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Metropolitan areas in Brazil and the Institutional problem of Cooperation: the path of the
metropolitan areas from Natal and Aracaju

Diego Fiel Santos1
Antdnio Sérgio Araujo Fernandes2

Marco Antonio Carvalho Teixeira®

Resumo

O trabalho analisa a evolugdo do processo de institucionalizagdo das Regibes Metropolitanas brasileiras, tendo como
objeto empirico os casos de Natal-RN e Aracaju-SE. Por meio da analise institucional histérica e comparada sobre a
constituicdo dos arranjos normativos das Regides Metropolitanas de Aracaju e Natal, busca-se compreender como se
deu o processo de formacéo, cooperacdo na gestdo das areas metropolitanas analisadas. Apesar dos diferentes
contextos especificos respectivos de cada Regido Metropolitana, observa-se como caracteristica comum em ambas que
ndo existem mecanismos institucionais e de coopera¢do tanto Federativos quanto intrametropolitanos que incentivem o
interesse por parte dos entes federados para a cooperagdo. Ainda que exista uma fragil motivagdo politica nos dois
casos analisados, estes mostram uma baixa institucionalizacdo, o que caracteriza estas duas regies metropolitanas
como um quadro de cooperacao incipiente tornando invidvel avancar em termos de gestdo metropolitana.

Palavras-chave: Gestio Metropolitana. Teoria Institucional. Agdo Coletiva.

Abstract

The paper analyzes the evolution of the process of institutionalization of Brazilian metropolitan areas, where the object of
empirical cases Natal-RN and Aracaju-SE. Through historical and comparative institutional analysis on the constitution of
regulatory arrangements of the metropolitan areas of Natal and Aracaju, seeks to understand how was the process of
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training, cooperation in the management of metropolitan areas analyzed. Despite their different specific contexts of each
metropolitan area, there is a common characteristic in both there are no institutional mechanisms and cooperation so as
Federated intrametropolitan that encourage interest from federal agencies for cooperation. Although there is a fragile
political motivation in both cases analyzed, they show a low institutionalization, which characterizes these two
metropolitan areas as a framework for cooperation incipient making it impossible to advance in terms of metropolitan
management.

Keywords: Metropolitan Management. Institutional Theory. Collective Action.

Introdugao

A gestdo metropolitana continua sendo um tema de ampla complexidade tanto no ambiente académico
quanto no campo politico. Os territérios metropolitanos sdo espacos que apresentam mais claramente os
conflitos existentes no pacto federativo brasileiro. A partir da Constituicdo Brasileira de 1988, as Regides
Metropolitanas (RMs) passaram a ser competéncia de institucionalizacéo estadual. Entretanto a constituicéo
das mesmas nao estabelece meios coercitivos para formacdo e definicao desses territorios.

Nesse contexto, o presente trabalho buscou compreender quais sdo as condicionantes para a efetiva gestdo
das RMs no territério brasileiro. Através de uma andlise dos aspectos institucionais legais sobre os territérios
metropolitanos, foi realizada uma analise comparada entre as Regides Metropolitanas de Natal e Aracaju.
Estas duas localidades foram escolhidas por terem sido criadas apds a Constituicdo Brasileira de 1988, na
década de 1990 , e também pela facilidade de acesso a dados e a atores que participaram do processo de
construcgdo das duas experiéncias.

De carater exploratorio, essa pesquisa buscou na reconstrugdo da trajetdria dos dois casos, compreender suas
particularidades e contribuir para a reflexdo sobre as dificuldades no desenvolvimento de arranjos
cooperativos intergovernamentais no Brasil, como énfase no caso dessas RegiGes Metropolitanas. Portanto,
esse trabalho ndo tem a intencdo de comparar as duas experiéncias e, muito menos, avaliar o desempenho de
ambas. Para a realizacdo deste

trabalho, foram consultadas legislagdes dos dois estados, atas de reuniGes nas respectivas assembleias
legislativas e nos respectivos conselhos e féruns onde as discussdes ocorreram. Além disso, foram realizadas
entrevistas com diferentes atores governamentais, do legislativo e da sociedade civil, entrevistas que foram
fundamentais para compreender melhor a histdria contada nas atas e anais de encontros.

A escolha das regides citadas teve por objetivo desenvolver uma andlise exploratéria de cada caso diante dos
instrumentos legais existentes para interpretacdo da institucionalizacdo das mesmas, tendo em vista que 0s
determinantes legais estabelecidos em 1988 descaracterizam a funcionalidade das RegiGes Metropolitanas
(GARSON, 2009; SOUZA, 2004). Esta afirmagdo pode ser corroborada pelo fato de a maioria das
constituicBes estaduais ndo estabelecerem mecanismos para efetiva existéncia de mecanismos ou estruturas
institucionais de gestdo metropolitana (GOUVEA, 2005).

A maioria das constituicdes estaduais apenas reproduziu o texto da carta magna de 1988 sem que fosse
especificado o processo de gestdo. Tal fato pode ser interpretado como uma demonstracdo do desinteresse
dos legisladores estaduais pela tematica do arranjo metropolitano. Este cenario dificultou qualquer
empreitada para a efetivacdo de um processo cooperativo a fim de estabelecer agbes governamentais
metropolitanas conjuntas. Mesmo sendo evidente a importancia de a¢des conjuntas entre os entes federados,
observa-se que a cooperacao para a gestdo metropolitana de fato ndo ocorre (GARSON, 2009).

A andlise do processo constitutivo dos casos mostra que o marco constitucional federal representa um
momento de mudanga institucional e determinante condicional para a configuracdo do processo de
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gerenciamento das Regides Metropolitanas, tendo como principal fator a relagdo conflituosa entre as partes
constituintes da federacdo, diante da autonomia politica, administrativa e legal concedidas. Em ambos 0s
casos, observam-se conflitos de acdo coletiva. Verifica-se a inexisténcia de iniciativas concretas entre o0s
entes federativos visando a cooperacdo metropolitana. Isso permite inferir a necessidade de se construirem
incentivos e mecanismos institucionais que proporcionem a cooperacgdo intergovernamental voltada para a
resolucdo de problemas comuns (OLSON, 1969, 1999; OSTROM, 1990, 2000, 2007).

O presente artigo esta estruturado da seguinte forma: na secdo 2, apresenta-se o enfoque teérico da
perspectiva histérico-institucional de analise e a abordagem sobre os dilemas da acdo coletiva; na secéo 3,
sera destacado o contexto metropolitano brasileiro; na quarta e quinta se¢des, serdo apresentados 0s casos
das RMs de Natal e Aracaju respectivamente; a Gltima se¢do do texto sera dedicada as consideragdes finais.

A Perspectiva Histdrico-institucional na Compreensao da Ac¢ao Coletiva e o Problema da Agregagao
Metropolitana

A perspectiva analitica do institucionalismo histérico combina 0 método comparativo e o processo histérico
de rastreamento de casos particulares, o que possibilita a absor¢do de um conjunto de preposi¢des gerais
sobre a maneira em que determinados objetos sdo afetados e como semelhantes ou diferentes resultados sdo
apresentados em diferentes casos (trajetorias). De acordo com Thelen (1999), uma das reivindicagoes
centrais do institucionalismo histérico é que as instituicGes representam mais do que um canal politico e uma
estrutura de conflitos. As instituicGes representam também a definicdo de interesses e objetivos criados em
contextos institucionais — regras e rotas de politicas como inseparaveis entre si. Assim é que a perspectiva
historico-institucional tenta mostrar que as instituicdes possuem justaposi¢cdes logicas de ordem politica a
depender de sua base temporal. Os arranjos institucionais que compdem um sistema de governo surgem em
momentos diferentes e fora de diferentes configuragBes historicas. Dai, na investigagdo orientada
historicamente, tem-se uma preocupagdo com as origens e a trajetoria, para a compreensdo da evolucgao de
um determinado modelo.

Nesse sentido, Pierson (2003), um dos principais autores que procura compreender o fendmeno da “Politica
no Tempo”, destaca que um evento ou processo pode estar ligado crucialmente a processos subsequentes,
mesmo que ocorra apenas uma vez e tenha deixado de ser operacionalizado muito antes da ocorréncia do
resultado final. Segundo o autor, tal como acontece com muitos processos de longo prazo , existem fortes
razdes tedricas para acreditar que o processo de path dependence seja predominante na vida politica. Isto
ocorre, pois , uma vez estabelecidos padrdes especificos de mobilizacdo politica, as regras do jogo
institucionalizadas, e até mesmo formas basicas de pensamento sobre 0 mundo politico, geram a dindmica de
policy feedback. O argumento contido no conceito de policy feedback, para Thelen (1999), é que as
instituicGes no bojo de seu processo de evolugdo, geram elementos que podem levar a baixos incentivos para
a realizacdo da acdo coletiva. Nessa perspectiva, determinadas aces do processo decisério politico também
refletem para a trajetoria dependente das instituicdes, tendo em vista que determinadas escolhas politicas
podem manter a continuidade, reforcando a trajetéria das instituicdes. Nesse sentido, Thelen (1999)
apresenta que os mecanismos de feedback estdo relacionados aos efeitos distributivos de instituicdes. A ideia
é que as instituicGes ndo sdo neutras, mas sdo mecanismos de coordenacdo que refletem, reproduzem e
ampliam padroes especificos de poder na politica.

Assim, existe 0 argumento de que os arranjos institucionais afetam a capacidade de varios grupos de
organizar e fazer aliangas. A questdo da formacdo de coalizdes esta relacionada a forma como o0s grupos
interagem na politica e na elaboragdo de politicas, sendo que as instituicdes afetam as possibilidades de
diversos grupos em reconhecerem interesses comuns e constituirem aliancas. As trajetérias dependentes das
instituicGes sao reflexos e produto das relacbes de poder e do contexto histérico em que estdo envolvidas
(THELEN, 1999).
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E importante a clareza com que os processos dinamicos ajudam a explicar como padrdes estaveis de politica
persistem e se reproduzem ao longo do tempo. No entanto, se faz necessario compreender os motivos que
inserem as instituices em um contexto de constante mudanca. As instituicGes evoluem e se modificam ao
longo do tempo, existindo diferentes desdobramentos de processos em sua trajetoria.

Neste trabalho , procurar-se-4 observar este aspecto da teoria histérico-institucional contida no trabalho de
Thelen (1999) — como o contexto e a trajetoria sdo capazes de trazer incentivos negativos a um dado arranjo
institucional. Ou seja, inserindo este elemento tedrico como questdo aqui do trabalho, busca-se aqui observar
como arranjos institucionais desenhados para gerar uma acdo de cooperacdo metropolitana, a partir da
observacao de dois casos — Aracaju e Sergipe, devido ao contexto onde estdo imersos e a trajetoria vista até
aqui nas duas RegiGes Metropolitanas, terminaram por criar incentivos negativos a cooperacao
metropolitana.

O Problema da Cooperagao na Trajetdria das Instituicdes e na agregacdao metropolitana

Em contextos de gestdo metropolitana , observar-se-4 o problema tipico de agdo coletiva, enunciado por
Olson (1969, p. 47) — “The Fiscal Equivalence”, em que 0S governos municipais em areas metropolitanas
gue constroem estradas vicinais ou realizam melhorias urbanas diversas com impacto para além de sua
jurisdicdo o fazem em condigdes subotimas. 1sso se deve ao fato de que o 6nus tendera a ser arcado pelos
municipios maiores, ou pela cidade nucleo. Ou seja, na formagdo de arranjos metropolitanos, a capital ou
municipio nacleo tém um papel central na organizacdo propriamente dita da RM, e ao mesmo tempo é o
municipio que mais “perderd”, pois provavelmente dispensara mais recursos nos fundos e consorcios que a
RM venha a constituir junto com 0s municipios médios e pequenos.

Para Ostrom (1990) , um problema de uso e producgdo de recursos comuns torna necessaria a constituicdo de
um sistema de normas estabelecidas pelos atores associados de forma a constituirem uma gestdo coletiva. E
importante ai analisar as instituicGes em seus aspectos de constituicdo normativa de forma a compreender o
reconhecimento das regras estabelecidas, como também as constituidas por costumes que ndo sao abordados
pela legislagdo. Os contextos e trajetdrias institucionais auxiliam na compreensdo da legitimidade das
normas entre os atores que compdem a agdo coletiva. Segundo Ostrom (2000) , é preciso entender 0s
contextos institucionais, culturais e biofisicos que afetam as agdes coletivas e verificar as iniciativas politicas
de incentivo a acdo coletiva. Sendo necessario observar as competéncias e limitacdes existentes de forma a
prover adequadamente um bem publico (OLSON, 1969).

Neste trabalho ser4 observado este aspecto, como o dilema Olsoniano, inerente das agregacdes
metropolitanas versus a abordagem de Ostrom (1990), de tentativa de criacdo de um arranjo institucional que
possa ser capaz de gerar um comportamento de cooperacdo intrametroplolitana. Sera observado no trabalho
gue estes dois elementos auxiliam na analise histdrica das duas regides aqui em tela.

Gestdao Metropolitana no Brasil e sua Problematica Institucional

A gestdo metropolitana passa por uma redefini¢do de sua base institucional com as mudancas propostas para
o sistema federativo brasileiro durante a elaboragdo da Constituicdo de 1988. A competéncia para cria¢do e
organizacdo das RegiGes Metropolitanas que antes era atribuicdo da Unido passou para os entes estaduais.
Entretanto, a Constituicdo de 1988 também promoveu o municipio a condicdo de entidade federativa, o que
diminuiu ou enterrou a legitimacdo dos entes estaduais na execucdo do papel de coordenador de acgbes
metropolitanas (GARSON, 2009).
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Mesmo existindo a integracdo em um aglomerado Unico, tecido de relagbes e interagdes mutuas, Temer
(2007) é enfatico ao afirmar que a regido metropolitana ndo é dotada de personalidade. Logo, mesmo na
existéncia de transformagdes em um conjunto composto por um sistema socioeconémico relativamente
autébnomo, abrangendo as unidades integradas, segundo o autor, fica afastada a ideia de governo préprio, ou
de até mesmo a Regido Metropolitana (RM) possuir estrutura administrativa propria. Nessa perspectiva, a
RM ndo pode ser considerada pessoa politica, nem administrativa, nem centro personalizado ou organismo.
Temer (2007) afirma que a Regido Metropolitana é um 6rgéo.

A natureza desse 6rgdo sera determinada por sua fonte criadora, que no caso em especifico corresponde ao
que estiver referenciado em lei complementar estadual, devendo-se observar que, mesmo que este 6rgdo seja
composto por Municipios, as decisdes originarias da regido metropolitana ndo obrigam que seus integrantes a
cumpram, tendo em vista sua autonomia municipal. Temer (2007, p. 113) deixa claro que a interpretacdo da
Constitui¢do de 1988 evidencia que “a Regido Metropolitana nada mais ¢ do que 6rgdo de planejamento,
dele derivando a execugdo de fungdes publicas de interesse comum”. O mesmo sendo aplicadas as outras
configuragdes territoriais criadas pela Constituicdo de 1988, ou seja, as aglomeracGes urbanas e as
microrregides. Ressaltando que a relacdo entre os municipios ocorrerd através de convénio ou consorcio,
constituidos de forma a viabilizar o seu funcionamento, somente pela adesdo voluntéria.

A fragilidade da base constitucional e o desinteresse politico em relacdo a gestdo metropolitana fazem com
gue 0s entes municipais se distanciem cada vez mais de uma acdo conjunta efetiva. A compreensdo do
significado da competicdo entre unidades federativas acaba sendo interpretada de forma pejorativa e
conduzindo 0s municipios a praticas predatdrias como a préatica de incentivos fiscais sem controle. Por meio
de mecanismos de rendncia fiscal, cada municipio passa a ter suas cidades limitrofes como concorrentes a
serem combatidos a qualquer custo, de forma a ndo observarem as vantagens na associagcdo metropolitana
(GOUVEA, 2005).

Um dos fatores que respondem a ineficiéncia na realizacdo de uma agdo governamental conjunta para
elaboracdo do planejamento metropolitano estd fundamentado no principio da autonomia municipal. O
territério municipal passou a ser um ambiente de concentragdo da maior parte do poder politico local. Esta
concentracdo de poder, associada aos interesses de determinados grupos pela legislacdo vigente em torno das
vantagens obtidas pelo principio da autonomia municipal, tornou inacessivel o reconhecimento de que os
municipios pertencentes as RegiGes Metropolitanas devem ser observados de forma diferenciada dos demais.

O papel das RMs no sistema federativo brasileiro, perante suas relagdes governamentais, esta
atrelado a forma como a gestao destes territorios foi estabelecida, onde suas escolhas institucionais
estdo marcadas pela forte associagdo ao centralismo e autoritarismo do periodo militar. Com a
trajetdria marcada pela associacdo da gestdo metropolitana ao periodo que foi inicialmente
instituida, os constituintes apenas consideraram os fatos negativos sem observar variaveis
importantes do sistema democratico, do sistema federativo e das relacbes governamentais. Com
isso, durante o processo de redemocratizacdo, as RMs perderam espaco na agenda politica
(SOUZA, 2004).

Devendo-se observar que a constituicdo dos arranjos institucionais metropolitanos simboliza
contraposicdo ao processo de descentralizacdo (GOUVEA, 2005). Haja vista que a configuracio
destes arranjos gera algum nivel de centralizagcdo no tocante aos processos decisorios envolvendo as
acOes governamentais metropolitanas. O que respalda na autonomia administrativa dos municipios
integrantes de arranjos metropolitanos.

De acordo com Rolnik e Somekh (2004), mesmo que a constituicdo de um arranjo politico-institucional
metropolitano represente uma recentralizag&o, isto ndo significa um retrocesso no processo democratico e de
autonomia municipal. Deve ser compreendida como uma intervengdo necessaria a realidade socioeconémica
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apresentada pelo territério metropolitano, que, por sua vez, depende de agdes cooperativas, ao invés da
proposta do individualismo localista.

No caso das RMs, faz-se necesséria a existéncia de novos mecanismos de articulagdo que propiciem a
interacdo entre as agéncias publicas de cada municipio integrante do territério metropolitano. Mesmo cientes
das tensbes geradas pelas relagbes intergovernamentais, € preciso que se constitua um formato coeso de
formulacdo e implementacdo de a¢Bes governamentais no dmbito metropolitano. Mesmo sob a égide da
descentralizagdo, as questdes metropolitanas necessitam de solucBes originarias e de um processo de gestdo
compartilhada entre os entes federados.

Por isso, Gouvéa (2005) relata a necessidade de existirem organismos voltados para realizagdo de acgdes
governamentais na dimensdo metropolitana ou regional. Sendo importante a constru¢cdo de uma
institucionalidade metropolitana que observe as questBes relacionadas as articulagbes politicas e técnicas,
inserindo em seu contexto as formas de articulacdo e associacdes de interesses municipais existentes. Diante
dos aspectos apresentados sobre a gestdo metropolitana brasileira e sua formatacéo institucional, nas se¢des
seguintes serdo analisadas as RMs de Natal e Aracaju como forma de expor as problematicas tanto para
instituicdo das mesmas como para o0 processo de cooperacao intergovernamental.

Regiao Metropolitana de Natal

O processo de institucionalizacdo da RM de Natal pode ser estabelecido a partir do ano de 1977, através do
Plano de Desenvolvimento Regional e Urbano da Grande Natal. Neste periodo, o governo do Estado do Rio
Grande do Norte definia a Grande Natal como uma aglomeracdo urbana ndo metropolitana. Dentre as
propostas estabelecidas pelo plano , era enfatizada a criagdo de um modelo institucional-administrativo capaz
de subsidiar a operacionalizagdo das premissas propostas voltadas para estruturagdo da Grande Natal como
um Unico organismo.

O plano destacou premissas em relacdo ao quadro institucional, destacando que o quadro administrativo
estadual na época ndo conduzia a regido de forma pratica ao desenvolvimento metropolitano. O relatério
apresentou como proposta de institucionalizacdo a criacdo de uma empresa publica ou de sociedade de
economia mista, como forma de adequar os mecanismos de acdo e controle. Deve-se ressaltar que a
elaboracdo do plano ocorreu durante o periodo de Ditadura Militar de 1964. Posteriormente, em 1988 , foi
elaborado um Plano de Estruturagdo do Aglomerado Urbano de Natal pelo escritorio do ex-prefeito de
Curitiba Jaime Lerner.

Em virtude da alterag&o constitucional federal de 1988, a Constituigdo do Rio Grande do Norte, assim como
a de todas as unidades federativas brasileiras, passou a fazer mengéo a criacdo de RMs como competéncia
estadual. Apenas duas passagens do texto constitucional do estado potiguar fazem referéncia a instituicdo de
RMs. A primeira refere-se ao inciso terceiro do artigo 18, que é uma reproducdo do paragrafo terceiro do
artigo 25 da Constituicdo Federal de 1988. A segunda passagem torna a repetir a primeira passagem
acrescentando incisos sobre incentivos para atividades econdémicas agroindustriais.

Em 1995, foi encaminhada a proposta para criagdo da RM de Natal. Trata-se do projeto de Lei
Complementar n°16, cuja autoria foi da deputada estadual Fatima Bezerra, do Partido dos Trabalhadores
(PT). Em sua propositura, a autora destaca como justificativa para instituicdo da lei a concentragdo das
atividades industriais e comerciais no territério metropolitano, sendo principalmente polarizadas no
municipio de Natal.

A regido, como de resto todo Estado, sdo, inequivocadamente, polarizados pelo municipio
de Natal [...] A situacdo, preocupante, estd a exigir dos poderes publicos a adogdo de
politicas e medidas que, a curto prazo, impegam a sua acutizacéo e, a médio e longo prazos,
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apontem para a solucdo o que, sua vez e, necessariamente, remete a ideia da gestdo
descentralizada do Estado. (BEZERRA, 1995, p. 5)

Conforme observado (sugestdo: podemos observar) no trecho anterior, a justificativa faz referéncia a gestéo
descentralizada do Estado como forma de solucdo para as problematicas evidenciadas no territorio
metropolitano. A RM representaria a institucionalizacdo da parceria do Governo do Estado com os chefes do
executivo de cada municipio pertencente ao territorio delimitado. A descentralizacdo da gestéo
proporcionaria maior agilidade nas a¢des publicas de interesse comum. Este arranjo institucional seria mais
eficaz na solucdo de problemas comuns existentes no territorio metropolitano e reducdo nos custos
envolvidos nas acdes voltadas para a area.

[..] a propositura objetiva a descentralizacdo de gestdo do Estado e a consequente
agilizacdo nas decisbes pertinentes as funcdes publicas de interesse coletivo, buscando
solucionar, eficazmente, os problemas comuns & populacdo residente na regido.
Simultaneamente, visa a uma maior racionalidade na aplicacdo dos recursos publicos.
(BEZERRA, 1995, p. 5)

A autora destaca que o0s custos para implementagdo do conselho metropolitano ndo ocorrem pelo fato de ser
aproveitada a estrutura administrativa e pessoal da Fundag&o Instituto de Desenvolvimento do Rio Grande do
Norte (IDEC). O IDEC também seria um agente articulador entre os demais 6rgdos governamentais
envolvidos nas agdes do conselho e estruturacdo dos projetos voltados para o territorio metropolitano.

No parecer da Comisséo de Constituigdo, Justica e Redacgao sobre o projeto de Lei Complementar n°16/1995,
foi constatada a inconstitucionalidade no fato de o projeto mencionar que a regido metropolitana seria
administrada por um Conselho Metropolitano. Este fato iria de encontro as competéncias resguardadas pela
Constituicdo Federal aos Municipios, Estados e Unido, doravante a sua autonomia administrativa.

A comissdo apresentou um texto substitutivo ao projeto original excluindo a atribuicdo administrativa do
conselho metropolitano. Também foi modificada a composi¢do do conselho, onde sua presidéncia passou a
ser exercida pelo Secretario Estadual de Planejamento e Finangas, ao invés do Governador do Estado,
mantendo-se o Conselho vinculado a secretaria citada anteriormente.

Dentre as atribuicdes estabelecidas pelo projeto lei, alterado pela comissdo, o Conselho de Desenvolvimento
Metropolitano de Natal tem como finalidade a promog&o da integracdo e uniformizagdo dos servicos comuns
e de interesse da Regido Metropolitana. Através da aplicagcdo normativa, o conselho deve buscar a garantia
da integracdo das acBes voltadas para as funcdes e servigos publicos de interesse comum ao Estado e os
municipios metropolitanos. Para tanto, conforme apresentado pelo projeto de lei complementar aprovado
pela Assembleia Legislativa, 0 Conselho Metropolitano deve especificar as atribuicdes pertinentes a serem
realizadas em parceria no &mbito metropolitano, diferenciando daquelas de interesse local.

O Conselho Metropolitano de Natal possui carater normativo e deliberativo. A composi¢do do conselho,
segundo a lei aprovada, sera de cinco membros escolhidos pelo Governador do Estado, a partir de uma lista
triplice organizada pelos prefeitos e suas respectivas camaras municipais, sendo assegurada a participacdo da
sociedade. A escolha dos membros deve ser pautada em suas capacidades técnica e/ou administrativa. Em
relacdo aos recursos para a manutencdo e funcionamento dos arranjos, ficou estabelecido que as despesas
devem possuir dotagBes proprias nos orcamentos estadual e municipais.

O Projeto Lei Complementar n® 16/95, apds aprovacao legislativa , foi encaminhado para a sanc¢do do poder
executivo. No entanto, o governador Garibaldi Alves Filho, pertencente ao Partido do Movimento
Democrético Brasileiro (PMDB), vetou integralmente. As razBes para 0 veto consideraram a Lei
Complementar estadual n® 119/94, que trata das definicdes dos principios para regionalizacdo do Estado do
Rio Grande do Norte. Segundo a lei, a iniciativa para criacdo de RMs, aglomerados urbanos e microrregites
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é de competéncia do chefe do poder executivo estadual. De acordo com o veto, o Projeto Lei
Complementar n® 16/95 néo considerou os estabelecidos pela Lei Complementar estadual n® 119/94.

Fixou-se, dessa forma, nesse dispositivo, a competéncia do Executivo para a iniciativa de
lei destinada a promover a regionalizagdo, dentro dos principios definidos na citada Lei
Complementar. Esses principios, por sinal, ndo foram sequer levados em considera¢do no
Projeto de Lei sob exame, o que demonstra, por si s, a necessidade de maior e melhor
amadurecimento das medidas juridicas e politico-administrativas a serem propostas, para
efeito de implementacdo de um projeto de criacdo de regido metropolitana com
caracteristicas racionais e operacionais capazes de assegurar confiaveis chances de éxito.
(VETO apud BEZERRA, 1995, p. 35)

A Assembleia Legislativa aprovou a Lei Complementar n°® 152/1997, instituindo a Regido Metropolitana de
Natal e o Conselho Metropolitano. Apesar da criacdo do Conselho Metropolitano ter sido em 1997, a sua
instalacdo ocorreu apenas em 2001, com a realizacdo de cinco reunides no periodo de doze meses
compreendidos entre 2001 e 2002. Entre as questfes abordadas estava a elaboragdo do estatuto e do
regimento interno do Conselho Metropolitano.

Na ocasido da segunda instalagdo do Conselho Metropolitano para o periodo de 2005 a 2008, destaca-se a
presenca da governadora Wilma Maia (PSB), de sete prefeitos e dois representantes, além da vice-prefeita de
Natal. Além do ato de posse, 0 Conselho Metropolitano realizou mais oito encontros. Segundo informacdes
registradas em atas , as reunides sdo marcadas pela discussdo de temas pontuais e a auséncia de
representantes dos municipios, o que se constitui no enfraquecimento do Conselho.

Em 8 de dezembro de 2011, foi realizada uma audiéncia publica na Assembleia Legislativa. Na ocasido, o
propositor da audiéncia, o deputado Hermano de Morais (PMDB) discorreu sobre o fato de o Governo do
Estado ndo estar dando a devida importancia para as questdes metropolitanas, tendo em vista que o Conselho
Metropolitano, que é presidido pelo secretario de planejamento do Estado, ndo realiza reunides regulares. O
fato de ndo existir uma participacdo mais efetiva no conselho dificulta a eleicdo de prioridades. Segundo
Hermano Morais, os problemas sdo conhecidos por todos e ndo vém recebendo a atencdo devida do Estado
que deve estar a frente da coordenacdo e direcionar as solugdes.

O secretario adjunto da Secretaria de Planejamento, professor Lacerda, em seu pronunciamento na audiéncia
publica assumiu o compromisso de que a primeira medida a ser realizada pela secretaria seria a reformatacao
do Conselho Metropolitano. E a segunda medida consistiria na atualizacdo e discussdo do Plano de
Desenvolvimento Estratégico e Sustentdvel da RM de Natal. Segundo o secretario adjunto, existiria a
possibilidade de firmar um convénio com a UFRN para o apoio académico, tendo em vista subsidiar os
trabalhos a serem realizados pela Coordenacdo da Regido Metropolitana da Secretaria de Planejamento do
Estado e pelo Conselho Metropolitano.

Entretanto, o deputado Fernando Mineiro (PT) enfatizou em seu pronunciamento que a mesma promessa de
reformulagéo do conselho foi realizada em um evento do Parlamento Comum da Regido Metropolitana em
agosto de 2011, sendo necessério entdo estipular uma data para instalacdo do novo conselho. O deputado
alega que nédo existem custos financeiros para ativar 0 Conselho Metropolitano, mas falta acdo por parte do
poder executivo estadual. Em seu relato, o deputado expde que os problemas metropolitanos precisam entrar
na agenda politica, destacando a (a) imobilidade do governo estadual em relacdo a instalacdo do conselho
metropolitano.

Com a formacéo da Frente Parlamentar dos deputados estaduais para debater as questfes metropolitanas, no
dia 26 de abril de 2012 foi realizado na Assembleia Legislativa um Seminario sobre a Gestdo Metropolitana.
Neste evento chegou-se & conclusdo de que na regido metropolitana de Natal ndo existe governanca, sendo
apontado o ndo funcionamento do Conselho Metropolitano como exemplo concreto. Destacou-se, ainda, que
precisam ser criadas ferramentas para efetivacdo dos projetos que ja foram desenvolvidos para o territorio
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metropolitano. Nos pronunciamentos dos deputados estaduais Hermano Morais e Fernando Mineiro, nota-se
a questdo da busca por uma gestdo governamental e um estilo de governanga adequados a realidade
metropolitana, sendo necessarias a redefinicdo do modelo de gestdo e uma institucionalidade para a RM de

Natal.

Além de se verificar a auséncia da construcao dessa experiéncia a partir da acdo espontanea dos atores, o que
fortaleceria uma cultura metropolitana, houve, em sintonia com as preocupacoes de Thelen (1999), diferentes
incongruéncias que se desenvolveram ao longo de todo o processo e que acabaram enfraquecendo a l6gica de
construcdo de um espaco de colaboracdo entre municipios e governo estadual. Rivalidades politicas,
contradi¢es de projetos e baixo envolvimento dos diversos atores séo fatores que ajudam a entender a
fragilidade desses espacos na producdo de agdo coletiva em busca da superacdo de problemas comuns. Ou
seja, a experiéncia ndo foi capaz de construir agdes coletivas.

Regiao Metropolitana de Aracaju

A instituicdo de regides para fins de planejamento e gestdo territorial integrada no Estado de Sergipe pode
ser observada a partir da década de 1980. O governo de Augusto Prado Franco (PSDB), para atender as
disposicdes sobre o parcelamento do solo urbano estabelecidos pela Lei Federal n® 6766 de 1979, declarou
como area de interesse especial a regido da Grande Aracaju. Instituida pela Lei Estadual n® 2371 de 1982, a
regido da Grande Aracaju compreendia uma area territorial que abrangia sete municipios, dentre eles a
capital sergipana.

Em 1990, o Governo do Estado de Sergipe, através da Secretaria de Estado de Economia e Financas,
apresentou um Plano de Desenvolvimento Urbano e Regional para a grande Aracaju. O projeto foi elaborado
pelo escritorio do urbanista Jaime Lerner com o intuito de tragar uma perspectiva para evolugdo da grande
Aracaju para o ano 2000. O relatério final retine as principais diretrizes relativas a Regido da Grande
Aracaju, destacando o seu crescimento demogréafico e efeitos pelos investimentos industriais no territorio.

O relatorio destaca a importancia da institucionalizagdo de um arranjo de gestdo em nivel estadual que
coordene a gestdo metropolitana que envolveria 0s municipios da Grande Aracaju e realca a necessidade de
um plano diretor metropolitano. Na gestdo, previa-se uma “estrutura composta por um Conselho de
Desenvolvimento, que constituiria o forum privilegiado de debates e de defini¢do de politicas e por uma
Secretaria Executiva” (SERGIPE, 1990, p. 3).

A Constituicdo Estadual de Sergipe faz referéncia a instituicdo de RMs em seu capitulo segundo, artigo 11,
que trata das competéncias estaduais. Observa-se que o caput do artigo é uma copia do artigo 25, paragrafo
terceiro da Constituicdo Federal Brasileira.

Os trés paragrafos do artigo 11 da Constituicdo Estadual Sergipana apresentam fatos relevantes em relagéo a
criacdo das RMs. No paragrafo primeiro do artigo 11 € estabelecido que para a criacdo das RMs faz-se
necesséario a ratificacdo da lei pela cAmara de vereadores dos municipios que formardo o territorio
metropolitano. O paragrafo segundo do artigo 11 faz referéncia a possibilidade da criacdo de fundos
municipais voltados para o desenvolvimento ou para execucado das funcbes publicas de interesse comum.

O parégrafo terceiro estabelece os arranjos institucionais possiveis para a execucdo e o planejamento das
fungdes publicas de interesse comum entre 0s entes municipais e o estadual. De acordo com o respectivo
paragrafo, as funcdes poderdo ser realizadas mediante concessdo a entidade estadual ou municipal, podendo
ser criada empresa de ambito metropolitano ou através de convénios ou consércios. Existindo também a
permissao para a concessao a iniciativa privada de acordo com o estabelecido na forma da lei.

Cad. EBAPE.BR, v. 11, n. 3, artigo 3, Rio de Janeiro, Set./Nov. 2013 p. 376-382



As Regides Metropolitanas no Brasil e o problema Institucional de Diego Fiel Santos
Cooperagdo: a trajetdria das Regides Metropolitanas de Natal e Aracaju Antonio Sérgio Araujo Fernandes
Marco Antonio Carvalho Teixeira

A criacdo da Regido Metropolitana de Aracaju foi instituida pela Lei Complementar 25 de 29 de dezembro
de 1995. A lei foi sancionada na época pelo governador Albano Franco. A RM de Aracaju foi criada para
realizar, de forma conjunta, as acdes de organizacdo, de planejamento e de execucdo de fungdes publicas de
interesse comum. De acordo com a lei, os municipios de Aracaju, Barra dos Coqueiros, Nossa Senhora do
Socorro e Séo Cristévdo compdem o territorio metropolitano, sendo que a capital do estado seria 0 municipio
sede da RM.

A legislacdo destaca a garantia da participacdo popular nos organismos executores vinculados a estrutura de
gestdo da Regido Metropolitana, por meio de suas instancias representativas. Segundo a lei, a participacédo
popular representa a garantia de controle das atividades realizadas no ambito metropolitano, respaldado no
pleno exercicio da cidadania. Por fim, a lei complementar estabelece que um érgéo colegiado deva ser criado
para deliberar sobre a¢cbes comuns metropolitanas coordenadas pelo Estado.

A lei complementar que instituiu a RM foi originaria da proposta do projeto do Deputado Estadual Ismael
Silva, na época pertencente ao Partido dos Trabalhados. Ao propor o projeto , o deputado em sua justificativa
tragcou um panorama da realidade brasileira, destacando o crescimento urbano desordenado, a concentragéo
das atividades econdmicas e 0s principais problemas nas cidades.

O Deputado destaca na proposta de lei a garantia da autonomia municipal, diante da existéncia de normas
gerais para o interesse comum. Enfatizando em suas palavras a dificuldade presente na administragdo das
Regides Metropolitanas.

Dai a necessidade de estabelecerem-se normas gerais, preservando a autonomia municipal
na inter-relacdo de fungdes do interesse comum, que orientem o crescimento das cidades e
instituam mecanismos para nortear a acdo do Poder Publico, com a efetiva participacéo da
sociedade, em suas respectivas areas de competéncias.[...] Admite-se por principio, que
administrar Regides Metropolitanas ndo seja tarefa de facil execucdo. O Projeto de Lei, ora
apresentado [...] destina-se a criar a Regido Metropolitana de Aracaju, de modo que a
interacdo entre os [...] passem, harmonicamente, a ter os seus problemas comuns
gerenciados. (SILVA, 1995 p. 11)

Na Comissdo de Economia, Financas e Orcamento, o relator deputado Bosco Costa (PSDB) salienta que a
instituicdo das RMs como forma de integrar as agdes publicas de interesse comum deve preservar a
autonomia municipal. Segundo Bosco Costa (apud SILVA, 1995, p. 9), “se faz necessario estabelecer
normas gerais, preservando a autonomia municipal na inter-relagdo coletiva aos objetivos que orientem o
crescimento das cidades”.

Na Comissédo de Constituicdo e Justica, o deputado relator Eduardo Marques (Partido da Frente Liberal —
PFL) apresentou voto favoravel ao projeto de lei para criagdo da regido metropolitana. De acordo com o
relatério do deputado, outro projeto com objetivo idéntico apresentado pelo mesmo autor, no ano de 1991,
fora rejeitado na mesma comissdo. Segundo o deputado Eduardo Marques, 0 novo projeto buscou corrigir as
falhas do anterior, sobretudo em ndo atingir a autonomia municipal, conforme enfatiza em dois trechos do
seu relato.

Agora com a nova redacdo, o autor procurou corrigir [...] 0 projeto anterior, adequando a
realidade das Constitui¢des Federal e Estadual, e ndo ferindo a autonomia municipal,
principio que por todos deve ser altamente respeitado. [...] Reconhecemos [...] da
necessidade de um planejamento intermunicipal, tal o crescimento desordenado das
cidades, e a interferéncia ndo apenas no aspecto fisico-territorial, mas também nos prismas
socioeconbmicos, mas jamais sem deixar de enfocar e resguardar a autonomia municipal,
como unidade administrativa e célula primeira do sistema federativo, 0 que vemos que
houve avango com relacdo ao projeto original [...] (MARQUES apud SILVA, 1995, p. 6)
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Mesmo diante do reconhecimento por parte da relatoria da necessidade da existéncia do planejamento
intermunicipal, as passagens citadas acima deixam evidente a questdo da preservacdo da autonomia
municipal. O avanco indicado pelo deputado Eduardo Marques consiste na redagdo atribuida pelo caput do
artigo quinto do projeto de lei, conforme relata:

“A adesdo do municipio a Regido Metropolitana devera ser ratificada pela Camara
dos Vereadores de cada municipio” (grifo nosso). Portanto ndo & obrigatoriedade do
municipio na participagdo da Regido Metropolitana, ele sé se incorpora a mesma, se seus
dignos representantes (Camara de Vereadores), quando consultados, ratificaram a consulta,
se manifestando favoravelmente. (MARQUES apud SILVA, 1995, p. 6)

Ao finalizar seu relato sobre o projeto, o deputado destaca que os aspectos novos deram novo enfoque a
matéria possibilitando a continuidade da tramitacdo do processo. Ressalta que devido a complexidade da
matéria, que divide a opinido dos doutrinadores e tratadistas, fazem-se necessarios reparos no projeto de lei
para cria¢do da regido metropolitana de Aracaju.

Ao regulamentar a Regido, a cautela e a prudéncia devem ser a tonica a prosseguir, o fixar
limites claros e precisos, entre 0 que é interesse municipal e interesse de todos o0s
municipios envolvidos na area metropolitana, para que realmente sejam encontradas
solucdes legitimas, justas e equitativas, respeitando-se as peculiaridades locais e identidade.
(MARQUES apud SILVA, 1995, p. 7)

Diante do exposto pelo relato do deputado Eduardo Marques, fez-se necessario proceder a analise do projeto
de Lei numero 77 de 1991, elaborado pelo entdo deputado Ismael Silva, com o intuito de verificar as
diferencas entre os projetos. A primeira evidéncia apontada é que o projeto de lei n°® 77 de 1991 buscava
estabelecer as diretrizes gerais para a instituicdo de RMs e aglomeragdes urbanas no territorio do estado de
Sergipe. Ja o projeto de lei complementar n°® 8 de 1995 tratava sobre a criagcdo da Regido Metropolitana de
Aracaju.

Destaca-se no projeto de lei n® 77 de 1991 que no arranjo institucional apresentado existia a figura de um
prefeito do municipio da sede metropolitana, sendo apoiado por um Conselho Deliberativo, onde os
integrantes seriam eleitos pelos municipios da regido metropolitana. Os recursos a serem utilizados para
manutencdo do arranjo institucional seriam rateados proporcionalmente entre 0s municipios integrantes. A
adesdo e a saida do municipio aconteceriam com pelo menos dois ter¢os dos votos da Camara de Vereadores
de cada municipio.

Art.4% As acBes comuns da Regido Metropolitana serdo coordenadas pelo prefeito do
Municipio da Sede Metropolitana, apoiado em resolu¢cdo do Conselho Deliberativo,
composto, proporcionalmente, as suas representagdes nas Camaras Municipais, por
conselheiros eleitos pelos municipios componentes.

Paragrafo Unico: As resolucdes do Conselho Deliberativo serdo respeitadas pelas unidades
agregadas, no ambito de acBes das organizag¢fes supra municipais (SILVA, 1991, p. 3)

O deputado relator do projeto de lei n® 77 de 1991, Djenal Queiroz (Partido Social Democréatico — PDS), na
Comissdo de Constituicdo e Justica, afirma que o artigo quarto e seu parégrafo Unico ferem a constituicdo
federal, ao ndo respeitar o principio da autonomia municipal, destacando que o préprio autor do projeto
relata em sua justificativa a preservagdo da autonomia municipal ao serem estabelecidas as normas gerais
para as a¢Oes de interesse comum entre 0s municipios da regido metropolitana.

Sem que haja a necessidade do emprego de recursos técnicos de hermenéutica ou de
interpretacdo da lei, ou melhor, logo a primeira vista, percebe-se, sem qualquer dificuldade,
que o disposto, globalmente, [...], colide frontalmente com as Constituicbes Federal e
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Estadual, a medida em que na medida em que fere o consagrado principio Constitucional da
autonomia municipal, ao possibilitar que a Regido Metropolitana extrapole as suas funcdes,
[...] que a instituicho da Regido Metropolitana se transforme na instituicdo de uma
organizacdo supra municipal, cujas decisdes terdo que ser respeitadas pelos municipios
agregados, desde que baseados em delibera¢cBes do mencionado Conselho Deliberativo,
constituido de conselheiros que ndo serdo os Prefeitos e nem os membros das Camaras dos
Vereadores dos respectivos municipios, 0s quais sdo os legitimos representantes do povo,
na consagrada forma constitucional. (QUEIROZ apud SILVA, 1991, p. 19-20)

O relator destaca o fato de ndo existirem critérios para indicacdo do municipio sede e a forma como séo
escolhidos os membros do Conselho Deliberativo. O deputado Djenal Queiroz enfatiza que o interesse
metropolitano deve assegurar a legitimidade dos municipios e respeitar sua competéncia de autogoverno. Os
pontos levantados pelo relator refletem um cenério que contrariam normas e regras constitucionais, sendo
enfatizado principalmente o principio da autonomia municipal. Estes fatores conduziram ao parecer contrario
a aprovacao do projeto de lei n® 77 de 1991. Observa-se que, em ambos o0s projetos apresentados pelo
deputado Ismael Silva, a questdo da autonomia municipal foi um fator preponderante para a reprovagdo do
primeiro projeto e a aprovacao do segundo.

Em 2003, através da sancao da Lei Complementar n°86 pelo Governador Jodo Alves Filho (PFL), surge a
figura do Conselho de Desenvolvimento da Regido Metropolitana de Aracaju (CONDEMETRO), instituido
pela Lei n°® 5355 de 2004. O CONDEMETRO é criado na condicdo de orgdo colegiado de carater
deliberativo, com fungdo normativa. A primeira competéncia do CONDEMETRO consistia em aprovar a
implantacdo da Regido Metropolitana de Aracaju. Fato ndo evidenciado até o presente momento.

Apos a sancdo da lei que dispde sobre a instituicio do CONDEMETRO, o governo do estado sancionou a
Lei n® 5375 de 2004 , que cria as regifes de planejamento. Dentre 0s seis territorios criados, encontra-se a
regido intitulada de ‘Grande Aracaju’, formada pelos municipios de Aracaju, Barra dos Coqueiros, Nossa
Senhora do Socorro e Séo Cristovao. Observa-se que correspondem aos mesmos municipios que compdem a
Regido Metropolitana de Aracaju.

Em 2005, foi criada através da Lei n° 5656 a Secretaria de Estado de Integracdo de Servigcos Publicos
Metropolitanos (SECMETRO). A finalidade da Secretaria consistia no desenvolvimento das funcdes
governamentais referentes a integracdo de servicos publicos metropolitanos. A secretaria proporcionava
também a assisténcia e o relacionamento entre as administrages publicas dos municipios que constituem a
regido metropolitana.

Com a mudanca de governo ocorrida no ano de 2007 (Governador Marcelo Déda — PT), ap6s 18 meses de
instituida, a SECMETRO foi extinta pela reforma administrativa prevista na Lei n® 6.130, de 02 de abril de
2007, e a CONDEMETRO passou a ser um 6rgao vinculado a recém-criada Secretaria de Transportes e
Integracdo Metropolitana (SETRAN). Segundo a Lei n° 6.344/2008, que dispde sobre a organizacdo basica
da secretaria, a SETRAN ¢é um ¢rgdo de natureza operacional voltado para as atividades politicas de
transporte, transito e integracdo dos servicos publicos metropolitanos.

No ano de 2007, o Governo do Estado também instituiu pelo Decreto n® 24338/2007 os territérios de
planejamento do Estado de Sergipe. De acordo com o decreto, o Estado de Sergipe foi dividido em oito
territérios, sendo um deles denominado de Grande Aracaju e formado por nove municipios incluindo a
Regido Metropolitana de Aracaju.

A SETRAN foi extinta pela Lei n® 6.615, de 18 de junho de 2009, e suas atribui¢cGes passaram a ser
desenvolvidas pela Secretaria de Estado da Infraestrutura (SEINFRA). A lei ndo expressa o destino
do CONDEMETRO, o que conduz a uma interpretacdo por analogia, onde se subtende que o 6rgéo
deliberativo da Regido Metropolitana de Aracaju esteja vinculado a SEINFRA.
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Desde 1995, a Regido Metropolitana de Aracaju encontra-se legalmente instituida, sendo seu 6rgdo
colegiado, 0o CONDEMETRO, criado em 2003. No entanto, o arranjo metropolitano esta presente apenas no
texto de lei. Neste aspecto, a Regido Metropolitana de Aracaju fica impossibilitada de ratificar qualquer
projeto, devido o ndo funcionamento de seu érgdo colegiado. Em termos normativos, a Regido Metropolitana
volta a ser citada apenas na Lei n°® 7116 de 2011, com a instituicio da Secretaria de Estado de
Desenvolvimento Urbano. E competéncia da Secretaria a coordenacéo e auxilio no desenvolvimento das
acles de interesse das Regides Metropolitanas. Entretanto, a lei ndo apresenta a CONDEMETRO como
orgdo vinculado a sua estrutura organizacional.

O caso da RM Aracaju, assim como visto da Regido Metropolitana de Natal, permite verificar que a
inexisténcia de mecanismos de incentivos institucionais que proporcionem a cooperacao intergovernamental
foi um dos fatores centrais que ndo permitiram que a acdo conjunta ocorresse em bases concretas voltadas
para o interesse comum (OLSON, 1969, 1999; OSTROM, 1990, 2000, 2007). Criou-se um 6rgéo colegiado,
0 CONDEMETRO, que na préatica existe apenas no papel uma vez que atores politicos centrais nesse
processo (prefeituras e governo do estado) nao fizeram o esforco adequado para que a gestdo metropolitana
se materializasse com base em politicas publicas comuns ao novo territério. Pelo contréario, cada municipio
continuou olhando, apenas, para as suas questdes.

Consideragoes Finais

A abordagem do institucionalismo histérico auxiliou no sentido de fornecer pistas para buscar compreender
as razbes do fracasso da gestdo metropolitana nos casos aqui estudados. Thelen (1999), ao afirmar que
instituicGes representam para além de canal politico e estrutura de resolucdo de conflitos, espagos de
definicdo de interesses e objetivos, demonstra que esses espacos de gestdo formados pelos municipios ndo
foram capazes de transformar interesses individuais (dos municipios) em acles coletivas (metropolitanas)
dado, sobretudo, a tradi¢do brasileira de se pensar problemas dentro da légica do territério municipal. Aqui
também se fazem presentes elementos de Pierson quando se leva em consideracdo a trajetoria brasileira de
ndo lidar mais objetivamente com espacos de cooperacdo intergovernamental.

Como diz Ostrom (2000), numa acédo coletiva é preciso demonstrar as vantagens que a a¢do conjunta pode
trazer. Nos dois casos em questdo, os cenarios construidos desde a concepcdo das duas RMs até a tentativa
de construcdo de mecanismos concretos de gestdo nao deixaram claro que o custo de abrir m&o da autonomia
individual em determinados contextos seria compensador. Ou seja, 0 espirito colaborativo que orientaria as
acOes metropolitanas ndo foi desenvolvido, ou assimilado, pelos diferentes agentes. Ou seja, nos dois casos,
as RMs néo se configuraram como instituicdo. Ou, como diria Putnam (2006), os agentes cooperariam, caso
fossem capazes de perceber que a acdo conjunta é efetivamente a melhor vantagem para todos que formam o

grupo.

E preciso lembrar que arranjos institucionais afetam a capacidade de varios grupos de organizar e fazer
aliancas. Nos dois casos em questdo, como 0s arranjos institucionais foram frageis e ndo se efetivou como
espaco de producdo e gestdo de politicas publicas de cooperacdo, é compreensivel o fracasso dessas
experiéncias. Também é importante lembrar que estamos falando de relagGes e aliancas politicas que muitas
vezes colocam em confronto projetos de poder de partidos e pessoas, 0 que tem um alto potencial para
provocar conflitos e ndo cooperagéo.

A pesquisa realizada mostra que a gestdo metropolitana ocorrerd quando existir de fato maior interesse por
parte dos entes federados envolvidos, principalmente do governo estadual. A anélise das RMs de Natal e
Aracaju permite evidenciar que 0s mecanismos institucionais existentes ndo sdo suficientes para fomentar o
interesse pela gestdo metropolitana. Mesmo diante da existéncia legal, os casos analisados ndo apresentam
efetivamente uma conducdo territorial compartilhada.
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Em ambos os casos as proposituras de lei complementar para criagdo das RMs de Natal e Aracaju foram de
autoria de deputados estaduais do Partido dos Trabalhadores. Mesmo na condi¢&o de oposi¢do aos governos
estaduais no periodo 1995 a 1998, as propostas para criacdo das Regides Metropolitanas foram aprovadas
com modificacBes em seus textos. As tramitagfes dos processos para criacdo das RMs estudadas evidenciam
a preocupacao em torno da autonomia municipal.

O fato de as leis complementares estabelecerem o ente estadual como responsavel pela coordenacdo das RMs
ndo garantiu a existéncia de uma efetiva gestdo metropolitana alicercada na cooperacdo. Em ambos os casos
é evidenciada a existéncia de planos para os territorios, anteriores as leis complementares, elaborados pelos
governos estaduais. Entretanto, com a instituicdo dos Conselhos Metropolitanos, o fato observado é o
desinteresse do poder executivo pela atuacdo do érgéo colegiado.

Um ponto a ser destacado é a sobreposicdo de 6rgaos com a mesma funcdo. Apesar da configuracdo dos
conselhos metropolitanos, 0s entes estaduais constituiram outros Orgdos para tratar das questdes
metropolitanas. O que fortalece a premissa em relagdo ao desinteresse estadual em atuar de forma cooperada
com 0s municipios que compdem a regido metropolitana através dos conselhos.

Diante do exposto, pode-se evidenciar que a gestdo compartilhada nas RMs de Natal e Aracaju ndo ocorre
devido a inexisténcia de um objetivo comum que sobressaia aos interesses politicos e de rent-seeking de cada
ente federado. Sendo necessario rever as normas institucionais existentes para cada regido metropolitana com
0 intuito de fomentar a gestdo metropolitana. Devendo-se considerar critérios técnicos para estabelecer os
municipios que de fato apresentam caracteristicas metropolitanas e definir os membros dos conselhos.

A gestdo metropolitana ocorrerd, caso exista um maior interesse do ente estadual e um interesse conjunto dos
municipios que compdem cada territorio metropolitano, sendo liderados pelo municipio sede. O interesse
estadual é justificado pelo fato de o mesmo ser o responsavel pela conducdo do conselho metropolitano e
possuir maiores condi¢Bes orcamentérias para fomentar a cooperagdo metropolitana. Isso é importante, pois
leva em consideragdo a abordagem de Olson (1969) da equivaléncia fiscal, dado que é o Governo Estadual
quem podera “arbitrar” o papel de cada municipio na respectiva Regido Metropolitana e, evidentemente ai, o
papel do municipio sede, a capital, que sera a maior “provedora” de recursos ¢ devido a isso, dada a sua
concentracdo politica e econdmica, caberia a0 municipio sede o papel de liderar o grupo metropolitano em
favor de uma maior cooperacdo intrametropolitana. Sem a presenca do ente estadual , a possibilidade para a
atuacdo do conselho metropolitano recai no interesse de cada municipio em efetivar a cooperacdo pela gestéo
metropolitana.

Dado isso, é que se observa a necessidade da criagdo de um marco legal acerca da gestdo metropolitana no
pais. Neste sentido, estd em trdmite no Congresso Nacional o Estatuto da Metrépole - Projeto de Lei n°
3460/2004, que se encontra no momento em elaboracéo de parecer final em Comissdo Especial.

O desafio a ser alcancado é a constituicdo de um arranjo institucional que possibilite a legitimidade
necessaria para a existéncia da gestdo metropolitana. Para tanto , se faz necessaria uma maior exploragdo
empirica das demais RMs que surgiram apds a Constituicdo de 1988, buscando observar se a motivagdo
politica, conforme constatado nas RMs de Natal e Aracaju, é o principal fator para a instituicdo dos seus
territorios metropolitanos, diante da fragilidade do arcabouco institucional existente.
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