, Nova Lima, Pedro Leopoldo, Raposos, Ribeirao das Ne-
ves, Rio Acima, Sabard, Santa Luzia e Vespasiano.

§ 39 A regiao mefropolitana de Porto Alegre consti-
tui-se dos municipios de:

Porto Alegre, Alvorada, Cachoeirinha, Campo Bom, Ca
noas, Estancia Velha, Esteio, Gravatai, Guaiba, Novoc Hamburgo,
Sao Leopoldo, Sapiranga, Sapucaia do Sul e Viamao.

§ 49 A regiao metropolitana de Recife Constitui-se
dos municipios de:

Recife, Cabo, Iguaragu, Itamaraca, Jaboatao, Moreno,
Olinda, Paulista e Sao Lourencgo da Mata.

§ 59 A regido metropolitana de Salvador constitui-
~-se dos municipios de:

Salvador, Camagari, Candeias, Itaparica, Lauro de
Freitas, Sao Francisco do Conde, Simoes Filho e Vera Cruz.

§ 69 A regiao metropolitana de Curitiba constitui-
~-se dos municipios de:

Curitiba, Almirante TAmandaré, Araucaria, Bocaiuva
do Sul, Campo Largo, Colombo, Contenda, Piraquara, Sao José dos
Pinhais, Rio Branco do Sul, Campina Grande do Sul, Quatro Bar-
ras, Mandirituba e Balsa Nova.

79 A regiao metropolitana de Belém constitui-se dos
municipios de:

Belém e Ananindeua.

89 A regiao metropolitana de Fortaleza constitui-se

dos municipios de:
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Fortaleza, Caucaia, Maranguape, Pacatuba e Aquiraz.

§ 992 O valor do salario-minimo nos municipios inte-
grantes de uma regidao metropolitana serd igual ao vigente na Ca
pital do respectivo Estado.

Art. 29 Haverda em cada regiao metropolitana um Con-
selho Deliberativo e um Conselho Consultivo criados por lei es-
tadual.

§ 192 O Conselho Deliberativo constituir-se-a de 5
(cinco) membros de reconhecida capacidade técnica ou administra
tiva, nomeados pelo Governador do Estado, sendo um deles dentre
os nomes que figurem em lista triplice feita pelo Prefeito da
Capital e outro mediante indicagao dos demais municipios inte-
grantes da regiao metropolitana.

§ 22 0 Conselho Consultivo compor-se-a de um repre-
sentante de cada Municipio integrante da regiao metropolitana
sob a diregao do Presidente do Conselho Deliberativo.

§ 39 Incumbe ao Estado prover, a expensas proprias,
as despesas de manutengao do Conselho Deliberativo e do Conse
lho Consultivo.

Art. 39 Compete ao Conselho Deliberativo:

I - Promover a elaboragdo do Plano de Desenvolvimen
to Integrado da regiao metropolitana e a programagao dos servi-
¢Os comuns;

IT - Coordenar a execugﬁo de programas e projetos
de interesse da regiao metropolitana, objetivando-lhes, sempre

que possivel, a unificagao quanto aos servigos comuns;
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Pardgrafo Gnico. A unificagao da execugao dos servi
cos comuns efetuar-se-a quer pela concessao do servigo a entida
de estadual, quer pela constituigao de empresa de ambito metro-
politano, quer mediante outros proczassos que, através de convé-
nio, venham a ser estabelecidos.

Art. 49 Compete ao Conselho Consultivo:

I - Opinar, por solicitacao do Conselho Deliberati-
vo, sobre questoes de interesse da regiao metropolitana;

II - Sugerir ao Conselho Deliberativo a elaboracgdo
de planos regionais e a adocao de providéncias relativas a exe-
cugao dos servigos comuns.

Art. 59 Reputam-se de interesse metropolitano os se
guintes servigos comuns aos municipios que integram a regiado:

I - Planejamento integrado do desenvolvimento econé
mico e social;

II - Saneamento basico,nctadamente abastecimento de
agua e rede de esgotos e servico de limpeza publica;

ITI - Uso do solo metropolitano;

IV - Transportes e sistema vidrio;

- Produgao e distribuicao de gas combustivel cana-
lizado;

VI - Aproveitamento dos recursos hidricos e contro-
le da poluigao ambiental, na forma que dispuser a lei federal;

VII - Outros servigos incluidos na area de competén
cia do Conselho Deliberativo por lei federal.

Art. 69 Os municipios da regiao metropolitana, gque

participarem da execucao do planejamento integrado e dos servi-
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¢os comuns, terao preferéncia na obtencao de recursos federais
e estaduais, inclusive sob a forma de financiamentos, bem como
de garantias para empréstimos.

Paragrafo Unico. E facultado ao Poder Executivo Fe-
deral incluir, entre as diretrizes e prioridades a que alude o
art. 25, § 19, alinea a da Constituicao, a participacao dos mu-
nicipios na execugao do planejamento integrado e dos servicos
comuns da regiao metropolitana.

Art, 79 Esta Lei Complementar entra em vigor na da-
ta de sua publicacao.

Brasilia, 8 de junho de 1973; 1529 da Independéncia

e 859 da Replblica.

J

Emilio G. M&dici

Alfredo Buzaid

Antdnio Delfim Netto

Joao Paulo dos Reis Velloso

José Costa Cavalcanti



ANEXO N9 2

LEI COMPLEMENTAR N? 20, DE 19 DE JULHO DE 1974

DISPOE SOBRE A CRIAGAO DE ESTADOS E TERRITORIOS

"0 Presidente da Repiiblica.
Fago saber que o Congresso Nacional decreta e eu san

ciono a seguinte Lei Ccmplementar:

CAPITULO I

" "DA CRIACAO DE ESTADOS E TERRITORIOS
Secao I

Da Criagao dos Estados

Art. 19 A criagao de Estados e Territdrios depende-
ra de Lei Complementar (art. 39 da Constituicao Federal).

Art. 29 Os Estados poderao ser criados:

I - pelo desmembramento de parte da @rea de um ou
mais Estados;

II - pela fusao de dois ou mais Estados;

III - mediante elevagao de Territdrio & condigao de
Estado.

Art. 39 A Lei Complementar dispord sobre:

I - a Convocagao de Assembléia Constituinte;

II - a extensao e a duragao dos poderes do Governa-

dor, nomeado na forma do artigo 49 desta Lei Complementar;



- 148 -

IIT - o funcionamento do Tribunal e Orgaos da Justi
ca, até que lei especial disponha sobre a organizagao judicia-
ria, respeitadas as garantias asseguradas aos julzes pela Cons-
tituicao Federal (artigo 113);

IV - os servigos piblicos e os respectivos servido-
res, agentes, Orgaos e representantes;

V - os direitos, és obriéagaes os deveres, Os encar
gos e os bens em que o novo Estado haja de suceder;

VI - as subvengoes e os auxilios de qualquer nature
za a serem prestados pela Uni3o, abrindo, se necsessario, os cré
ditos correspondentes;

VII - quaisquer outras matérias relativas & organi-
zagao provisOria dos poderes piblicos do novojEstado, aos seus
sexvigos, bens e renda.

§ 19 No periodo anterior a promulgaczo da Consti-
tulicao Estadual, o Governador nomeado na forma do artigo 49 po-
derad expedir decretos-leis sobre todas as matérias de competén
cia do Estado.

§ 29 Promulgada a Constituigao do Estado, cessari a
aplicagao das normas da Lei Complementar a que se refere este
artigo com ela incompativeis, exercendo, porém, O Governador no
meado e seus substitutos e sucessores o Poder Executivo até o
término do prazo estabelecido na aludida Lei Complementar.

§ 392 A partir da vigéncia da Constituicao Estadual
e até o término do prazo fixado na Lei Complementar, o Governa-

dctr poderd, em casos de urgéncia ou de interesse pblico rele-

vante, expedir decretos-leis, aos quais se aplica o disposto
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nos § § 19 e 29 do artigo 55 da Constituigao, sobre:

a) financas piblicas, inclusive normas tributidrias;
b) assuntos de pessoal;
c) assuntos de organizacgao administrativa.

§ 49 A Assembléia Constituinte, apds a promulgacao
da Constituigao, passard a exercer as fungoes de Assembléia Le-
gislativa até o término do mandato dos respectivos deputados,in
clusive para a apreciacao dos vetos opostos pele Governador a
projetos ds lei, bem como os decretos-leis baixados na conformi
dade do § 39, apds a vigéncia do texto constitucional promulga-
do.

§ 59 A partir de data do encaminhamento, ao Congres
so Nacional, da mensagem relativa & lei complementar a que se
refere este artigo e até a criagao do novo Estado, & vedado,aos
Estados que lhe deram origem, admitir pessoal ou alterar as dis
posigaes legais que o regem, ficando a obtengﬁo de qualquer em-
préstimo interno também sujeita ao requisito estabelecido, no I
tem IV do artigo 42 da Constituicao, para empréstimos externos.

Art. 49 Durante o prazo estabelecido na Lei Comple-
mentar, nos termos do artigo 39, item II, o Presidente da Repd-
blica nomeard o Governador do novo Estado, depois de aprovada a
escolha pelo Senado Federal, dentre cidadaos maiores de trinta
e cinco (35) anos, de reputacao ilibada.

§ 19 O Governador nomeado na forma do caput deste
artigo sera demissivel ad nutem; e, em casos de impedimento, o

Presidente da Repiblica designar-lhe-3 substituto.
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§ 29 O Governador tomar2 posse perante o Ministro
de Estado da Justiga.

Art. 59 Até o inicio da vigéncia da Constituigdo do
Estado, o Presidente da Republica, mediante decrato-lei, fixara

a remuneracgao do Governador e dispora sobre o respectivo paga-

mento.

Secao II

Da Criacao de Territdrios

Art. 69 Poderao ser criados Territdrios Federais:

I - pelo desmembramento da parte de Estado ja exis-

be

tente, no interesse da seguranca nacional, ou quando a Unido ha
ja de nela ex=acutar plano de desenvolvimente econdmico ou soci-
al, com recursos superiores, pelo menos, a um tergo do oxgamen-
to de capital do Estado atingido psla medida.

II - pelo desmembramento de outro Territorio Fede-
rail.

Art. 79 Na hipotese prevista nc inciso I do artigo

6

Q

desta Lei, a Lei Complementar que decretar a criagéo de Ter-~
ritorio Federal deverd autorizar a execugao do plano de desen-
volvimento ali referido, indicando as fontes de suprimento dos

recuxrsos.
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cariTuLo II

DA FUSAO DOS ESTADOS DO RIO DE JANEIRO

E DA GUANABARA
Secao I
Da Organizagao dos Poderes Publicos

Art. 89 Os Estados do Rio de Janeiro e da Guanabara
passarao a constituir um inico Estado, sob a denominagao de Es-
tado do Rio de Janeiro, a partir de 15 de margo de 1975.

Paridgrafo linico. A cidade do Rio de Janeiro sera a
Capital do Estado.

Art. 99 A Assembléia Constituinte do novo Estado se
rd eleita a 15 de novembro de 1974 e se instalard a 15 de marco
do ano seguinte, sob a presidéncia do Presidente do Tribunal Re
gional Eleitoral da Guanabara até a eleicao de sua Mesa.

§ 19 Para todos os efeitos de direito, os atuais Es
tados do Rio de Janeiro e da Guanabara constituirao circunscri-
coes eleitorais distintas e terao nimero de representantes igual
ao de deputados de suas atuais Assembléias Legislativas, corri-
gido na conformidade do que dispuserem as leis em vigor.

§ 29 Sao aplicadveis a essa eleicao as normas de Di-
reito Eleitoral que disciplinam a de deputados ds Assembléias
Legislativas dos Estados.

Art. 10. Para os primeiros quatro anos de existén-

cia do novo Estado, o Presidente da Repiblica nomear-lhe-a o Go
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vernador, atendidas as condigoes do artigo 49 desta Lei Comple-
mentar,

Parigrafo tnico. O Governador, nomeado a 3 de outu-

ro de 1974 na forma deste artigo, tomara posse a 15 de margo
de 1975.

Art. 1l. O Poder Judiciario sera exercido pelo Tri-
bunal de Justica constituido pelecs desembargadores efetivos dos
Estados do Rio de Janeiro e da Guanabara e por seus tribunais e
juizes.

Paragrafo tnico. O Governador do Estado estabelece-
ra, em decreto-lei o nimero de membros do Tribunal de Justiga e
os critérios de aproveitamento dos atuais Desembargadores, asse
gurada acs demais a disponibilidade a que alud% o artigo 144, §

29, da Constituicdo Federal.

Secao II

Do patrimonio, dos bens, rendas e servicos

Art. 12. O Estado do Rio de Janeiro, criado por es-
ta lei, sucede no dominio, jurisdicao e competéncia aos atuais
Estados do Rio de Janeiro e da Guanabara.

§ 12 O patrimdnio, nele compreendidos os bens e a
renda, bem como os direitos, obrigacgoss, de ordem interna e in-
ternacional, encargos e prerrogativas dos atuais EStados do Rio
de ‘Janeiro e da Guanabara sao transferidos ao novo Estado.

§ 29 Os servicos piblicos estaduais, assim defini-

dos por ato do novo Estado, lhe serao transferidos com os recur
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sos orgamentdrios e extra-orgamentarios a eles destinados e com
os respectivos bens moveis e imoveis.

§ 39 Fica o Poder Executivo autorizado a transferir
para o novo Estado, ou para o Municipio, as propriedades per-
tencentes aos ministérios civis e militares que se tenham torna
do desnecessiarias aos servigos desses 6rgaos da Uniao.

Art. 13. Pertencem aos municipios das cidades do Rio
de Janeiro e de Niterdi os bens de qualquer natureza que,por de
creto-lei do Governador do Estado, forem reconhecidos de domi-
nio municipal.

§ 192 O Governador do Estado criara, mediante decre-
to-lei, a estrutura administrativa do municipio da cidade do
Rio de Janeiro.

§ 29 Enquanto nao for editado o decreto-lei a que
se refere o caput deste artigo o municipio da cidade do Rio de
Janeiro administrard os bens, rendas e servicos do atual Estado
da Guanabara.

Art. 14. O prefeito do Rio de Janeiro serid nomeado,
em comiss2o, pelo Governador.

Paragrafo Gnico. Enquanto nao for promulgada a Cons
tituicao do Estado e eleita a Camara de Vereadores doMunicipio
do Rio de Janeiro, as atribuigoes do prefeito serao definidas

em decreto-lei baixado pelo Governador do Estado.
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Secao III

Do Pessoal

Art. 15. O pessoal em atividade do atual Estado do
Rio de Janeiro, que houver adquirido estabilidade no servico pi
blico, de acordo com a lei aplicavel ao tempo da aguisigao, e
anterior a esta Lei Complementar, seri transferido para o novo
Estado, na data em que este se constituir.

Art. 16. O pessoal em atividade do atual Estado da
Guanabara, que houver adquirido estabilidade no servigco piblico
de acordo com a lei aplicavel ao tempo da aguisicao, e anterior
a esta Lei complementar, sera: »

I - transferido para o novo Estado, por ato do Go-
vernador, se também o for o servigo a que estiver circulado na
data da publicagao desta Lei Complementar;

II - mantido no Municipio do Rio de Janeiro, nos de
mais casos.

Art. 17. O pessoal inativo do atual Estado do Rio
de Janeiro € transferido para o novo Estado; e, igualmente,o da
Guanabara, se o servigo a que estava vinculado na data da passa
gem para a inatividade for.transferido para o novo Estado, apli
cando-se, no que couber, a Lei Federal n® 3.752, de 14 de abril
de 1960.

Art. 18. No prazo a que se refere o art. 10,sera im
plantado novo plano de classificagao de cargos para o pessoal a

|
tivo do novo Estado do Rio de Janeiro.
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§ 19 A implantagcao do plano serd feita por Srgdos,a
tendida uma escala de prioridades, na qual se levarao em conta
a existéncia de recursos para fazer face ds respectivas despe-
sas e conveniéncias de reduzir o nimero de cargos.

§ 29 A transferéncia ou transformagac dos cargos e-
xXistentes para o novo plano de classificagéo de gargos proces-
sar-se-a gradativa e seletivamente, considerando-se as necessi-
dades e conveniéncias da administragao, apenas gquando estiverem
ocupados a data desta Lei Complementar, e segundo critérios se-
letivos a serem estabelecidos, inclusive através do treinamento
intensivo e obrigatdrio.

§ 39 A ascensao e a progressao funcionais obedece-
r30 a critérios seletivos e a um sistema de tr2inamento e quali
ficagao destinados a assegurar a permanente atualizagao e eleva

cao do nivel de eficidncia do funcionalismo.

Segao IV

Da Regiao Metropolitana do Rio de Janeiro

Art. 19. Fica estabelecida, na forma do art, 164 da
Constituicz@o, a Regido Metropolitana do Rio de Janeiro.

Paragrafo Gnico. A Regiao Metropolitana do Rio de
Janeiro constitui-se dos seguintes Municipios: Rio de Janeiro,
Nit3jrdi, Duque de Caxias, Itaborai, Itaguai, Magé, Maricd, Nild

polis, Nova Iguagu, Paracambi, Petropolis, Sao Gongalo,Sdao Jodo
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de Meriti e Mangaratiba.

Art. 20. Aplica-se 3 Regiao Metropolitana do Rio de
Janeiro o disposto nos arts. 29, 39, 49, 59 e 6% da Lei Comple-
mentar n?® 14, de 8 de junho de 1973.

Art. 21. B criado o Fundo Contadbil para o Desenvol-
vimento da Regiao Metropolitana do Rio de Janeiro, destinado a
financiar os programas e projetos prioritarios para a regizo.

Paragrafo Gnico. O Fundo serd constituido de:

I - recursos de natureza orgamentaria e extra-orga-
mentdria, que lhe forem destinados pelo Governo Federal, median
te apresentaczo de planejamento adequado;

II - produto de operacoes de crédito internas e ex-
ternas, observada a 1egislag§o federal pertinegte;

IIT - parcela dos recursos a que se refere o artigo
24, para destinagao aos servigos comuns da Regiao Metropolitang;

IV - recursos de outras fontes, internas e externas.
Secao V
Disposicoes Transitdrias

Art. 22. O Governador podera, através de decreto-lej,
modificar, unificar e reordenar os orcgamentos de receita e de
despesas votados pelos atuais Estados do Rio de Janeiro e da
Guanabara para o exercicio de 1975.

) Paragrafo Gnico. O disposto no caput deste artigo a
plica-se aos orcamentos dos 6rgaos da administracao indireta,in

clusive aos de regime juridico privado.
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Art. 23. Incorporar-se-ao ao orgamento do novo Esta
do as transferéncias de recursos feitas, a qualquar titulo, pe-
la Uniao, no exercicio de 1975.

Paragrafo tGnico. Quando as transfer@ncias referidas
no caput deste artigo nao tiverem destinacao especifica, poderad
o Covernador do novo Estado imputd-las a suplementacgao da despe
sa ja orcada ou dispor, em decreto-lei, sobre a aplicacao dos re
cursos respectivos.

Art. 24. Sem prejuizo dos recursos de natureza tri-
butaria a que terd direito o Municipio do Rio de Janeiro, neles
se incluindo a participacao na receita do ICM, o novo Estado a-
plicarad, obrigatoriamente, no referido Municipio, inclusive pa-
ra atender ac pagamento de obrigacoes e encargos relativos 5qu§
la area, os seguintes percentuais do ICM ali efetivamente arre-

cadados e pertencentes ao Estado:

1975 C I T T T T T T T T T T T I 100%

1976 C I I I I O I I A A I 90%
lg‘?? LR B TR I O I I I I B B I O 80%
1978 L T I I I I TR T N I T I 70%

Art. 25. Caso a parcela correspondente aos munici-
pios pertencentes ao atual Estado do Rio de Janeiro, no Fundo
Municipal de Participacao do ICM do novo Estado,venha sofrer re
dugao relativamente ao seu valor no ano de 1974, a Unido comple
tarid aquele valor em montante que lhe assegure um crescimento a
nual, a precos constantes, de pelo menos 5% (cinco por conto)pe

lo periodo de cinco anos.
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Art. 26. Até que o novo Estado disponha a respeito,
serao mantidas a divis3aoc e a organizac¢iao municipal do atual Es-
tado do Rio de Janeiro.

Art. 27. S3o respeitados os mandatos municipais em
curso, assim legislativos comﬁ executivos.

Art. 28. Sao mantidas as eleigdes de deputados fede
rais e de senadores que se realizarao a 15 de novembro de 1974.

§ 19. Os representantes referidos no caput deste ar
tigo serao eleitos separadamente nos atuais Estados do Rio de
Janeiro e da Guanabara, segundo as normas aplicaveis ao tempo,
inclusive no que concerne ao numero de deputados e as datas ini
cial e final de seus mandatos.

§ 292 O nimero de representantes do novo Estado 3 Ca
mara dos Deputados sera fixado segundo as normas do artigo 30,
§ 29, da Constituicao Federal, somente a partir da nona legisla
tura do Congresso Nacional.

§ 3?9. Os atuais senadores pelos Estados do Rio de
Janeiro e da Guanabara, cujos mandatos terminam a 31 de janeiro
de 1979, e os eleitos a 15 de novembro de 1974 integrarao a re-
presentagao do novo Estado na oitava legislatura do Congresso
Nacional, aplicando-se-lhe o disposto no artigo 41, § 19 da
Constituicao Federal, somente a partir da décima legislatura.

§ 492 Para que seja observado o disposto no paragra-
fo anterior, a representacao ao Senado Federal completar-se-i ,
na nona legislatura, com a eleigﬁo de dois senadores.

-y Art. 29. As Comissoes Executivas Naciocnais dos Par
tidos Politicos sao autorizadas a promover a unificacgdo dos seus
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Diretdrios regionais nos atuais EStados do Rio de Janeiro e da
Guanabara, nomeando Comissoes Executivas ProvisOrias para esse
fim e para os previstos no artigo 59 da Lei n@Q 5.697, de 27 de
setembro de 1971.

Art. 30. Apds o dia 15 de novembro de 1974, o Minis
tro de Estado da Justiga podera requisitar, sem prejuizo de di-
reitos e vantagens, servidores dos Estados do Rio de Janeiro e
da Guanabara, que ficarao a disposicao da Secretaria-Geral de
Planejamento.

Art. 31. E interrompido o decurso do prazo de vali-
dade dos concursos ja homologados por periodo igual ao da proi-
bigao constante do artigo 39, § 59.

Art. 32, A partir de 15 de margo de 1975 até 31 de
janeiro de 1977, o Prefeito do Municipio de Niterdi serd nomea-
do pelo Governador.

Art. 33. As providéncias necessarias d instalacido da
Assembléia Legislativa, com poderes constituintes,serao tomadas
pelo Ministro de Estado da Justicga.

Art. 34. No periodo de 12 de fevereiro até 15 de mar
co de 1975, as Assembléias Legislativas dos Estados do Rio de
Janeiro e da Guanabara serao dirigidas, administrativamente, pe
los atuais membros das respectivas mesas diretoras que forem re
eleitos.

Art. 35. Fica o Poder Executivo autorizado a abrir
ao Ministério da Justica o crédito especial do Cr$ 5.000.000,00
(cinco milhoes de cruzeiros), para atender a despesas prelimina
res, inclusive de pessoal e material, decorrentes de determina-

¢oes desta Lei Complementar, até a posse do Governador.
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Paragrafo tnico. A abertura de crédito autorizada
neste artigo sera compensada mediante anulagao de dotagdes cons
tantes do orcamento para o corrente exercicio, de que trata a
Lei n? 5.964, de 10 de dezembro de 1973.

Art. 36. Podera concorrer ao pleito de 15 de novem-
bro de 1974 nos Estados do Rio de Janeiro e da Guanabara o elei
tor que se filiar a partido politico no prazo de 15 (quinze) dias
contados da data da publicagao desta lei, ficando dispensado do
prazo a que se refere o artigo 1?9 da Lei n® 5.782, de 6 de ju-
nho de 1972.

Art. 37. O Presidente da Republica designarid uma co
missao de quatro membros, entendidos na matéria dos simbolos na
cionais, e representantes, respectivamente, dos Ministros da E-
ducagéo e Cultura, da Marinha, do Ex€rcito e da Aeronautica.

§ 19 Essa comissao, presidida pelo representante do
Ministro da Educagao e Cultura, propord as alteragdes que,na for
ma da lei, devam ser feitas nos simbolos nacionais, em conse-
gliéncia da fusao dos Estados do Rio de Janeiro e da Gunabara.

§ 29 O Presidente da Repiblica estabelecerd em de-
creto as alteracoes referidas no pardgrafo anterior.

Art. 38. Esta Lei Complementar entra em vigor na da
ta de sua publicacgao, revogadas as disposicoes em contrario.

Brasilia, 19 de julho de 1974, 1539 da Independéncia

e 869 da Replblica.
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ERNESTO GEISEL

Armando Falcao

Ceraldo Azevedo Henning
Sylvio Trota

Mario Henrique Simonsen
Ney Braga

J. Araripe Macedo

Joao Paulo dos Reis Velloso.



" ANEXO N® 3

LET COMPLEMENTAR N9 27 = DE 3 DE NOVEMBRO DE 1975

Altera a redacgao do art. 29 da Lei Complementar n®
14, de 8 de junho de 1973, que estabelece regices me
tropolitanas.

O Presidente da Republica,

Fago saber que o Congresso Nacional decreta e esusan

ciono a seguinte Lei Complementar:

Art. 19 O art. 29 caput e seu § 12 da Lei Complmen-

tar n? 14, de 8 de junho de 1973, passam a vigo%ar com a seguin

te redacao:

"Art. 29 Haverd em cada regiao metropolitana um Con
selho Deliberativo, presidido peslo Governador do Es
tado, e um Conselho Consultivo, criados por lei es-
tadual.

§ 192 O Conselho Deliberativo contara em sua composi
géo além do Presidente, com 5 (cinco) membros de re
conhecida capacidade técnica ou administrativa, um
dos quais serd o Secretario-Geral do Conselho, to-
dos nomeados pelo Governador do Estado, sendo um de
les dentre os nomes que figurem em lista triplice or
ganizada pelo Prefeito da Capital e outros mediante
indicagao dos demais municipios integrantes da re-

giao metropolitana".
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Art. 29 Esta Lei Complementar entrara em vigor na

data de sua publicagao, revogadas as disposicoes em contrario.

ERNESTO GEISEL
Presidente da Replblica.
Armando Falcao, Joao Paulo dos Reis Velloso, Mauri-

cicio Rangel Reis.





