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RESUMO

As grandes concentracdes urbanas de carater metropolitano configuram-se como
um dilema para a acdo governamental, pois seu dinamismo vem acompanhado da
producdo de desigualdades socioespaciais, e sua dimensdo multiescalar provoca
conflitos na compatibilizacédo dos interesses e das competéncias das trés esferas de
governo. Esse trabalho objetiva analisar a trajetéria das regiées metropolitanas na
agenda governamental segundo dois periodos — segmentados pela aprovacdo da
Constituicdo de 1988 — e especula acerca da emergéncia de um terceiro periodo a
partir do inicio dos anos 2000, quando se constatou o surgimento do tema
metropolitano em féruns de debate no legislativo e executivo federal. Essa anélise
se apoia na reflexdo tedrica em torno do conceito de regido em geografia e em torno
das dinamicas espaciais contemporaneas que interferem na forma e na funcdo das
metrépoles, de modo a compreender os significados atuais dos termos que
compdem a categoria “regido metropolitana®, e as suas implicacbes para a
formulacéo de politicas nacionais na periodizacdo adotada. No primeiro periodo foi
analisado o enfoque metropolitano das politicas nacionais de desenvolvimento
urbano formuladas pelo governo federal e a decorrente institucionalizagdo de
regides metropolitanas. No segundo periodo, enfatizou-se a omissdo do poder
publico federal acerca dessa tematica, em paralelo a continuidade da
institucionalizacdo de regibes metropolitanas. Também se constatou a relativa
estabilidade dos centros metropolitanos que integram o topo da hierarquia da rede
urbana desde a instituicdo das primeiras regiées metropolitanas e a permanéncia de
relagBes interdependéncia territorial em paralelo a articulagdo dos centros urbanos
em redes independentes da proximidade espacial. Por fim, procurou-se sistematizar
os debates ocorridos em foruns de debate no legislativo e executivo federal a partir
de 2003, em busca de contextualizar a especulagdo sobre a emergéncia de um
terceiro periodo. Para construir essa analise, recorreu-se a documentos que
expressavam as politicas formuladas e o ordenamento juridico vigente em cada
periodo, propostas que estiveram em debate nos féruns em questdo e entrevistas
com quadros técnicos das principais instituicdes e entidades que protagonizaram 0s
debates. As conclusdes apontam que uma agenda metropolitana nacional foi
iniciada, mas nao logrou se concretizar. A tentativa, no entanto, ja suscita velhos
dilemas que envolveram a politica urbana no bojo de um projeto de desenvolvimento
nacional no passado, acrescidos do desafio da pactuacao entre os niveis de governo
e com os setores sociais e econdbmicos, e da reconceituagao das “regides
metropolitanas” na contemporaneidade.

Palavras-chave: regido metropolitana; regido; metropole; politica urbana; politica de
desenvolvimento urbano.



ABSTRACT

Metropolitan areas are a dilemma for governmental action, because with their
dynamism comes the production of social and spatial inequalities, and their multiple
scales generate conflicts when attempting to align the interests and competences of
the three spheres of government. The study aims to analyze the development of the
institution and the debate about “metropolitan regions” in the Brazilian governmental
agenda during two distinct periods — separated by the approval of the 1988
Constituition — and speculates on the emergence of a third period at the beginning of
the year 2000, when the metropolitan issue was once again brought up in national
policy debating forums within the executive and legislative spheres of federal
government. The analysis is based on theoretical reflections on the concept of region
in geography and on a consideration of the contemporary spatial dynamics which
affect the forms and functions of metropolises, with a view to understanding the
current meaning of the term "metropolitan region”, and its implications for the
formulation of national policies in the periods studied. In the first period the
metropolitan approach of national urban development policies, and the resulting
institutionalization of metropolitan regions, were analyzed. The second period
emphasizes the federal government’s omission with respect to this issue, just as the
institutionalization of metropolitan regions continued to be undertaken. The study also
notes the relative stability of the metropolitan centers at the top of the urban network
hierarchy since the 1970’s, and the persistence of relationships of territorial
interdependence between places in parallel with the linking of urban centers in
networks which are independent of spatial proximity. Finally, more recent discussions
in national public policy forums since 2003 were systematized in order to speculate
about the emergence of a third period for metropolitan issue. This analysis
considered documents containing the formulated policies and the legal system in
force in each period, the proposals under discussion by the forums in question, and
interviews with the technical staff of the main institutions and entities that took part in
the debates. The findings suggest that a national metropolitan agenda was started
but failed to materialize. This attempt has, however, already raised old dilemmas
surrounding the formulation of urban policy in national development projects in the
past, to which must now be added the new challenges raised by the need for
agreement between the levels of Government and with the social and economic
sectors, and the reconceptualization of "metropolitan areas" for the present day.

Keywords: metropolitan region; region; metropolis; urban policy; urban development
policy.
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INTRODUCAO

7

A metropolizagdo é caracteristica do processo de urbanizacdo brasileiro,
intensificado a partir da década de 1950 e estimulado pelas politicas federais nas
décadas de 1960 e 1970. No entanto, na literatura recente, € comum as metropoles
serem apontadas como “Orfas de interesse politico”, mesmo diante da crescente
relevancia social e econdmica da escala metropolitana para a sociedade brasileira
(RIBEIRO, 2004), pois elas concentram simultaneamente o comando da produgéo
da riqueza e as maiores desigualdades sociais.

No Brasil, a natureza singular da autonomia municipal associada a
competéncia dos municipios sobre a politica de desenvolvimento urbano — fruto da
estreita correlacdo entre descentralizagdo e democratizagdo que marcou a
elaboracdo da Constituicdo de 1988 — e a consequente exclusdo da unido federal do
pacto em torno das grandes concentracfes urbanas de carater metropolitano, em
reacdo a politica centralizada do periodo anterior, tornam a construcdo desse
interesse politico um tanto mais complexa. ‘Impasse’, ‘contencioso’, ‘desafio’, e
‘questdo’ sdo exemplos dos termos que acompanham o tema metropolitano na
literatura que reflete sobre as politicas publicas para esses espacos.

No entanto, o inicio dos anos 2000 forneceram indicios de uma retomada
dos debates em ambito nacional sobre o tema metropolitano. O que haveria se
modificado desde a década de 1970, onde as regides metropolitanas estavam no
centro do projeto de desenvolvimento do Estado Nacional? Parte-se do pressuposto
de que as metrépoles nunca deixaram de estar no cerne dos projetos de
desenvolvimento, mas que a natureza e a escala de tais projetos foram sendo
modificadas ao longo do ultimo quartel do século XX.

O teor dos impasses, desafios, questdes nem sempre é evidente. Além do
mais, as “regides metropolitanas” que constam das definicbes legais e dos arranjos
institucionais existentes no Brasil para lidar com o tema estdo esvaziadas de sentido
(MOURA, 2009; LENCIONI, 2006a), e ndo seriam capazes de refletir as dindmicas
espaciais em curso atualmente.

Nesse contexto, interessa saber se estaria em curso a reconstru¢do de uma

agenda politica nacional em torno do tema metropolitano, como sinaliza um conjunto
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simultaneo e articulado de iniciativas observadas a partir de meados dos anos 2000.
A Camara dos Deputados debate, desde 2004, um projeto de lei criando o Estatuto
da Metropole, e a criacdo de féruns de participacdo e pactuacdo em torno das
politicas federais em 2003, como o Conselho das Cidades e o Comité de Articulacéo
Federativa, contemplaram o tema metropolitano em suas agendas de debate’.

Essa dissertacdo objetiva, pois, tracar uma trajetéria das regides
metropolitanas na agenda governamental recente, especulando acerca da retomada
de uma agenda metropolitana federal, e das novas caracteristicas e

constrangimentos a que ela esta sujeita.

Justificativa

O ideario da reforma urbana leva a compreenséo da cidade, e do espaco,
como um produto de forgas sociais em conflito. Seu instrumental, expresso pelo
Estatuto da Cidade?, reflete isso, ao oferecer mecanismos de regulacdo da acdo dos
agentes privados, de inclusdo socioespacial da populacdo pobre e de ampla
pactuacdo em torno dos projetos de futuro. Mas quando a cidade nao € suficiente
para explicar as dinamicas econdmicas e de poder, e se confunde com a regiao, o
ordenamento juridico é vago, 0s atores governamentais tergiversam e o0s atores
sociais parecem ainda nao ter conseguido se articular adequadamente.

Do ponto de vista tedrico, esse trabalho se justifica ao abordar as dinamicas
espaciais contemporaneas, tornadas extremamente complexas no atual periodo
técnico, mas cuja compreensao é ponto de partida para a reflexdo sobre a acao
politica que envolve a construcao de qualquer projeto de futuro. Ressalva-se, porém,
que o trabalho ndo pretender problematizar em profundidade o processo de
metropolizacdo e de seus efeitos nas morfologias e fungbes assumidas pelas
grandes concentracdes urbanas de carater metropolitano, mas apenas tracar um
quadro de questdes relevantes para a elucidagcao do tema metropolitano enquanto

agenda de governo.

! Os documentos, eventos, e instituicBes citadas na dissertagdo serdo grafados em italico para
destaca-los do restante do texto, pois sua recorrente mencao pode comprometer a fluidez na leitura
do texto.

% Lei n° 10.257, de 10 de julho de 2001.
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A relativa auséncia de literatura sobre o tema com enfoque nas politicas
nacionais na ultima década, associada a uma curiosidade genuina decorrente do
acompanhamento de perto do desenrolar dessa historia recente, na posicdo de
servidora do Ministério das Cidades de 2006, levaram ao desejo de completar as
avaliagbes que existem sobre a atuacdo do governo federal na temética
metropolitana, com extratos dos acontecimentos da ultima década, colaborando para

a reflexdo sobre a retomada ou ndo de uma politica urbana em ambito nacional.

Método

Majchrzak (1984) afirma que qualquer pesquisa sobre politicas publicas
deve ser precedida de uma adequada investigacdo do seu contexto de formulacgéo.
O contexto de formulacdo abrange, segundo a autora, i) as principais questdes
(issues), passadas e presentes, associadas a politica publica em tela; ii) o processo
de decisdo sobre essas politicas (canais, instancias e mecanismos de politica
adotados); iii) os atores-chave envolvidos; e iv) a estrutura das relacbes de poder
entre esses atores. Essa dissertacdo €, portanto, uma contextualizacdo recente da
politica urbana nacional, com énfase na discussdo metropolitana, que pode
posteriormente vir a subsidiar uma pesquisa mais aprofundada sobre a politica em
Si.

Para compreender o surgimento dos debates nos foruns arrolados e as inter-
relacdes entre os principais atores envolvidos, foram pesquisados documentos
técnicos de subsidio a esses debate, relatérios, atas de reunides e resolucdes.
Foram também entrevistados quadros técnicos e politicos vinculados aos féruns e
orgaos onde as discussfes se desenrolaram (Ver Apéndice).

Diante da diversidade de apresentacdo, formas de debate e formas de
sistematizacdo de resultados dos foruns investigados, a pesquisa estabelece uma
avaliacdo comparativa entre os mesmos. Antes, procura oferecer uma “visao” da
permanéncia de antigas questbes e do surgimento de novas, dos mecanismos
elencados para operacionalizar essa politica, e dos principais atores envolvidos na
sua discusséao.

Tampouco as entrevistas foram consideradas como discurso, a ser analisado
e cotejados com vistas a identificacdo das posicdes relativas dos 6rgaos e entidades

representados pelos entrevistados. Caso fosse essa a expectativa, teria sido
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necessario se ater aos pronunciamentos dos representantes legais de tais
instituicBes. Além do mais, foruns colegiados, como os que foram privilegiados pela
pesquisa, sdo, por principio, representativos de diversos atores e posicionamentos,
e seus atos nado representam as posic¢des individuais dos seus componentes, mas o
pacto a que foi possivel chegar. Portanto, as entrevistas serviram como uma fonte
adicional e privilegiada de uma pesquisa exploratoria, pois 0S personagens
entrevistados estiveram diretamente envolvidos nos debates ocorridos, e por isso
mesmo, puderam langar um olhar esclarecedor sobre os caminhos e os percalcos da
pactuacao recente em torno do tema metropolitano.

O préprio processo de pesquisa apontou que mesmo atores e instituicbes
apenas marginalmente envolvidos nos debates poderiam ter tido muito a contribuir
para a elucidacdo do atual contexto de formulacdo de uma politica urbana nacional
capaz de enfrentar o tema metropolitano. Mas os limites de prazo e de factibilidade
da pesquisa levaram a limitar as entrevistas as instituicbes e entidades mais
frequentemente mencionadas (e acessiveis) nos levantamentos preliminares para a
realizacdo do trabalho.

Diante dessas ponderacgdes, foram priorizados os debates ocorridos nos trés
féruns supramencionados e na atuacao dos 6rgaos e entidades representativos dos
atores-chave mais diretamente envolvidos. As entrevistas realizadas foram
semiestruturadas, tendo como questfes-chave a motivacdo para a instituicdo dos
féruns de debate, as énfases do debate e posicionamento dos atores-chave, as
percepcbes sobre dificuldades para a pactuacdo e perspectivas futuras para a
continuidade das discussodes (Ver Anexo).

Estrutura

O trabalho é dividido em quatro capitulos. No Capitulo 01, analisa-se a
evolucdo do conceito de regido e das dindmicas espaciais que engendram a
metropolizagdo, com vistas a compreender os significados contemporaneos das
componentes da categoria “regido metropolitana”.

No Capitulo 02 é abordada a génese de uma problematica metropolitana a
ser enfrentada mediante politicas federais, a insercdo dessa problematica no
ordenamento juridico e as principais formulagbes da politica urbana com enfoque

metropolitano no periodo que vai até a promulgacéo da Constituicdo de 1988.
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O Capitulo 03 investiga os resultados da pactuacdo politica em torno do
tema metropolitano decorrente da Constituicdo de 1988, considerada como um
momento de ruptura, juridica e politica, em relacdo ao periodo anterior, € marcado
pela auséncia da Unido pari passu a institucionalizagdo de regidées metropolitanas
pelos estados e de inciativas ainda pontuais de gestdo metropolitana intermunicipal.
Um apanhado da caracterizagcdo das metropoles e da rede urbana nacional nas
tltimas décadas completa o quadro referencial para a investigacao sobre a agenda
metropolitana recente em ambito nacional.

No Capitulo 04 sdo apresentados os debates ocorridos no ambito do
Congresso Nacional e dos féruns de participacéo e pactuacdo no executivo federal,
procurando oferecer um panorama de questbes a reflexdo sobre os percalcos da

reconstrucdo de uma agenda metropolitana no Brasil.
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1 REGIAO E METROPOLE: UMA DISCUSSAO TEORICA

A descentralizac&o para os estados da competéncia pela criagao de regides
metropolitanas na Constituicdo de 1988, e a auséncia de critérios ou diretrizes
nacionais sobre o que se entende por “regido metropolitana” gerou uma grande
diversidade de delimitacbes, propositos e arranjos institucionais. Alguns autores
identificam um processo de “metropolizacédo institucional” em curso, onde a
instituicdo de regides metropolitanas pouco coincide com 0s contornos
metropolitanos em si (IPEA, 2011; MOURA, 2009).

A Constituicdo de 1988 tampouco da indicios de debates de outra natureza
que ndo a da necessidade de coordenar acbes publicas em territorios
supramunicipais, ao nao diferenciar entre regides metropolitanas de aglomerados
urbanos ou microrregides, todos entendidos como “agrupamento de municipios
limitrofes para integrar a organizacdo, o planejamento e a execucdo de funcdes
publicas de interesse comum™.

Mas essa categoria, apesar de na breve definicdo acima figurar como um
arranjo essencialmente administrativo, remete a fendmenos de natureza espacial de
extrema complexidade. Para comecar, € composta por termos de significados
centrais para a histéria do pensamento geografico e para a compreensdo das
dindmicas espaciais contemporaneas, mas que, além de polissémicos, tém sido
objeto de ressignificacbes, justamente em funcdo de transformacfes nas dinamicas
espaciais.

Nesse capitulo sera abordada a discusséo tedrica envolvendo o conceito de
regido e a evolucdo da forma e da funcdo do objeto metrépole, em busca de
compreender as grandes concentracdes urbanas de carater metropolitano
contemporaneas e o dialogo que estabelecem com a categoria institucional “regiao

metropolitana”.

3 Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988, Art. 25, § 3°.
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1.1 A REGIAO COMO CONCEITO GEOGRAFICO

A etimologia da palavra regido remete ao Império Romano, onde as regione
eram unidades politico-administrativas designando “(...) areas que, ainda que
dispusessem de uma administracdo local, estavam subordinadas as regras gerais e
hegemonicas das magistraturas sediadas em Roma” (GOMES, 1995, p. 50). Para
destacar o gesto de poder sempre subjacente ao ato de regionalizar, Bourdieu
(1989) recorre a Emile Benveniste*, segundo o qual o latim régio também significa
cisdo, delimitagéo.

A conotacdo politica da nocéo originaria de regido, vinculada a um momento
historico onde foi necessario expressar a relacdo entre um poder central e seu
dominio sobre areas de grande diversidade social, cultural e espacial, tem sido
destacada por diversos autores. A delimitacdo de unidades de exercicio de poder e
de competéncias hum contexto de simultinea centralizacdo e diversidade fisica,
cultural e espacial € o problema chave por trds dessa nocdo originaria, que se
recoloca mais fortemente sempre que ha redefinicbes nos arranjos de poder. Isso
explicaria o ressurgimento das discussdes sobre a regido quando da formacgéo dos
Estados-Modernos na Europa do século 18, assim como a sua revalorizacao
recente, quando o mundo assiste a “uma nova centralidade dos focos hegemonicos
de uma politica econémica imposta pelo capitalismo mundial” (GOMES, 1995, p. 52-
53).

Embora a regido tenha um uso politico-administrativo amplamente
disseminado, na geografia assumiu o papel de conceito-chave ao ser utilizado para
produzir uma reflexao cientifica sobre diferenciacéo de areas na superficie terrestre.
No entanto, os diferentes paradigmas que orientaram essa reflexdo assim como as
mudancas na natureza do processo de diferenciacdo permitem diversas

compreensdes do conceito de regido.

* BENVENISTE, E. Le vocabulaire des instituition indo-européennes, Il, Pouvoir, droit, religion.
Paris, Minuit, 1969 apud BOURDIEU (1989, p. 113).
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1.1.1 Breve panorama do conceito de regi&o®

E comum nas concepcdes predominantes de regido na geografia classica —
a regido natural e a regido geografica, ou regido-paisagem — a inclusao tanto do
homem como da natureza num mesmo quadro de analise, que buscava
compreender a inter-relagdo entre ambos, assim como a preocupagcdo com a
producdo de conhecimento sintético sobre a terra. Nesse periodo, que vai até cerca
de 1950, havia a expectativa de que a geografia pudesse se caracterizar como uma
ciéncia de sintese, capaz de unificar a discussdo da relacdo entre o0 homem e o
meio, através de um método proprio, o0 método regional.

Richard Hartshorne foi o responsavel pela revalorizacdo do método regional,
a partir da década de 1940. Ele defende que a esséncia e a particularidade do saber
geografico seria o estudo das diferencas regionais, cuja preocupacdo com a
“distribuicdo e localizacdo espacial’ de fendbmenos estudados também por outras
areas a distinguiria dessas. Hartshorne, porém, ndo percebia a regido como unidade
empirica, viva, tal qual no conceito de regido-paisagem, mas como um constructo
mental, uma ferramenta da qual o gedgrafo lanca mado para compreender a
diferenciacdo espacial. A diferenciacdo de areas seria o objeto da geografia e o
resultado do método geografico, e a regido, antes de um conceito-chave, uma area
gue resulta da integracao, de natureza Unica, de fenbmenos heterogéneos.

As criticas que comecgavam a ser formuladas nos anos 1950 questionavam a
cientificidade do programa de pesquisa da geografia classica, centrado na
identificacdo e descricdo de fendmenos unicos. A necessidade de afirmacédo da
cientificidade da nocdo de regido levou ao estabelecimento de critérios objetivos
para a regionalizacdo, tantos quantos fossem necessarios para atender aos
propésitos do pesquisador. Nessa abordagem, conhecida como analise regional,
haveria tantas regides quantas hipéteses de pesquisa, ndo sendo a regido um dado
empirico prévio, tampouco um fendmeno unico.

Com a adaptacdo do conceito de regido as necessidades explicativas
daquele que regionalizava, proliferaram, ao longo das décadas 1960 e 1970,

® Para a confeccéo dessa secao foram adotados como referéncias gerais os textos de Gomes (1995)
e Corréa (2007), que oferecem uma sistematizacdo das diferentes acepcdes da regido enquanto
conceito-chave da geografia.
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diversos estudos com vistas a regionalizages, dividindo os paises em regides
homogéneas e funcionais: as primeiras onde ha invariabilidade, no tempo e no
espaco, das caracteristicas analisadas, e as segundas, para enquadrar os fluxos e
movimentos ocorridos em um espaco internamente heterogéneo.

Os conceitos de regido delineados da década de 1970 em diante refletiam a
preocupacao em explicitar as contradigdes e construir resisténcias ao processo de
internacionalizagdo do capitalismo fordista e do “modo de vida total’, que na
conceituacdo de Harvey (1992) envolvia ndo apenas a producdo, mas 0 consumo
em massa generalizado que o sustentava. Segundo sistematizacdo de Gilbert®,
delineiam-se dois conceitos principais: no primeiro, a regido é entendida como
“organizacdo espacial dos processos sociais associados ao modo de producao
capitalista”, com base no materialismo histérico e dialético. Adquiria centralidade a
nocdo de desigualdade, decorrente da interpretacdo espacial da lei do
desenvolvimento desigual e combinado proposta por Trotsky, onde se compreendia

gue o processo de regionalizacao

diferencia ndo s6 paises entre si como, em cada um deles, suas
partes componentes, originando regioes desigualmente
desenvolvidas mas articuladas. Sob o capitalismo queremos crer que
a nocgdo de combinacao deve ser explicitamente referida ndo apenas
a coexisténcia no mesmo territério de diferentes modos de vida, mas
também a articulac&o espacial destes territérios.’

No segundo, a regido aparece como elemento de identificacdo entre um
grupo cultural e um lugar; seja como “espacgo vivido”, apropriado pelo grupo, seja
como “uma geografia cultural renovada”, fundada na “paisagem e no género de vida”
(CORREA, 1997, p. 188).

A generalizacdo da industria fordista também desencadeou um surto de
urbanizacdo na ultima metade do século XX, e com ele, a valorizacdo da reflexao
sobre a regido em estreita correlacdo com a cidade. Entendia-se que a cidade
comandava o espago que a envolvia, “encerrando-o em uma rede de relagbes
comerciais, administrativas, sociais, demogréaficas, politicas” (KAISER, 1975, p. 281).
Essa visdo, associada a nocédo de regides funcionais e regides heterogéneas,

engendrou uma série de pesquisas baseadas na ideia de “regides polarizadas” por

® GILBERT, A. The New Regional Geography in English and French-speaking Countries. Progress in
Human Geography, 12(2), 1988, apud CORREA, 1997.

" CORREA, 1997, p. 49.
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centros urbanos, e segundo Gomes (1995), levou Pierre George a declarar que “na
geografia classica, a regido fazia a cidade e agora, na geografia moderna, a cidade
faz a regiao”.

Dentro dessa perspectiva, pode-se mesmo afirmar que Kaiser (1975, p. 286)
veria regido e regido metropolitana como sindnimos, pois o autor sé concebe a
regido como espago polarizado por uma cidade. Para ele, a regiao, mais que a zona
de influéncia de determinada cidade, € um espaco estruturado por fluxos intensos,
possibilitados pelas vias de comunicagao, que sao, junto com a cidade, “seu coragao
e suas artérias”. Além da polarizagcdo, as caracteristicas determinantes das regides
seriam a existéncia de lacos entre seus habitantes (e ndo apenas étnicos, ou
culturais estrito senso, mas também econdmicos) e os lacos da regido com o
exterior, ou seja, sua integracdo a um conjunto®.

A ideia da polarizacdo originava-se nos conceitos de espacos econdémicos
(homogéneos, polarizados e espacos-plano), que procuravam representar padroes
de trocas econdmicas. No entanto, segundo Kaiser, esses nao seriam
necessariamente regidbes geogréaficas, que exigiriam, sempre, um “organismo
concreto” como centro: a cidade.

Ainda em contraponto as teorias do espaco econdmico, Kaiser® aponta a
administracdo, no sentido de divisdo politica para organizacdo de servicos
administrativos, como um dos fatores essenciais na constituicdo de regides, que as
reforca e “contribui para criar solidariedades e polarizacées no interior dos limites,
em duavida imperfeitamente tracados e frequentemente imbricados, mas Qrosso
modo validos”. Para o autorlo, a regiao administrativa “¢ um nivel intermediario
indispensavel entre o poder central e os organismos locais. Ela é o quadro territorial
no qual se aplicam as decisbes e para 0 qual sdo estudados os programas de

acao™.

® Ibid., p. 281.
% Ibid., p. 289, grifo no original.
1% 1bid., p. 282.

! E interessante destacar a constatacdo do autor de que nos paises socialistas eram os caracteres
externos, qual seja, sua integracdo funcional com o conjunto nacional, e ndo os internos que definiam
as regides, pois o objetivo ndo era constatar, mas fazer regibes, num contexto onde as for¢cas
econdmicas concorrenciais ndo operariam para cria-las. (KAISER, 1975, p. 290-294).
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Portanto, Kaiser'? também s6 admite a regido como um elemento funcional
do conjunto nacional, e no caso de uma economia que se internacionalizava, a
economia global. E isso significa dizer que, para ele, “o poder, financeiro e politico
(...), escapa sempre a regiao”. A reflexdo de Kaiser, ao associar a polarizacao pelas
cidades e regionalizacdo administrativa oferece indicios da concepcao por tras da
instituicdo de RM no Brasil na década de 1970.

1.1.2 RedefinicGes contemporaneas

O final do século XX acelerou o ritmo das mudancas e da diferenciacéo
espacial, e, com o avan¢co das técnicas, permitiu uma articulacdo mundial em
proporcdes inéditas. O pressuposto de que a globalizacdo levaria a uma
homogeneiza¢cédo do espaco, inutilizando a prépria nocdo de diferenciacdo espacial,
no entanto, ndo tem se provado verdadeiro.

Diversos autores reafirmam a centralidade e mesmo a revalorizagdo do
conceito de regido para explicar 0s processos socioespaciais contemporaneos.
Haesbaert (1999) afirma que a regido permanece como conceito atual, ainda que
haja mudancas na natureza do processo de diferenciacdo, no conteddo das
diferencas e nos principais agentes e atores. A globalizacdo ndo sé nao teria feito
cessar o processo de diferenciacdo espacial, mas pelo contrério, o teria acelerado.
Para Santos (2002, p. 247), a “ampliacdo da divisdo internacional do trabalho e
aumento exponencial do intercambio”, acelerou o0 movimento e a repeticdo das
mudancas na forma e no conteddo das regides, 0 que as tornou ainda mais
complexas, devido a necessidade de sua constante ressignificacdo. Mas é
importante destacar que a sua coesdo ndo se daria mais pela “longevidade do
edificio”, mas pela “coeréncia funcional, que a distingue de outras entidades,
vizinhas ou nao.”

A intensificacdo dos fluxos e a possibilidade de co-presenca simultanea,
promovidas pela revolucdo nos sistemas de transportes e de informacgao/

comunicacdo do terceiro quartel do século XX, permitiram aos atores hegemdénicos

2 |bid., p. 282.
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da época atual uma ampliacdo quase que ilimitada das possibilidades de escolha de
localizacéo das atividades econémicas (SANTOS, 2002). No entanto, ao contrario de
uma dispersdo generalizada dessas atividades pelo globo, o que se observou foi
uma cuidadosa selecdo de espacos privilegiados, que tém a capacidade de

concentrar as fun¢des de comando sobre o restante do territorio.

Como o espaco ndo é homogéneo, evoluindo de modo desigual, a
difusdo dos objetos modernos e a incidéncia de agcdes modernas nao
€ a mesma em toda a parte. Alguns subespacos, dotados com as
moderniza¢bes atuais, podem acolher as acbes de interesse dos
atores hegemanicos. (SANTOS, 2002, p. 332-333)

by

Corréa (1997) recorre a categoria da particularidade para dotar de
significado o conceito polissémico de regido no mundo globalizado. Afirma que a
particularidade € uma mediagcdo entre o universal e o singular, e que no espaco, a
particularidade € o resultado de processos universais condicionados pelas
especificidades herdadas do passado. Com essa constatacéo, reforca a ideia de que
a regido ndo é Unica e autbnoma, como queriam os geodgrafos classicos, mas esta
inserida num sistema global, influenciada por ele e também capaz de influencia-lo.

Haesbaert (1999, p. 24) prefere entender a diversidade territorial como fruto
da producdo de particularidades, do desigual, mas também da producdo de
singularidades, do especifico. Esses movimentos representariam, por um lado, o
resultado da globalizacdo, e por outro, a resisténcia a esse processo.

Santos (2002, p. 285-287) também identifica uma dualidade na conformacéao
das regibes num mundo globalizado, ao afirmar que o territério é atravessado
simultaneamente por “forcas centripetas” e “forcas centrifugas”. Para ele, ndo se
pode mais caracterizar as regides somente com base na “solidariedade organica”,
que era o cerne da definicdo regional na geografia classica, pois a existéncia de
regibes no mundo contemporaneo estaria condicionada a “arranjos organizacionais,
criadores de uma coesdo organizacional baseada em racionalidades de origens
distantes”.

As forcas centripetas seriam fatores de convergéncia, gerados pelos
processos econdmico e social, que mantém coesos campo e cidade pela
complementaridade funcional. Isso se observa na necessidade de consumo
produtivo que as atividades rurais suprem nas cidades mais proximas, assim como

na especializagdo de tarefas entre cidades, fortalecendo a rede urbana como um
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todo e aumentando a produtividade e rentabilidade dos agentes individuais. Santos
denomina esse recorte, marcado por arranjos de solidariedade entre lugares que se
agregam de forma continua, justaposta, tal qual na definicdo tradicional de regido,
de horizontalidades. Ja as forcas centrifugas seriam portadoras de vetores de
fragmentacdo e desagregacédo, retirando da regido “os elementos do seu proprio
comando” para garantir o funcionamento global da economia e da sociedade. Esse
recorte de relacdes é denominado pelo autor de verticalidades. Entre os fatores que

levam a um processo de verticalizacdo, Santos™® identifica:

0 comércio internacional, as demandas da grande industria, as
necessidades de abastecimento metropolitano, o fornecimento dos
capitais, as politicas publicas ditadas nas metrépoles nacionais ou
estrangeiras.

Para o autor*, a distingdo entre lugar e regido perde relevancia na medida
em que “a regido pode ser considerada como um lugar, desde que a regra da
unidade, e da continuidade do acontecer histérico se verifique. E os lugares — veja-
se 0 exemplo das grandes cidades — também podem ser regides”. O lugar é, nesse
entendimento, um conjunto de oportunidades a realizacdo das possibilidades do
Mundo. Assim, é onde a agdo de materializa, oferecendo ao Mundo “formas
geograficas” e “normas de uso” especificas, que condicionam a sua escolha ou néo
para determinados usos. O autor define a regido, assim como o lugar, como
subespacos onde as verticalidades entram como condicdo de possibilidade e as
horizontalidades entram como condi¢cdo de oportunidade. Em que pese o poder de
determinacao das verticalidades, Santos acredita que a interdependéncia horizontal
gera um “cotidiano homoélogo”, ou de informagdes tornadas comuns, que fomentam
a construcdo de um interesse comum, de uma expressao comum e de uma acgao
politica, ainda que esse seja um processo marcado por intensas disputas.

A ideia de forca politica inerente a regido € compartilhada por Gomes (1995,
p. 72-73), para quem “na afirmagdo de uma regionalidade ha sempre uma
proposicao politica, vista sob um angulo territorial”. O autor sustenta que regiao € um

conceito que expressa, essencialmente, um fundamento de controle e gestdo de um

3 |bid., p. 285-287.
Y Ibid., p 167.
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territorio, remetendo a sua origem etimoldgica, opinido compartilhada por autores
como Lacoste (1988) e Bourdieu (1989).

Balbim (1996) também dialoga com a ideia de poder territorial, ao afirmar
que a regiao pode ser compreendida como uma “fracao escalar do espaco-tempo”
que tem a sua concretude dada mediante a funcionalizagdo do poder num
determinado territério. Ou seja, para exercer poder, o Estado reconhece a
diversidade do territério mediante a regido, inscrevendo-a no todo homogéneo-
normativo do Estado-Nacao.

Porém, a prépria inscricdo da regido no territorio se torna mais complexa na
medida em que a regido passa a ser vista como um né de cruzamento e de
comutacdo de fluxos multiplos, e se relaciona com o sistema global ndo como uma
‘entidade bem definida em um jogo de hierarquias, mas como um ponto de
condensagao numa imensa e indecifravel rede” (VELTZ, 1999, p. 236). Thrift (1996)
também afirma que a regido ndo pode mais ser considerada como &rea continua e
demarcada, mas antes sinbnimo de lugar, resultante tanto da fragmentacdo
decorrente da ampliacdo da possibilidade de escolha do capital como do reforco de
identidades culturais.

Uma valorizacdo polémica da escala regional é proposta por Ohmae (1999),
pois 0 autor sustenta que diante de um mundo sem fronteiras, decorrente do suposto
declinio do Estado-Nacdo, caberia a um novo Estado-Regido articular uma
economia regional capaz de se inserir de forma bem sucedida na economia global.
O Estado-Nacédo teria o defeito de impor a politica a economia, por meio dos
protecionismos, enquanto o Estado-Regido seria, antes, uma unidade econdmica,
“cujo foco ndo tem nada de local’. Em que pese essa abordagem ser questionavel,
Haesbaert (1999, p. 34) destaca que a proposta de Ohmae evidencia novas formas
de articulagao espacial, “para além das localiza¢des pontuais”.

Com um olhar mais abrangente e mais critico a perspectivas como a de
Ohmae, que prescrevem “a interferéncia minima do governo e a organizagao
maxima do mercado”, Scott et al. (2001) anunciam a emergéncia de cidades-regides
globais como “motores da economia mundial”, cuja forga deve-se a caracteristica da
economia em rede engendrada pelas novas tecnologicas disponiveis a partir dos
anos 1970, e pelos padrdoes de produgao “flexiveis” associados a economia de
servigcos e de alta tecnologia, cuja produtividade e desempenho se beneficiariam da

concentracdo urbana. Segundo os autores, a globalizacdo teria imposto uma nova
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organizagdo social e politica do espago, baseada na “hierarquia de escalas
territoriais interpenetradas de atividade econdmica e de relacdes de governo” .
Essas escalas poderiam ser reduzidas, essencialmente: i) a escala dos arranjos
financeiros e econdémicos internacionais (Banco Mundial, OCDE, OMC, FMI, G7/G8);
i) a dos blocos multinacionais (EU, MERCOSUL, Nafta, etc.); iii) a dos Estados
nacionais, que os autores afirmam que permanecem como “os elementos
dominantes da paisagem politica e econbémica contemporanea”, embora sob
profundas transformacdes; e iv) a escala correspondente a arranjos econdémicos e
politicos regionais, cujo melhor exemplo seriam as cidade-regides globais.

Para Haesbaert (2005), a complexidade do processo de diferenciagcdo na
época atual remete a conceitos de regido apenas parcialmente validos, a depender
do tipo de area e de processo em analise. Em areas densamente urbanizadas e
integradas aos fluxos globais, em especial, 0 autor considera que conceitos como 0
de cidade-regido global tém maior poder explicativo, j& que o grau de conurbacéo
faz com que “as areas urbanizadas de algum modo se confundam com a propria

regido”. A rede urbana teria passado a ser vista

nao apenas em sentido hierarquico, como nas regifes funcionais
urbanas classicas, mas também em sentido complementar,
reconhecendo-se ainda a hierarquia ndo entre cidades, mas entre
redes de cidades, complementarmente articuladas.(HAESBAERT, p.
9-10)

Haesbaert (1999, p. 29) sintetiza as principais caracteristicas do conceito
tradicional de regido, que, com a mudanca ha natureza dos processos de
diferenciacdo espacial, também se transformaram:

e asingularidade ou “diferenciagao espacial’;

e acoesdo e aintegracdo entre multiplas dimensdes do espaco;
e aestabilidade e a continuidade/contiguidade regional;

e aescala (“mesoescala”, escala subnacional e/ou local)”

Com base na revisdo de literatura, conclui-se, em concordancia com
Haesbaert, que a diferenciagdo espacial ndo cessou, porém ndo produz entidades
fechadas em si, mas relacionadas ao todo, particulares mais que singulares. Que a

coesao da regido se da menos pela sua estabilidade, ou longevidade, que pela sua

% |bid., p. 12-13.
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coeréncia funcional, o que reafirma a nocao de regido como lugares funcionais do
todo. Que escala da regido se torna complexa, ndo correspondendo mais a uma
escala subnacional estatica, mas a uma interpenetracdo de escalas, onde ganha
destaque a relacéo entre as escalas global e local.

Conclui-se, ainda, que a urbanizacdo do mundo e a globalizagdo da
economia aproximaram as noc¢oes de cidade e de regido, mas que a disseminacao
de redes de fluxos pelo territorio pode distanciar a cidade da sua regido, rompendo a
ideia tradicional de hierarquia territorial e permitindo ao lugar se conectar com o
mundo, ao mesmo tempo em que se pode difundir a influéncia da cidade sobre o
territério e dispersar a atividade produtiva. A seguir, serdo explorados em mais
profundidade os significados da cidade transmutada em metrépole transmutada em

cidade-regiao.

1.2 AMETROPOLE E O METROPOLITANO

Ao contrario da regido, a metropole ndo é um conceito, dotado de
universalidade ou método, para se analisar o espaco. E, antes, uma manifestacéo
empirica da maneira como a sociedade produz o espaco, um complexo objeto
humano, dotado de complexas e variadas funcgdes.

A ideia de cidade central que 0 senso comum associa a metropole ndo é
nova, nem mesmo moderna. A origem etimolégica de metropole remonta ao grego
Mgtropdlis, que significa cidade-méae, em referéncia a cidades a partir das quais se
geravam outras cidades (LENCIONI, 2006). Spink (2009) reconhece na origem
grega do termo uma dimensdo de centralidade e hegemonia que permaneceu
associada ao mesmo até hoje, sobretudo nas linguas latinas. O autor lembra que a
Franca, em relagdo a suas coldnias ultramarinas, permanece Franga Metropolitana,
tal como Portugal o foi para o Brasil colénia. Lencioni (2006) chama a atenc&o, no
entanto, para a inseparabilidade dessa concepcao inicial de seu contexto especifico,
o0 das cidades-Estado gregas, e lembra que a cidade — e a metrépole — no mundo
capitalista contemporéaneo, € uma forma-conteido (nos termos de Milton Santos)

totalmente diversa.
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Rolnik (1988), ao buscar uma definicdo abrangente para a cidade, que
pudesse abarcar tanto as cidades antigas como as metropoles contemporaneas,
chega a quatro alegorias fundamentais: a cidade como um im&, que exerce o poder
de atracdo e congregacdo das pessoas; a cidade como escrita, que reflete, na sua
materialidade, a historia; a cidade como espaco privilegiado da politica, onde o
poder de dominacao é exercido e também contestado; e finalmente, a cidade como
mercado, local de trocas, e que, na cidade industrial, se torna também o local de
producdo da riqgueza. A grande industria foi viabilizada pela cidade e difundiu a
cidade, ou melhor, o urbano, por todo o mundo, na medida em que todas as formas
de vida passaram a participar de alguma maneira da producédo ou do consumo das
mercadorias industrializadas.

A revolucdo das técnicas e as mudancas nos processos produtivos que
estiveram na origem das grandes cidades modernas e de sua influéncia sobre
regides distantes, promovendo uma generalizacdo do urbano por todo o mundo,
continuam validas como fatores explicativos das metropoles contemporaneas,
embora ndo se possa reduzi-las a eles. Reconhece-se, com Ribeiro (2007), que a
metropole hoje possui mdultiplas e complexas dimensdes analiticas, que sé&o
indissociaveis para a (tentativa de) sua real compreensdo. A autora aponta que é
preciso compreender as metrépoles a partir da sua estreita vinculacdo com a escala
mundial de acumulacdo do capital; da acdo do Estado na garantia das condicdes
para que a acumulacdo capitalista se prolifere; das dinamicas intraurbanas de
segregacao socioespacial; da acdo politica e dos movimentos sociais envolvidos na
“luta urbana” e por fim, da cultura e da vida urbana.

Para ndo incorrer no erro da explicacdo simplista ou da omissédo de
conhecimentos ainda ndo explorados, essa secdo nado pretende compreender o
‘enigma metropolitano” que Ribeiro (2007) advoga que se aborde de forma
completa. O que pretende € compreender a que se refere o tema metropolitano,
assim como identificar as qualidades da metropole contemporanea que a tornam

cada vez mais proxima da nogao de regido.
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1.2.1 Mudancas naforma e na funcao das metropoles

Na periodizacdo que Lencioni (2003, p. 3) faz da historia da urbanizacéo, a
cidade industrial esta associada a unidade produtiva da fabrica, tal qual a metrépole,
espraiada na regido e articulada a rede urbana nacional, ao capitalismo que se
internacionalizava, com base no modo de acumulacéo fordista. A producdo em série
associada ao consumo em massa, possivel com a consolidagao de um “novo tipo de
sociedade democratica, racionalizada, modernista e populista”, permitiram a
expansao vertiginosa do capitalismo nos anos que se seguiram a segunda guerra
mundial (HARVEY, 1992, p. 121). A abertura do mercado internacional para absorver
0 excedente da producdo americana e a disseminacdo do fordismo pelo mundo
ajudaram a consolidar mercados de massa globais, que, entre outros fatores,
contribuiram para a configuracdo de um novo internacionalismo.

A ideia de metropole como simbolo da modernidade industrial tornou-se
parte do imaginario do senso comum com a caracterizacdo que se fez dela no filme
expressionista alemao Metropolis, de Fritz Lang, em 1929. Metropolis era uma
paisagem que simbolizava a prosperidade, composta por prédios em altura envoltos
por camadas de vias expressas, mas que, no subsolo, escondia seus trabalhadores,
engolidos e escravizados por ela.

Quando o ritmo de acumulacao capitalista que vinha sendo observado entra
em crise na década de 1970, uma serie de medidas sdo postas em acédo para que a
produtividade do capital seja mantida. De acordo com Lencioni (2003, p. 3), essa
reestruturacdo produtiva, marcada pela centralizacdo do capital econbémico e
aprofundamento da internacionalizacdo dos mercados, teria a ela associada uma
‘regido metropolitana ampliada”, capaz de reger uma base territorial densa, com a
afirmacdo da centralidade do seu nudcleo, e interconectada com a rede urbana
mundial por meio dos seus fluxos.

Ao analisar as mudancgas recentes ocorridas nos contetados das cidades e

(O

das regides, Lencioni (2006b) sustenta que a producédo de um espaco global
decorréncia da relacdo entre uma forma global de organizar a producdo e

o

desenvolvimento das redes de fluxos, e ndo de um ou outro aspecto em isolado.
Para entender o significado das redes de fluxos, € preciso que se tenha claro

que o elemento inovador do atual periodo técnico € a informacdo. Com o
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desenvolvimento da eletrbnica e da microeletrbnica, a informagao passou a poder
ser transmitida quase que em simultaneidade com a realizagdo dos eventos. Essa
possibilidade de percepcao simultanea dos eventos confere aqueles que controlam a
informac&o um poder incomensuravel (SANTOS, 2002). As redes por onde correm a
informacdo e por meio das quais se da a comunicacao tém a capacidade, onde se
instalam, de aproximar lugares distantes ou, se ndo estiverem presentes, de
desconectar lugares vizinhos, subvertendo a ideia tradicional de hierarquia de
lugares com base na sua influéncia sobre o entorno imediato (LENCIONI, 2006b). O
desenvolvimento das redes de fluxos representa uma possibilidade de “mobilidade
generalizada (dos homens, da energia, dos usos, dos produtos, no tempo e no
espaco), uma mobilidade medida, controlada, prevista, que assegura aos centros de
decisdao um real poder sobre outros pontos do espago” (SANTOS, 2002, p.184).

Castells (1999) afirma que a expressdo predominante do poder na
sociedade contemporanea seria o “espacgo de fluxos”, constituido por trés camadas
de suportes materiais: impulsos eletrénicos e as redes de comunicacdo que 0S
viabilizam; nés e centros de comunicacao, hierarquizados de acordo com a funcéo
que exercem no comando de redes (cidades globais seriam nds nas redes); e a
organizagao espacial das “elites gerenciais dominantes”, que passam a hierarquizar
tanto a producéo de codigos culturais quanto a segregacado socioespacial.

O “meio técnico-cientifico-informacional” é, para Santos (2002), a cara
geografica da globalizacdo, e Lencioni (2006b) considera a metropole
contemporanea como sua traducdo urbana. O processo de metropolizacdo, ao
contrario do processo de urbanizacdo, imprime caracteristicas metropolitanas ao
espaco, independentemente do porte da cidade em questdo. Embora quando se fala
de metrépole seja possivel associar o termo a cidade, a metropolizacdo, segundo
Lencioni'®, “insere o espaco no processo de reproducdo do capital, que pode
inclusive negar a cidade”. Suas caracteristicas ndo estdo necessariamente
associadas ao espaco concentrado na cidade nucleo, mas podem estar dispersas
pelo territério. A economia de aglomeracgéo oferecida pela cidade ao capital produtivo
é, nesses casos, exercida pela regido, o que leva a autora'’ a afirmar a afirmar que

“a ideia de regiao € imanente a de metrépole”.

'® |bid., p. 71-72.
Y Ibid., p. 47.
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No mesmo sentido, Castells (2006, p. 53) aponta que a distingao
fundamental entre a forma espacial regidao metropolitana e as formas urbanas, para
além do aumento da dimenséao e da densidade dos aglomerados, seria a “difusdo no
espaco das atividades, das funcbes e dos grupos, e sua interdependéncia segundo
uma dinamica social amplamente independente da ligacdo geografica”. Isso
significaria, entdo, que a metropolizac&o indicaria a perda do poder de concentracao
de pessoas e atividades exercido pelas cidades?

A resposta a esta pergunta esta na identificacdo de um duplo movimento, de
dispersdo e concentragdo espacial. Nesse sentido, Santos e Silveira (2006, p. 207-
210) afirmam que, no Brasil, a década de 1990 produziu “concentracdo da
populacdo e da pobreza, contemporanea da rarefacdo rural e da disperséao
geografica das classes médias” e “concentracdo das atividades relacionais
modernas, ao passo da dispersdo geografica da producéo fisica”. As metrdpoles
estariam “involuindo”, no sentido da perda da qualidade de vida. As industrias
hegemonicas estariam privilegiando localizacdes periféricas dessas metropoles ou
mesmo cidades médias. Paralelamente, teria se consolidado o papel da “metrépole
informacional e ndo propriamente fabril” Sdo Paulo, papel esse o de coletar,
armazenar, classificar a manipular as informacdes a servico dos atores
hegemonicos.

No inicio da década de 90, diversos autores procuraram oferecer
explicacbes ao papel preponderante que vinha sendo assumido pelas cidades na
economia mundial contemporanea, junto com o duplo movimento de concentragao
da decisdo e dispersdo da producdo industrial, como Saskia Sassen (1991)%,
Manuel Castells (1989)*° e David Harvey (1992 [1989]).

Sassen (1991) ressalta que a mobilidade do capital levou a
transnacionalizacdo da propriedade, decorrente das fusbes, aquisicdes e outras
formas de propriedade conjunta. Isso levou a internacionalizacdo também do setor
de servicos, além do setor produtivo. As demandas especificas do setor financeiro
exigiriam um conjunto de atividades altamente especializadas, que se localizam

apenas em determinados lugares. Para Compans (2005, p.41) as cidades globais,

¥ SASSEN, S. The Global City. New York, London, Princeton: Princeton University Press,1991, apud
COMPANS, 2005.

9 CASTELLS, M. The informational City. Oxford: Blackwell Publishers, 1989, apud CASTELLS,
2000.
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tal como concebidas por Sassen, “séo as principais pracas financeiras e lugares de
producdo de servicos especializados que d&o a capacidade de controle
mundializado, inclusive ao proprio setor de servicos em processo de
internacionalizacio”.

Castells (2000, p. 414), ao reforcar suas analises sobre a logica espacial do
setor de alta tecnologia, conclui que um elemento chave na compreensao da nova

localizacdo industrial é o “meio de inovacao”, entendido como

o conjunto especifico de relacBes de producéo e gerenciamento com
base em uma organizagdo social que, de modo geral, compartilha
uma cultura de trabalho e metas instrumentais, visando gerar novos
conhecimentos, novos processos, novos produtos.

O autor reforca a importancia da proximidade como condi¢do para a geracao
de sinergia, ou seja, da interacdo dos elementos que se encontram no meio,
inclusive por intercambios de informacdo ndo publica e de decisbes tomadas
durantes interagdes pessoais, em momentos de lazer.

Para Harvey (1992, p. 148), as condicBes recessivas que levaram a
reestruturacao produtiva, priorizando sistemas de producéao flexivel, exigiriam uma
“aceleracao do ritmo da inovacdo do produto” em combinagdao com a redugao do
“tempo de giro do consumo”, implicando toda uma estética, onde ganha atencéao a
“diferenca, a efemeridade, o espetaculo, a moda e a mercadificacdo de formas
culturais”. Ao contrario de interpretacbes que viam nesse processo a
“‘desorganizacdo” do capitalismo, cujas consequéncias seriam, entre outras, a
desconcentracdo das cidades, Harvey aponta para o aumento da organizacao das
corporacOes e da concentracdo do capital. As cidades exerceriam tanto a funcéo de
local da producéo das inovacfes estéticas, quanto da possibilidade de controle e
processamento imediato da informagéo.

O duplo processo de disperséo e concentracdo da atividade econdémica que
é central para a compreensao da producédo e das formas espaciais contemporaneas
também é abordado por Lencioni (2003). A autora afirma que a disperséo produtiva e
a concentracdo das funcdes de gestdo sdo produtos da desintegracdo vertical
comum a grandes empresas e da necessidade de producéo de condicbes gerais de
producdo. A desintegracdo vertical, esclarece a autora, significa que as fases do
processo produtivo ndo estdo integradas numa mesma unidade fabril ou mesmo

uma empresa. A empresa, ou grupo econémico mantem o controle de suas unidades
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por meio da gestdo e controle do capital e dos seus ciclos de valorizagdo, que se
concentra, e estabelece uma relacdo de subcontratacdo, ou terceirizagcdo, com as
unidades produtoras, que podem se dispersatr.

Mas o limite da dispersdo seria dado pela necessidade de existéncia de
condicdes gerais de produgao, que seriam o principal fator de territorializagdo da
industria, mesmo diante das escolhas ilimitadas para a nova localizagdo industrial
possibilitada pela revolugdo dos transportes e da informatica. Essas condi¢cdes de
producdo, no momento atual, estariam menos relacionadas a fontes de recursos
naturais e de matérias primas que a proximidade com o centro metropolitano®,
capaz de ofertar: mercados de trabalho qualificados, meios para pesquisa e
desenvolvimento de produtos e processos e de tecnologias, sistemas de circulacao
viaria e internacional (aeroportos), velocidade e fluidez da informacdo, mercado
consumidor, bem como servicos de hospedagem, entretenimento, e “consultoria,
assessoria, auditoria, bolsas, seguradoras, relacdes publicas, imobiliarias e
propaganda e marketing”, entre outros. (LENCIONI, 2003, p. 5). Segundo a autora, o
limite a disperséao territorial da industria produz, portanto, “um complexo industrial
territorialmente concentrado, ampliando-se nas franjas da regido metropolitana”®.

Esses novos complexos, que combinam certas condicdes gerais de
producdo com a existéncia de redes de fluxos, ofereceriam as melhores
possibilidades para que a forma de producdo com base na desconcentracéo vertical
se realize. Os novos arranjos territoriais decorrentes, segundo Lencioni (2006b, p.
69), refletem a “diluicdo da separagdo entre a cidade e a regido”. Eles tém limites
imprecisos, mas que guardam relacdo com as condigcbes de transporte (que
viabilizam o movimento cotidiano entre trabalho) e possuem uma dinamica de
relacbes entre cidades no seu interior que ndo guarda relacdo com a logica de

proximidade.

% No caso em andlise pela autora, S&o Paulo ou Campinas.
! Ibid., p. 6.
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1.2.2 Cidade e regido, cidade-regiao

Dez anos apés as primeiras formulacdes sobre as cidades globais, Scott et
al. (2001, p. 12-16) afirmam que a razdo para que a concentracao propiciada pelas
grandes cidades nao s6 tenha se mantido relevante como aumentado de
importancia, esta no “acirramento da competicdo econémica que (...) intensificou a
incerteza e premiou a aprendizagem e a inovacgao”. Reafirmam que nos tipos de
atividade econdomica predominante nas sociedades capitalistas ditas avancadas, a
proximidade é um fator fundamental para alcancar produtividade e desempenho. Em
um contexto onde se exige das empresas capacidade de mudanca e adaptabilidade,
seja em funcdo da velocidade das mudancas tecnolOgicas (industria de alta
tecnologia), da especificidade dos servicos oferecidos a cada cliente (servigcos
financeiros), da necessidade de promover a diferenciagcdo constante dos produtos
(moda), a concentracdo urbana favorece a flexibilidade e a criatividade e inovacéo,
que dependem de “relagbes humanas e da capacidade de interpretar a informacgao
em seus varios sentidos”. Os autores adotam o conceito de cidade-regido global
para denominar 0s arranjos espaciais considerados mais relevantes no exercicio
dessas fungbes. Enquanto as regides metropolitanas do passado eram compostas
por um ou dois grandes centros conurbados, as cidades-regibes contemporaneas
sdo também “policéntricas ou multi-agrupadas”, podendo inclusive ser formadas por
redes de pequenas ou médias cidades (MOURA, 2009, p. 59).

Sassen (2007, p.16) nao descarta a revalorizacao recente da escala regional
de andlise, mas indica que sdo outras atividades, que nao as “de ponta”, e outras
dimensdes da interacdo regional, que nao as tradicionais economias de escala, que
permitem a regido vantagens particulares na insercdo na divisdo territorial
internacional do trabalho. Para ela, as economias complexas de hoje contém
diversos tipos de economias de aglomeragédo, abrangendo um amplo espectro de
atividades, o que poderia beneficiar politicas pensadas na escala de uma
megarregiao.

Ao analisar a aderéncia das concepcoes tanto de cidade global como de
cidade-regidao global a realidade brasileira, Moura (2009, p. 61) pondera que na

grande maioria dos arranjos urbano-regionais no Brasil a atividade industrial
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prevalece como o fio condutor das dindmicas econdmicas, e as relagdes horizontais

entre 0s centros principais e a regido ou o pais superam as relacdes em rede:

Ou seja, nem 0s centros desses arranjos no Brasil sdo tdo globais,
nem o0S sServigos e as conexdes em rede, sua marca mais
caracteristica. Tampouco sao o0s arranjos pensados (ou se
comportam) como plataformas territoriais para grupos econémicos
em sua disputa pelos mercados globais, como se propdem ser as
cidades globais, cidades-regibes globais e megarregides. Ao
contrario, sdo concentracbes resultantes da busca de localizacéo
rentavel por esses grupos, no modo contemporaneo de producédo e
acumulacéo. (grifos nossos).

Além disso, as caracteristicas histéricas especificas do caso brasileiro ndo
permitiiam afirmar que o Estado nacional teve papel secundario na promoc¢ao do
desenvolvimento econémico, como exemplificaria o importante papel das politicas
macroecondémicas adotadas pelo governo federal na trajetéria da industria paulista.
Portanto, a autora afirma que essas categorias devem ser entendidas como
plataformas para o protagonismo, e ndo como uma nova morfologia urbano-regional
ou uma delimitacdo programatica. Para a Moura (2009, p. 68), “mais que definir uma
situacdo ou morfologia, tais conceitos inspiram o ato de alcanca-los, a custo de
superacgoes, exclusado e mistificacdo”.

Santos (2008, p.19) também lanca um olhar critico as abordagens de cidade
global (e derivadas), ao afirmar que essa no¢ao comporta duas visdes:

a visdo dos que querem que todas fiqguem globais, quer dizer, que se
preparem as cidades para que elas atendam aos reclamos de
algumas empresas (quanto menor o namero, melhor) e de alguns
atores (quanto menos numerosos, melhor); a outra visao vai ver que
nao héa cidade global que ndo seja cidade nacional e local, sobretudo
no Terceiro Mundo. Porque s6 as cidades nacionais, jA antes
nacionais, puderam se tornar cidades globais. SO as cidades antes
industriais puderam se tornar cidades de servigos, que é o caso de
Séo Paulo.

O autor considera que a metropole global deve ser entendida como aquela
que participa da producdo do mercado global, mas sem negligenciar o fator
territorial. Ademais, ao abordar a “involugdo metropolitana”, Santos (2008, p. 20)
percebe a metrépole contemporanea ndo apenas como o lécus do comando da
reproducdo do capital, mas também como espaco que permite ser apropriado pela

pobreza:
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(...) a cidade é de onde, de um lado, as industrias fogem (e fogem
porque podem se instalar em outra parte, conduzindo os empregos),
de outro lado, as cidades recriam a sua economia e se tornam mais
fortes, como é o caso de S&o Paulo. A partir do fato de ser uma
metrépole informacional, mas que concentra 0os empregos diretivos,
em um numero reduzido de pessoas, abre-se um vasto campo para
uma enorme quantidade de emprego que se situa exatamente nas
partes envelhecidas das cidades. Se a cidade fosse toda ela nova,
nao haveria lugar para os pobres. SO ha porque ela se tornou
envelhecida e, por conseguinte, ndo utilizavel pelas atividades
hegemonicas.

Lencioni (2006b) afirma que “um simples hifen (cidade-regido) em
substituicdo a uma preposicao (a cidade e sua regido)” diz muito a respeito desses
Novos arranjos territoriais e coloca um paradigma para se pensar a nova escala de

processos e relacdes sociais.

Nesse sentido, pensar a metrépole, a regido metropolitana ou o

entorno metropolitano é pensar uma regido. Mesmo examinando
apenas a metrépole, o espectro da regido aparece, porque ela em si,
ndo é mais uma cidade isolada, mas uma cidade-regido. Uma
cidade-regido que néo se definiu por um planejamento, mas uma
cidade que assim se definiu por um processo, por uma logica
historica que desafia a compreenséo de sua dinamica e, até mesmo,
o planejamento urbano (LENCIONI, 2003, p. 7).

Moura (2009, p. 86) adota a denominacdo arranjos urbano-regionais ao
buscar construir um novo conceito que abarque as especificidades das
aglomeracdes urbanas brasileiras, que aprofundam sua caracteristica concentradora
ao mesmo tempo em que estendem seus fluxos a aglomeragdes vizinhas, mesmo
gque em descontinuidade. Para a autora, esses aglomerados caracterizam-se
fundamentalmente pela multiplicidade escalar, elemento que potencializa e
complexifica acdes articuladas na busca pelo desenvolvimento, e pela hibridez da
dimensdo assumida, nem soO urbana, nem so regional. No entanto, ndo acredita que
0s arranjos urbano-regionais configurem unidades autbnomas que prescindam do
Estado-Nagé&o, ainda que dialoguem diretamente com canais globais de deciséo,
pois afirma que no Brasil vigora uma légica federativa, ainda que fragilizada, que une
esses arranjos aos estados e ao pais. Da mesma forma, a incorporagcao da logica

regional ndo significaria a dissolu¢cdo do urbano mas

seu reforco como elemento estruturador das dindmicas territoriais,
porém requalificado e complexificado por assumir uma natureza
hibrida, urbanoregional. O urbano que permanece avanca em
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direcdo a uma nova escala, muito mais movel, muito mais permeada
por fluxos, com tendéncia ao espraiamento e a expansao tentacular
ao longo de eixos viarios. E muito mais premido pela inoperéancia dos
sistemas de mobilidade e pelas infraestruturas, que apenas
precariamente garantem a fluidez necessaria a efetiva articulacdo
dos fragmentos que se “arranjam” no espaco (MOURA, 2009, p. 86).

Como desfecho deste capitulo, pode-se afirmar que no mundo
contemporaneo se aproximaram as nocdes de regido e lugar e de urbano e regional.
Os fenbmenos urbanos adquiriram escala regional, e mais que isso, estdo
envolvidos em relagbes multiescalares, que transcendem a nog&o de hierarquia
territorial tradicional. A regido se reformula, ndo € mais dependente unicamente da
contiguidade territorial nem tem suas caracteristicas definidas pela homogeneidade
e estabilidade do conjunto, mas é marcada pela grande heterogeneidade interna e
pelas fungdes que assume na divisao territorial do trabalho.

No entanto, no Brasil, as metrépoles ndo séo tdo globais como querem o0s
idedlogos do empreendedorismo urbano. Apesar de terem se espraiado pelo
territério e de agregarem seletivamente algumas e ndo outras porc¢des do territério,
elas ndo independem das relagdes de proximidade territorial.

A categoria “regido metropolitana” como divisdo legal para a execugao de
funcdes publicas de interesse comum ndo € suficiente para apreender a dinamica
espacial decorrente do processo de metropolizacdo. A extensdo de redes de
servicos para além das jurisdicbes municipais sdo certamente problematicas
fundamentais nesses espacos, mas néo se pode ater-se somente a elas. As grandes
concentracbes urbanas de carater metropolitano devem ser lidas como espacos
fundamentais da vida econémica, social e politica do Brasil.

A seguir, serd abordada a trajetéria institucional das regides metropolitanas
no Brasil, procurando identificar os sentidos que assumiram em cada um dos

periodos.
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2 A INSTITUCIONALIZACAO DE REGIOES METROPOLITANAS NO
AMBITO DE UMA POLITICA URBANA NACIONAL

A literatura identifica dois momentos marcantes na periodizacéo da trajetéria
institucional das regides metropolitanas no Brasil: um, com a formulacdo de uma
politica urbana nacional, no contexto de centralismo politico da ditadura militar; e
outro apdés a democratizacdo, com a promulgacdo da Constituicdo de 1988 e a
transferéncia aos estados da competéncia pela instituicdo de regides metropolitanas.
Lopes (2006) caracteriza o primeiro periodo, que vai de meados da década de 1970
até meados da década de 1980, como de uma “coergcédo simétrica” exercida pelo
governo federal e o segundo, como de um “voluntarismo sem modelo”, praticado por
estados, municipios e outros atores sociais interessados no tema metropolitano, e
marcado pela auséncia do governo federal.

Embora haja pouco acumulo na producdo cientifica recente que permita
afirmar a emergéncia de um terceiro momento, as acdes e debates promovidos pelo
governo federal nos ultimos anos apontam indicios nesse sentido. Essa investigacao
sera objeto do ultimo capitulo da dissertacdo. Antes disso, serdo aprofundados os
significados da énfase metropolitana de politicas nacionais delineadas nos dois
periodos anteriores, comecando pelas politicas de desenvolvimento urbano
nacionais formuladas entre 1974 e 1988.

A primeira politica de desenvolvimento urbano, assumida como discurso de
governo no Il Plano Nacional de Desenvolvimento [Il PND (1975-1979)] tinha uma
indiscutivel componente metropolitana, decorrente dos desafios postos pelo
surgimento de grandes concentracdes urbanas em especial na regido Sudeste, que
se originaram do processo de industrializagdo e urbanizacéo acelerada observado
desde a década de 50 e do estimulo a esse processo como alavanca para o
crescimento econdmico do pais.

Os dilemas das grandes cidades, como transito, poluicdo, abastecimento e
servi¢cos publicos e os focos de pobreza periférica, associados a institucionalidade
necessaria para enfrenta-los, eram o foco da reflexdo metropolitana. Em paralelo, a

preocupacao com a prevencao da concentracdo urbana inseria o tema metropolitano
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no escopo mais amplo do desenvolvimento regional e da integracdo nacional, e
criava um foco de tenséo no interior das proprias politicas federais.

Nesse capitulo sera examinado o processo de consolidacdo contraditéria do
enfoque metropolitano nas politicas nacionais de desenvolvimento urbano e o

modelo politico-institucional resultante.

2.1 A GENESE DA PROBLEMATICA METROPOLITANA NO BRASIL

2.1.1 As primeiras iniciativas voltadas para o planejamento metropolitano

A preocupagdo com as grandes concentragdes urbanas estava presente
entre técnicos e governo brasileiro desde os anos 1950, quando a dinamica de
urbanizacdo com conurbacdo tomou forca, impulsionada pelo processo de
industrializagao.

Ao longo da década de 1950, a populacéo urbana brasileira passou de 12,8
milhdes para 18,7 milhdes, a uma taxa média aritmética de crescimento anual de
3,91%%. Segundo Feldman (2009), um terco desse incremento populacional se
instalou nas metropoles — que, nos casos do Rio de Janeiro e de S&o Paulo,
passaram da marca do milhdo — e consolidou periferias precarias em todos os
grandes centros urbanos do pais.

Embora ainda fosse necessario amadurecimento para a formulacdo de uma
politica de desenvolvimento urbano nacional, que tratasse a questdo urbana para
além do planejamento local e intraurbano, o novo Brasil urbano que emergia ja
provocava 0s meios técnicos e as administragcdes municipais. Na década de 1950,
identificada por Feldman (2009, p. 1-3) como a “década da crenga no planejamento
regional”, as possibilidades de reducao das desigualdades intra e inter-regionais por
meio da acdo de planejamento do Estado eram vistas com otimismo. Havia
conviccdo de que as grandes cidades poderiam ser “renovadas, reorganizadas,

redistribuidas”.

2 IBGE, Séries Historicas. Disponivel em: http://seriesestatisticas.ibge.gov.br/. Acesso em maio de
2011.
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Esse era o espirito dos estudos técnicos pioneiros que abordaram o
planejamento urbano do ponto de vista metropolitano, dentre os quais se destacam
dois em particular: o estudo “Diretrizes de um Plano Regional para o Recife”, de
Antbnio Bezerra Baltar, em 1951 e o0 estudo “Elementos B&sicos para o
Planejamento Regional de Sdo Paulo”, em 1954, de Luiz Inacio de Anhaia Mello.
Ainda que possuam algumas diferencas, Feldman® aponta que a unidade dos

estudos se da pela

associacdo entre planejamento e desenvolvimento, tendo como
pressupostos a superacdo das desigualdades regionais, o papel
primordial do Estado na condugdo deste processo, e a criacdo de
estruturas administrativas que superem a esfera do municipio.

Nessa nova visdo, o planejamento urbano ndo estava mais restrito aos
limites administrativos dos municipios, e passava também a dar atencdo a
determinantes geograficos, econdmicos, e potencialidades regionais. Os estudos
guestionavam a concentracdo das grandes cidades e propunham sua
desconcentracdo para nucleos satélites, periféricos, com base no avanco das
técnicas e nas solucdes de transporte que se tornavam possiveis.*

Assim, a combinagcdo entre medidas desconcentradoras e arranjos
institucionais supramunicipais marca o teor das dos primeiros estudos para subsidiar
politicas voltadas para o tema metropolitano. Mas foi sé na década de 1960 que o
governo federal passou a discutir os fundamentos de uma politica urbana nacional,
que comecou a figurar dos varios planos de desenvolvimento elaborados ao longo
dos anos 1960 e no inicio da década de 1970.

Steinberger (1998) faz um apanhado do conteddo urbano e regional desses
planos, mostrando a sua contribuicdo para o escopo que viria a ter a primeira politica
nacional de desenvolvimento urbano nacional, formulada no ambito do Il PND®.
Embora tratassem de politicas de desenvolvimento econémico, os planos ja faziam
referéncia a uma politica regional, assim como demonstravam preocupacdo com a

urbanizacdo acelerada. No Plano de Acdo Econdmica do Governo (1964-1966), a

% Ibid., p. 7.
** Ibid., p. 6.

> BRASIL. Lei n° 6.151, de 4 de dezembro de 1974. Dispde sobre o Il Plano Nacional de
Desenvolvimento (PND) para o periodo de 1975 a 1979. Diéario Oficial da Unido, 06 dez. 1974.
Suplemento.
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politica urbana se resumia a uma estratégia de assisténcia técnica a estados e
municipios para a elaboracdo de planos urbanisticos, e no Plano Decenal (1967-
1976), a uma metodologia, sem uma estratégia nacional claramente definida. Este,
embora tenha sido abandonado, traria as bases metodolégicas para a futura politica
nacional de desenvolvimento urbano, ao recomendar a instituicdo de regides-
programa e polos de desenvolvimento como “estratégias de aproveitamento do
potencial local microrregional, equacionado em niveis macrorregional e nacional”. Os
planos que se seguiram ora reafirmavam a necessidade de uma politica urbana,
sem formula-la, ora a inseriam no escopo da politica de desenvolvimento regional,
relacionadas as ideias de “equidade e redistribuicd0”®®. No | Primeiro Plano Nacional
de Desenvolvimento (I PND) (1972-1974) a estratégia urbana estava vinculada ao
desenvolvimento regional e a integracdo regional, prevendo a criacdo de regides
metropolitanas como meio para consolidacdo do desenvolvimento do Centro-Sul
(STEINBERGER, 1998).

Amadurecia-se dentro do governo federal a concepcdo em torno de uma
politica de desenvolvimento urbano e do planejamento das grandes concentracdes
urbanas de carater metropolitano, estreitamente relacionada as estratégias de
desenvolvimento econémico e de desenvolvimento regional e integragdo nacional.
Essa concepgédo seria concretizada na politica de desenvolvimento urbano contida
no Il PND, junto com uma nova dimensao institucional para o enfrentamento das
guestdes intraurbanas dos grandes aglomerados.

Concomitantemente a elaboracdo dos planos de desenvolvimento, vinha
sendo discutido o estatuto juridico das regibes metropolitanas, que seria 0 ponto de
partida para a sua institucionalizacdo no Brasil, e sera lida em maior detalhe a

seqguir.

2.1.2 Aprimeira definicao legal de regido metropolitana

Com a Constituicdo de 1967 as regides metropolitanas (RM) passaram a ser

objeto de uma definigéo legal. Essa definicdo, cabe lembrar, diferenciava-se de um

% Respectivamente o Programa Estratégico de Desenvolvimento (1968-1970) e as Metas e Bases
para a Acéo de Governo (1970).
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conceito académico, na medida em que estava condicionada pelas amarras do
regime juridico e institucional vigente, e servia menos para compreender 0s
fenbmenos em si do que para normatizar a acdo do Estado e estabelecer certas
regras de ‘convivéncia’. Indicava que, independentemente da estratégia politica de
um dado periodo para as RM, a preocupacdo com as funcdes de Estado nesses
espacos ja se fazia presente.

As RM foram definidas na Constituicho como areas “constituidas por
Municipios que, independentemente de sua vinculacdo administrativa, integrem a
mesma comunidade socioecondmica, visando a realizacdo de servicos de interesse
comum”, sendo a Unido o ente responsavel pela sua instituicdo?’.

Os servicos comuns eram, portanto, a motivacao para a instituicdo das RM e
pode-se dizer que eram a esséncia da defini¢cdo institucional do metropolitano nesse
periodo. Essa concepcdo decorria das dimensGes que as metropoles haviam
alcancado, tornando-se grandes complexos urbanos, que exigiam novas estruturas
de administracdo e provisdo de servicos publicos, para além das possibilidades
exclusivas da Unido, dos estados ou dos municipios.

Para Grau (1974, p. 16-17), a concentracao urbana e as funcdes exercidas
pelas metrépoles condicionavam necessidades especificas, que exigiriam atuacao
governamental diferente daquela voltada as necessidades urbanas néo
metropolitanas, pois demandaria a “conexao intensa e organica entre os varios
niveis de poder politico-administrativo, entre si e com a iniciativa privada”. Dada a
sua dimenséo, conexao e interdependéncia, as funcdes publicas metropolitanas ndo
poderiam ser enxergadas pontualmente, uma vez que problemas originados em
apenas uma parte da “comunidade metropolitana® poderiam comprometer seu
equilibrio como um todo. O interesse metropolitano, portanto, seria configurado a
partir do momento em que a necessidade de prestacdo de determinados servicos,
ou, de forma mais ampla, fungdes, ultrapassasse os limites municipais.

Para Francisconi e Souza (1976, p.150), os limites das RM nao dependeriam
das variaveis ligadas ao conceito de “cidades polarizadoras de um sistema”, ou de
sua funcédo na rede urbana, mas das variaveis associadas a funcionalidade de um
servico comum. Nesse sentido, ndo haveria motivo para instituicio de RM onde a

prestacdo de servicos em areas conurbadas ndo configurasse um problema. De

" Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1967, Capitulo sobre a Ordem Econdmica e
Social, artigo 157, § 10 (grifo nosso).
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acordo com essa concepg¢do, as variaveis que, segundo os autores, justificam a
delimitacdo de RM sdao: i) a continuidade fisica de um servico (sistema viério, redes
de esgotamento e abastecimento de agua), ii) a complementaridade funcional (uso
do solo), iii) os efeitos fisicos (poluicdo), e as externalidades decorrentes das acdes
de um municipios nos demais.

Mas segundo Grau (1974, p. 19-21), mesmo atividades ou funcfes publicas
de natureza ndo metropolitana, ou seja, aquelas restritas as administracdes locais,
demandariam uma coordenacado global, pelas relacbes que guardariam com o
desenvolvimento da RM como um todo. O autor denomina essas funcdes de faixa de
interesse metropolitano?®, e conclui que as RM imprescindiam de uma atividade de
planejamento unificada, capaz de coordenar o planejamento de cada acao setorial
metropolitana e das acbes na faixa de interesse metropolitano. Assim, seria a
mesma comunidade socioecondmica o definidor da RM. O autor oferece uma
definicdo que buscando dar conta da complexidade das questdes envolvidas, onde a

regido metropolitana seria

0 conjunto territorial intensamente urbanizado, com marcante
densidade demografica, que constitui um polo de atividade
econdmica, apresentando estrutura propria definida por funcdes
privadas e fluxos peculiares, formando, em razéo disso, uma mesma
comunidade socioeconbmica em que necessidades especificas
somente podem ser, de modo satisfatorio, atendidas através de
fungBes governamentais coordenada e planejadamente exercitadas
[sic]. (GRAU, 1974, p. 26)

No caso brasileiro, a essas caracteristicas somar-se-ia “a implantacado sobre
uma porcao territorial dentro da qual se distinguem varias jurisdicdes politico-
territoriais, contiguas e superpostas entre si — Estados e Municipios” %°.

Mas essa nao era uma definicdo inequivoca no periodo em que se debatia a
instituicdo das primeiras RM por meio de lei complementar, como ilustram as
diversas propostas de critérios constantes de projetos de lei destinados submetidos
ao Congresso Nacional pelos Ministérios da Justica, do Interior e do Planejamento e
Coordenacédo Geral no periodo entre 1967 e 1972 (QUADRO 2.1). As propostas

permitem afirmar que havia uma certa convergéncia em torno da adoc¢ao de critérios

%8 Tomando emprestado o termo adotado pelo Plano Metropolitano de Desenvolvimento Integrado da
Grande S&o Paulo, encontrado em GEGRAN, 1971 apud Grau, 1974.

29 Id
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fisico-morfolégicos (que expressam a continuidade da area conurbada) e do porte
demograficos na definicdo das regibes metropolitanas. Cabe ressaltar, ainda, que a
questao institucional, que havia provocado a definicdo constitucional de RM,
aparece, nas definicbes propostas, estreitamente relacionado a continuidade do
espaco urbano.

Por fim, havia aquilo que Grau® considerava como o problema juridico de
fato: a interpretacdo da compulsoriedade da participacdo dos municipios no
planejamento e execucdo de servicos metropolitanos. Ao argumentar que a
execucdo de servicos e obras metropolitanas ndo seria o0 cerne da questado
metropolitana, pois ja seriam passiveis de execu¢do por companhias setoriais com
atuacdo metropolitana, o autor defende a instituicdo de sistemas de planejamento
integrado nas RM, “condicionante da efetiva integracdo e coordenacdo das
atividades publicas na regido”, e que, para isso, integraria compulsoriamente todos
0s municipios compreendidos pelos limites da RM. O autor também argumenta que
essa concepcao estaria implicita no texto da Constituicdo de 1967. Essa perspectiva
teria provocado inumeras discussdes e inclusive aventado a criacdo do “quarto
poder’ no caso de uma reforma constitucional e redivisdo territorial do pais,
proposta, no entanto, bastante polémica.

Com base no exposto, pode-se afirmar que a no¢do de metropolitano no
regime juridico da Constituicdo de 1967! aproxima-se da nocdo de concentracdo
urbana de grandes dimensdes, que vincula os municipios abrangidos por seus
limites para a prestacao de servi¢os publicos de interesse comum.

Em concordancia com Bernardes (1986, p. 98), pode-se afirmar também que
a identificacdo de limites estanques pressupunha a contencdo do crescimento
desses centros, pois se continuassem se expandindo, como associar cada nova
demanda de extensdo de servicos urbanos uma redefinicdo dos limites
metropolitanos?

O fato de ser o governo federal a instituir as RM denota que a Constituicdo
de 1967 entendia esse como um problema em escala nacional, a ser equacionado
tanto através de estratégias intraurbanas, como de estratégias que visavam

potencializar a funcdo das RM nas redes urbanas regionais e nacional.

% Ibid., p. 72; p. 96-104.

%1 E da emenda constitucional de 1969, que nao o alterou significativamente.



QUADRO 2.1 — CRITERIOS PARA DEFINIGAO DE REGIOES METROPOLITANAS PROPOSTOS POR ORGAOS DO PODER EXECUTIVO FEDERAL AO

CONGRESSO NACIONAL’

Natureza dos

Ministério da Justica

Ministério do Interior

Ministério do Planejamento e Coordenagéo Geral

critérios
1967 1972 1972 1967 1972
Ocorréncia de aglomeracao
Territério compreendido em itui A itui 5
il epntidade urbana constltwda, por area Constituir uma aglomeragédo _ Aglomeraco urbana que se
edificada de um nudcleo urbana que se estenda a mais .
PR litico- administrativa . S o estenda a mais de um deles —
Institucional/ PO ) metropolitano principal e por de um municipio, por municipios — seia por
Fisico- outras areas, edificadas, contiguidade da area edificada, '¢Ip 1ap .
L. : 2 o contiguidade da area edificada,
morfolégico pertencentes a unidades admitidas descontinuidades seja pela integraco das
Continuidade urbana FiIStIntaS,N mas V|nculada§ pela nessa area edlflcgda, . atividades urbanas
integragdo de suas fungbes decorrentes de acidentes fisicos
socioecondmicas
Importéncia econémica e
social macrorregional
Funcional (ém  predominancia de setores Existéncia. no territério
relagao ao de atividades economicas - considerado, de uma metrépole - -
conjunto da secundarias e terciarias de importén(;ia nacional
rede urbana)
Centro de cultura e de
servigos de apoio financeiro
das macrorregides
Populacéo urbana e suburbana,  Conter uma populagao urbana Populacéo urbana e suburbana,
800.000 conjunta, superior a 1% da igual ou superior a 300.000 conjunta, igual ou superior a
Demogréfica - habi.tantes populacéo do pais, da qual, pelo  habitantes, dos quais pelo 800.000 habitantes, dos quais

menos, 0,5% no nucleo
metropolitano principal

menos 150.000 na cidade
principal

pelo menos 500.000 no
municipio-nucleo

Fluxos
populacionais

Mobilidade populacional
permanente dentro da area

Acusar integragdo traduzida em
fluxos quotidianos de méo-de-
obra

Servigos
publicos
comuns

Servicos publicos de
interesse comum ou
necessidade de seu
estabelecimento

Servigcos basicos comuns a
realizar

FONTE: GRAU (1974).
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Essas estratégias passaram a constar dos planos de desenvolvimento
elaborados pelo governo federal, conforme destacado anteriormente, até culminar
em uma politica urbana, inicialmente praticada, e, posteriormente, formulada pelo

governo federal.

2.2 O ENFOQUE METROPOLITANO DA POLTICA URBANA DO GOVERNO
FEDERAL

2.2.1 A politica nacional de desenvolvimento urbano

A década de 1960 assistiu ao aprofundamento da tendéncia de
concentracdo da urbanizacdo em torno dos polos industriais, ja iniciada nas décadas
anteriores. A modernizacdo do campo, aliada a oferta de emprego e ao acesso a
servigos e infraestruturas presentes nas cidades fez com que a taxa de urbanizacéo
brasileira atingisse seu pico nesse periodo.

Segundo Monte-Mor (2007, p. 84),

O modelo de desenvolvimento econdmico, adotado apds 1964,
continha implicitamente uma opc¢do de concentracdo urbana, na
medida em que se apoiava no processo de intensificacdo da
industrializacdo e nos mercados urbanos, de maior elasticidade face
aos produtos principais da crescente industria de bens duraveis. Os
objetivos perseguidos pelo governo, entdo, encontram nas cidades
grandes 0 meio propicio & sua consecucao, na medida em que estas
permitiam maior rentabilidade ao capital.

A concentracdo de investimentos resultante acabou por reforcar tanto as
desigualdades regionais como a deterioragcdo das condi¢bes de vida nas cidades.
Por outro lado, a politica tributaria esvaziava estados e, sobretudo, municipios no
enfrentamento das questdes urbanas, mesmo aquelas eminentemente locais e de
natureza intraurbana (BERNARDES, 1986).

Até entdo, do conjunto de temas englobados pela questdo urbana, apenas a
habitacdo havia adquirido atencdo especifica do governo federal (BERNARDES,

1986). E embora os arquitetos tenham promovido uma ampla articulacdo em torno
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de uma reforma urbana, cujo marco foi a realizacdo, em 1963, do Seminario de
Habitacdo e Reforma Urbana, conhecido como Seminéario do Hotel Quitandinha, as
discussbes estavam centradas em aspectos essencialmente intraurbanos. A
preocupacdo metropolitana ainda se mostrava incipiente, ainda que o documento
final do evento tenha recomendado a criacdo de Orgdos de administracdo
consorciando as municipalidades para a solucdo de problemas comuns (ARAUJO
FILHO, 1996%; BONDUKI; KOURI, 2010).

Por outro lado, foram bastante desenvolvidas as propostas do Seminério
sobre uma estrutura institucional federal, que centralizaria os recursos destinados a
questao urbana e habitacional e os investiria de acordo com critérios estabelecidos
em planos nacionais. Essas propostas levaram a criagdo do Banco Nacional de
Habitacdo (BNH)** e do Servico Federal de Habitacdo e Urbanismo (SERFHAU)
com a instalacdo do regime militar, o Ultimo tendo sido criado com a expectativa de
gue pudesse coordenar os esfor¢cos nacionais em habitacdo e oferecer apoio aos
municipios para o planejamento urbano.

Sobre a atuacao do sistema BNH-SERFHAU, Monte-Mor (2007) afirma que
embora tais mudangas institucionais caminhassem no sentido da construgao de uma
politica urbana nacional, integrando a atuacdo do Estado face aos problemas
urbanos, as a¢bes do governo federal nesse periodo padeciam de uma dicotomia:
enquanto se reafirmava o SERFHAU como 6rgdo central do sistema de
planejamento e a necessidade de uma politica nacional urbana para enfrentar os
problemas da concentracdo excessiva da rede urbana, a atuacdo do BNH era
“frontalmente contraria” a esses pressupostos, porém aderente a estratégia de
crescimento econémico pretendida pelo governo militar.

Bernardes (1986, p. 88) corrobora com essa visao, ao afirmar que

o Estado, ao privilegiar determinadas politicas publicas — como a
propria politica habitacional —, o fez em resposta a pressdo de
interesses especificos e, se nenhuma énfase foi conferida a definicdo
e implementagdo de uma politica urbana abrangente, isto se deve
fato de que, a par do ndo-reconhecimento, em certos setores do
aparelho estatal, das implicac6es do fendmeno de metropolizagéo e

% ARAUJO FILHO, V. F. Antecedentes politico-institucionais da questdo metropolitana no Brasil. In:
CARDOSO, E.D. e ZVEIBIL, V.Z. (orgs.). Gestdo metropolitana: experiéncias e novas
perspectivas. Rio de Janeiro, IBAM, 1996, p.49-70 apud ROLNIK; SOMEKH, 2000.

% Lei n. 4.380 de 21 de agosto de 1964.
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0 crescimento urbano generalizado, n&o haveria conjugagdo de
interesses para decidir quanto a forma de acéo a adotar.

Francisconi e Souza (1976, p. 75) preferem afirmar que o resultado da
aplicacdo dos recursos, das normas, da legislacdo e dos programas federais
configurou, no periodo que vai de 1964 a 1974, uma politica urbana “de fato”, reflexo
das disponibilidades técnicas e financeiras e das demandas de liderancas urbanas
que se faziam presentes & época. A essa politica urbana “de fato”, representada
pela atuacdo desencontrada dos Orgaos federais, os autores opdem uma politica
urbana “de direito”, que reuniria em uma mesma preocupacao “os elementos
econdmicos e sociais, a organizacdo do espaco, 0s investimentos coletivos publicos
e privados, o funcionamento dos servicos publicos e os proprios instrumentos das
financas publicas”.

Para Bernardes (1986), a década de 1970 trouxe uma valorizac&o da politica
urbana nos circuitos do poder federal, gerando inclusive uma disputa entre as
concepcbes do Ministério do Interior (MINTER), ao qual o SERFHAU estava
vinculado, e do Ministério do Planejamento e Coordenacdo Geral. O primeiro
apostava na construcdo de um sistema de desenvolvimento urbano a partir da
estruturacdo de instancias de gestdo nos estados e de estratégias regionais de
desenvolvimento urbano, enquanto o segundo compreendia a necessidade de
vinculacdo dos investimentos urbanos setoriais a uma diretriz de politica urbana,
estreitamente relacionada a politica econdémica.

No centro dessa disputa estaria uma “nova area de poder’, ja que a

implementag&o de uma politica de desenvolvimento urbano implicaria na

estruturacdo de mecanismos de coordenagdo em nivel da Uni&o e o
desdobramento e coordenacdo de suas intervengbes em nivel dos
estados e municipios, em particular nos grandes polos
metropolitanos. A instituicAo das regides metropolitanas ndo so
poderia, desse ponto de vista, ser considerada como mais um
instrumento da penetracdo do poder da Unido, mas também
representaria a criacdo de instrumentos financeiros que viriam a
reforca-lo.(BERNARDES, 1986, p. 97).

Ademais, o Censo do IBGE de 1970 apontava a crescente desigualdade
regional e intraurbana da renda, com bols6es de pobreza se expandindo no interior
nordestino — aonde j& vinham sendo tentadas politicas de desenvolvimento regional

— e nas periferias dos grandes centros urbanos. Para Monte Mor (2007, p. 90) a
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marginalidade social em ascensdao e o0 agravamento das deseconomias de
aglomeracdo nas grandes concentracdes urbanas traziam a tona o tema da
metropolizacdo, em meio ao arrefecimento do “milagre econémico brasileiro” e ao
surgimento de reinvindicacdes politicas avessas ao governo militar.

E nesse contexto que o governo Geisel solicita, em 1973, ao Ministério do
Planejamento e Coordenacdo Geral que elabore uma Politica Nacional de
Desenvolvimento Urbano — PNDU como parte integrante do Il PND, algando a
qguestdo urbana ao nucleo central do governo federal. Mas a sensibilizacdo das
esferas centrais do poder ndo significaria a implementacdo certa da PNDU. Sua
insercdo no Il PND denotava claramente contradicdes na orientacdo da politica
federal, pois a instituicdo das primeiras nove RM, por meio das Leis
Complementares (LC) n® 14 de 1973* e n° 20 de 1974, foi feita antes da
conclusdo da elaboracdo da PNDU, passando ao largo dos debates e definicdes
técnicas em discusséo e contribuindo para a contradicdo de propositos para a sua
criacao.

A comegar, o principal objetivo do Il PND foi garantir que as taxas de
crescimento econdmico fossem mantidas. No sumario das principais tarefas para o
cumprimento das metas de desenvolvimento econdmico e social colocadas pelo
plano, afirma-se que sua preocupac¢ao motriz era “adaptar-se, do ponto de vista da
estrutura econbmica, de forma segura e rapida, as necessidades da situacao
criada”, objetivando “consolidar, até o final da década, uma sociedade industrial
moderna e um modelo de economia competitiva”, cujo nucleo basico estaria
localizado no Centro-Sul. Nesse sumario, a preocupacdo com as grandes areas
urbanas aparecia associada ao controle da poluicdo e de preservacao dos recursos
naturais.*®

A PNDU propriamente dita ndo aparecia no escopo das grandes estratégias
tracadas para atender aos objetivos propostos, mas no capitulo intitulado “grandes

temas de hoje e de amanha”. Nos demais capitulos, o urbano aparecia vinculado a

% Institui as RM de Sao Paulo, Belo Horizonte, Porto Alegre, Recife, Salvador, Curitiba, Belém e
Fortaleza.

% Institui a RM do Rio de Janeiro.

% BRASIL, Lei n. 6.151, de 4 de dezembro de 1974. Dispde sobre o Il Plano Nacional de
Desenvolvimento (PND) para o periodo de 1975 a 1979. Diéario Oficial da Unido, 06 dez. 1974.
Suplemento, p. 3-7.
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estratégia de desenvolvimento social, através da eliminacéo dos bolsGes de pobreza
nas grandes cidades.

Mas ao abordar a necessidade de uma PNDU, dentro do capitulo IX, o
documento partiu do reconhecimento da velocidade da urbanizacéo brasileira, da
concentragdo da producdo da riqueza nacional nas areas metropolitanas e da
concentracdo dessas areas (e dos equipamentos urbanos) no territério, em especial
no Rio de Janeiro e em Sado Paulo. Essa concentracdo, por um lado, acirraria as
disparidades regionais existentes, e por outro, estaria gerando os sérios problemas
de poluicéio, congestionamento e superpopulacdo nos grandes centros urbanos.*’

Parte da contradicéo foi explicada por Souza (2004) como um embate entre
técnicos e politicos. A autora lembra que os paradigmas da Nova Geografia, e em
particular de sua corrente marxista, estavam em processo de afirmacédo naquele
momento, e que os técnicos envolvidos na elaboracdo da PNDU procuravam refletir
as preocupacfes com o desenvolvimento desigual do territério na formulagdo da

politica de desenvolvimento urbano.

Toda a dificuldade residia no fato de produzir uma politica urbana
que incorporasse 0 espagco como social e, consequentemente, a
compreensdo de que as concentracbes urbanas refletiam uma
concentracdo de renda. Logo, a ideia de distribuicdo deveria estar
respaldada em uma visdo econbmica, mas também sobre uma
compreensdo mais atualizada sobre o espaco geografico brasileiro.
(SOUZA, 2004, p. 117).

No documento de fundamentacao da PNDU, elaborado pelos entdo técnicos
do Ipea, José Guilherme Francisconi e Maria Adélia Aparecida Souza, o
desenvolvimento urbano era entendido como decorréncia da relagéo entre a rede e
hierarquia urbanas e a politica econémica e de investimentos setoriais do governo
federal. Essa visédo levou a formulagdo de um modelo de ocupacao do territorio e de
distribuicAo de recursos para a PNDU que se estruturava em torno de duas
dimensdes complementares: uma interurbana — que pressupunha uma politica de
organizacao territorial, e uma intraurbana — que pressupunha uma politica de
organizacédo das cidades (FRANCISCONI E SOUZA, 1976).

A exposicao da PNDU se estruturava em torno de trés topicos: i) operacdes

€ mecanismos para que a estrutura urbana acompanhe a estratégia de

¥ BRASIL, 1974, p. 65-66.
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desenvolvimento e a politica de ocupacdo do interior, onde se descreve a
reestruturacao pretendida para a rede urbana nacional com base em classificagao
de areas para a acdo governamental; i) desdobramento dessas diretrizes em
estratégias regionais especificas; e iii) e mecanismos para implementar a politica
definida, em particular, a implantacdo das RM recém criadas.

As categorias de classificacdo para a acdo governamental, ou areas de
intervencdo procuravam refletir as especificidades das macrorregides e das
caracteristicas assumidas pelos nucleos urbanos na rede nacional. Eram elas: i) a
area de contencado, cujo dinamismo aprofundaria os desequilibrios regionais e
deveria ser contido pela restricdo de investimentos e do uso do solo, em especial as
atividades industriais; ii) a area de disciplina e controle, que poderia vir a apresentar
os problemas identificados na area de contencéo iii) as areas de dinamizacao, que
seriam capazes de absorver os excessos do crescimento do nucleo central da
economia e apoiar as atividades econdmicas agricolas e agroindustriais; e iv) as
areas de promocao, incluindo areas periféricas, de ocupacéo recente, sob influéncia
de grandes investimentos, turisticas, e estagnadas ou decadentes, que
demandariam tratamento diferenciado (FRANCISCONI; SOUZA, 1974).

As RM figuravam na PNDU como éareas de contencdo ou de disciplina e
controle, devendo ter seu peso na rede urbana reduzido e, em paralelo, ser objeto
de concertacdo do planejamento e dos investimentos governamentais, com vistas a
execucdo de servicos comuns.®

Como 6rgao coordenador e principal mecanismo institucional, foi criada a
Comissdo Nacional de Politica Urbana (CNPU), concebida como um O6rgao
interministerial composto pelas autoridades responsaveis “tanto pela estratégia
global, planejamento e coordenacédo geral como pelas principais atividades setoriais

"3 ‘mas vinculada a

que se relacionem com a politica de desenvolvimento urbano
estrutura do Ministério do Interior. Além da CNPU, os outros mecanismos citados
para a implementacdo da PNDU foram a coordenacéo de fundos ja criados, voltados
para o desenvolvimento urbano (mas sem mencdo ao BNH), e um Programa de
Investimentos em Desenvolvimento Social Urbano.

Da leitura da PNDU contida no Il PND, cabe destacar dois aspectos:

% BRASIL, 1974, p.72.
* Ibid., p. 71.
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e a referéncia a identificacdo de funcdes a serem cumpridas pelas metropoles
nacionais e metropoles regionais, que junto com polos secundarios dinamizados,
estruturariam uma rede urbana hierarquizada e dotada de complementariedade
funcional;

e mas 0S mecanismos de implementacdo citam apenas a institucionalidade e a
coordenacao nacional das RM.

Pode-se afirmar que a primeira PNDU foi fortemente influenciada pela
problematica metropolitana, buscando articular os aspectos intraurbanos com uma
estratégia interurbana, de ordenamento territorial e desenvolvimento regional.
Enquanto a diretriz de ordenamento territorial € contraditéria com as diretrizes da
politica econbmica contida no proprio 1l PND, a diretriz intraurbana é totalmente
vinculada a institucionalidade das RM instituidas pelas LC n°® 14/1973 e n°® 20/1974,
sem mencao a articulacdo dos recursos disponibilizados para infraestrutura urbana,
ou ao préprio BNH, deixando entrever que uma politica de “fato” permaneceria em
paralelo a de direito.

Para Bernardes (1986), os instrumentos referidos ndo faziam jus as
diretrizes explicitadas, ficando muito aquém destas, e denotando, em ultima
instancia, a estratégia de concentracdo de investimentos em infraestrutura urbana
contida na PNDU. Além disso, seu carater centralizador e autoritario teria ignorado a
necessidade de mecanismos de fortalecimento do poder local, ou de instrumentos
para regulamentacao do uso do solo urbano, assim como também teria ignorado, ao
detalhar minuciosamente as estratégias urbanas em cada regido, a medida entre
diretrizes nacionais e politicas de desenvolvimento estaduais.

Assim, a PNDU também nao avancava numa repactuacdo dos papeis de
unido, estados e municipios para a politica de desenvolvimento urbano.

Assim, foi em meio as discussdes sobre a institucionalidade associada ao
interesse metropolitano e sobre o papel das metropoles na rede urbana nacional que
as LC n°® 14/1973, e n° 20/1974 regulamentam o artigo 164 e instituiram as primeiras

nove RM, com base em critérios pouco explicitados.

Quando elaboravamos a politica urbana brasileira (...), surpreendi-me
pela manha ao ler no jornal que nove regiées metropolitanas tinham
sido criadas, ninguém sabia como, saindo de onde, a propésito de
que, feita por quem. Imediatamente liguei para os colegas do IBGE,
gue participavam da comissdo técnica como eu e que estavam
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elaborando a politica comigo, e constatei que eles estavam tdo ou
mais perplexos do que eu (SOUZA, 2004, p. 30).

A instituicdo das RM pode ter interferido no processo de elaboracdo da
PNDU, levando seu foco para a implementacdo das RM criadas em oposicdo as
demais estratégias territoriais delineadas. Bernardes (1986) inclusive aventa a
hiptese de que teria sido a edicdo da LC n° 14/1973 que teria motivado a
elaboracdo da PNDU, visto que os limites estanques delimitados de nada valeriam
se as metropoles continuassem se expandindo em ritmo acelerado. No entanto,
essa hipdtese pressupde um desejo de contencdo das metrépoles, o que néo se
verificou.

E consensual entre os autores que a delimitacdo das primeiras RM seguiu
critérios de natureza politica, embora a LC n° 14/1973 nao faca menc¢ao aos critérios
utilizados para chegar as RM instituidas. Para Moraes (2001, p. 342), a intencao do
Estado com as RM era criar “comunidades socioeconémicas” em pontos
estratégicos do pais, privilegiados do ponto de vista da producdo, consumo e
reproducdo do capital, que, portanto, seriam mais “regides de desenvolvimento” que
“regides de servigos”. Mas mesmo como regides de desenvolvimento, ndo havia
qualquer aderéncia as estratégias em definicho no ambito da PNDU. Para
Francisconi e Souza (1976, p. 150), essa delimitacdo foi motivada mais por razdes
de “prestigio regional, e menos por dificuldades metodolégicas”, pois ndo deixava de
fora as principais capitais dos estados e conferia a todas as RM o0 mesmo
tratamento.

As LC n° 14/1973 e n° 20/1794 determinavam que nas RM instituidas a
gestado de servicos publicos de interesse comum caberia a Conselhos Deliberativos,
a serem criados por lei estadual e compostos por cinco membros nomeados pelo
governador, um dos quais deveria ser escolhido em lista triplice feita pelo prefeito da
capital e outro indicado pelos prefeitos dos demais municipios integrantes da RM. A
legislacéo estadual deveria também estabelecer Conselhos Consultivos, onde teriam
assento todos os Prefeitos ou seus representantes®®. O Conselho Deliberativo
estava incumbido da elaboragao do “Plano de Desenvolvimento integrado da regiao
metropolitana” e da “programacédo dos servigos comuns”, assim como da

coordenacdo de programas e projetos metropolitanos. Procurando contornar as

9 Artigo 2° da LC ne 14/1973.
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dificuldades juridicas em torno da compulsoriedade de participacdo dos municipios
no servicos comuns, a legislagdo recomendava sua unificagdo por meio da
concessao ao Estado, constituicdo de empresa metropolitana ou estabelecimento de
convénios*, e municipios que participassem do planejamento e execucdo de
servicos comuns dentro da RM seriam priorizados com recursos e financiamentos
federais e estaduais, bem como teriam garantia federal na obtencdo de
empréstimos.

Esse modelo de gestdo foi largamente criticado, por desconsiderar as
iniciativas e condic¢des institucionais encontradas em cada RM (FRANCISCONI;
SOUZA, 1976) bem como por desconsiderar que a composi¢cao de servicos comuns
objeto da gestdo metropolitana poderiam ser variados (GRAU, 1974).

Quanto ao primeiro aspecto, o panorama abaixo ilustra a sobreposicdo as
iniciativas estaduais ou municipais que ja se encontravam em curso no final da
década de 1960 e inicio da década de 1970:

e em 1967, o estado de Sao Paulo instituiu regionalizagbes administrativas, entre
elas a da Grande Sao Paulo, criando o Conselho de Desenvolvimento da Grande
Sédo Paulo e o Grupo Executivo da Grande Sao Paulo, encarregados do seu
planejamento;

e 0 governo do estado de Minas Gerais organizou um grupo de trabalho para
desenvolver o Plano Metropolitano de Belo Horizonte, com recursos do
SERFHAU, no inicio da década de 1970;

¢ no Rio Grande do Sul, a capital toma a iniciativa de fundar a Associacéo
Metropolitana de Municipios em 1967, que levou a criacdo posterior, em 1970, do
Conselho de Municipios Metropolitanos e seu grupo executivo, aos quais foram
incorporados representantes estaduais e do governo federal*;

e 0S municipios de Fortaleza e Curitiba dispunham de quadros técnicos
apresentavam iniciativas metropolitanas®.

Francisconi e Souza (1976, p. 162-165), afirmam que, nos casos em que as

iniciativas metropolitanas haviam partido dos governos municipais, a edi¢cdo das LC

L Artigo 3° da LC n° 14/1973.

“2 ALONSO, J.A. Génese e Institucionalizagdo da Regido Metropolitana de Porto Alegre. Textos para
discusséo FEE n° 29. FEE: Porto Alegre, 2008. Disponivel em: <www.fee.tche.br>. Acesso em
janeiro de 2011.

“3 FRANCISCONI; SOUZA, 1976.
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n° 14/1973 e n° 20/1974 provocou “dificuldade em se estabelecer um organismo
estadual, porque as atividades j& institucionalizadas dos municipios assumiram
carater secundario e o estado recebeu uma lideranca técnica e politica para a qual
nao estava preparado”. Mesmos nos casos onde os estados vinham conduzindo o
processo metropolitano teria havido “tensdes politico-administrativas” entre
secretarias na tentativa de operacionalizar a legislagao. Por fim, nas RM onde ainda
nao havia iniciativas de natureza metropolitana “a legislagao nao era suficientemente
precisa — e a experiéncia local, demasiadamente incipiente” para ir além de simples
obediéncia formal a lei.

Quanto ao segundo aspecto, atividades que n&o seriam propriamente
“servicos”, como o “planejamento do desenvolvimento socioecondmico e social” e o
‘uso do solo metropolitano”, eram relacionadas, sem distingdo de ordem de
grandeza ou de natureza, com servigos como a “producao e distribuicdo de gas
combustivel canalizado” **. Além disso, todos os servicos figuravam indistintamente
como interesse comum em todas as RM, o que poderia vir a hdo ser verdadeiro.

Azevedo e Mares Guia (2004a) avaliam que, como em termos praticos a
representacdo nos Conselhos Consultivos ndo tinha serventia alguma e o poder
decisério se concentrava no Conselho Deliberativo, as LC n°® 14/1973 e n° 20/1974
significaram uma estadualizacdo das decisdes acerca dos assuntos metropolitanos.
Para Souza (2003), num contexto em que 0s governadores eram indicados pelo
governo federal, esse arranjo representava o desejo de centralizacdo e controle
deste sobre os espacos politico e economicamente mais dindmicos da federacao.

O que a instituicdo dessas RM denotou foi a reafirmacéo de sua importancia
politica. Assim definidas, colaborariam para o éxito do projeto de desenvolvimento
baseado em altas taxas de crescimento. Ademais, os investimentos nas RM teriam
um importante papel de resgatar a credibilidade politica do governo federal nos
grandes centros urbanos, que as eleicbes de 1974 haviam confirmado estar
fragilizada (MONTE-MOR, 2007).

** 0 artigo 5° da LC n° 14/1973 estabelece os seguintes servicos comuns como de interesse
metropolitano: | - planejamento integrado do desenvolvimento econémico e social; Il - saneamento
basico, notadamente abastecimento de agua e rede de esgotos e servi¢o de limpeza publica; Il -
uso do solo metropolitano; IV - transportes e sistema viario, V - producéo e distribuicao de gas
combustivel canalizado; VI - aproveitamento dos recursos hidricos e controle da poluicdo ambiental,
na forma que dispuser a lei federal; VII - outros servicos incluidos na area de competéncia do
Conselho Deliberativo por lei federal.
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Como vimos, o processo de elaboracdo da PNDU no ambito do Il PND foi
contraditério e conflituoso, e embora o governo tenha assumido a politica de
desenvolvimento urbano como discurso e estratégia de interesse nacional, uma
perspectiva de desenvolvimento equilibrado da rede urbana e de desconcentracao
do investimento direcionado as principais metrépoles era conflitante com os
objetivos macroeconémicos de reforcar o nucleo produtivo da economia a fim de
manter as altas taxas de crescimento econdmico, diretrizes expressas no proprio
PND.

O projeto de desenvolvimento que prevaleceu, apesar do embate entre
setores técnicos e interesses politicos e das contradicoes expressas no Il PND, era
aquele calcado na visao estratégica do General Golbery, que esperava “consolidar,
até o fim da década, uma sociedade industrial moderna e um modelo de economia
competitiva”, com seu nucleo basico no Centro-Sul. Prevaleceu também a
concepgao setorialista do urbano, “entendido como a somatéria da habitacdo, do
transporte, do saneamento basico, da gestdo administrativa, e das financas. Visédo
gue propiciava de imediato uma ac¢éo sobre a politica urbana dos distintos grupos de
interesse em cada um desses aspectos” (SOUZA, 2004, p. 114).

Embora a CNPU houvesse sido concebida como um érgédo interministerial,
capaz de conduzir a estratégia global, de planejamento e coordenacdo, e se
responsabilizar das pelas principais politicas setoriais relacionadas ao
desenvolvimento urbano, sua implantagcéo revelou que néo foi suficientemente forte
para enfrentar os interesses setoriais atuantes nas grandes cidades (MONTE-MOR,
2007). Ainda assim, a CNPU conseguiu desenvolver parte da estratégia expressa na
PNDU através do programa de cidades médias (MONTE-MOR, 2007;
STEINBERGER; BRUNA, 2001), custeado por recursos ndo onerosos do Fundo

Nacional de Apoio ao Desenvolvimento Urbano (FNDU), criado em 1975%.

5 Lei n° 6.256, de 22 de outubro de 1975.
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2.2.3 Olugar da politica urbana na década de 1980

A partir de 1979, mudancas ocorridas na estrutura governamental, na
conducdo da politica econdbmica e na concepc¢ao de planejamento governamental
impactaram também o arranjo institucional decorrente da PNDU, e,
consequentemente, também a segunda politica nacional de desenvolvimento urbano
formulada pelo governo federal. As mudancas, que refletiam a crise econdmica que
chegava ao Brasil, incluiam a centralizacdo e controle ainda maiores da aplicacao de
recursos financeiros e a adocao de um estilo de governar baseado em medidas de
curto prazo, em contraposicao aos grandes planos de desenvolvimento.

E também em 1979 que o FNDU é reformulado, com corte de recursos, até
ser extinto em 1981. Em meados da década de 1980, os recursos destinados as RM
ou sdo extintos ou transferidos aos estados, deixando claro que o planejamento
metropolitano perdia importancia para o governo federal (AZEVEDO, 2002). E
sintomatico que a politica de desenvolvimento urbano para o periodo de 1980/1985
nao conste do Il PND (1980-1985), embora tenha sido elaborada como subsidio ao
documento, mas seja aprovada através de resolucdo*® do recém criado Conselho
Nacional de Desenvolvimento Urbano (CNDU), que sucedeu a CNPU
(STEINBERGER; BRUNA, 2001).

O conteudo dessa politica guarda semelhancas com o da politica anterior, na
medida em que reafirma a necessidade de melhor distribuicdo espacial das
atividades econ6micas e da populacdo no territério, assim como de diretrizes
regionais e setoriais visando melhorar a qualidade de vida da populag¢do urbana,
reduzindo disparidades intraurbanas e interurbanas. As estratégias de ordenamento
territorial continuam presentes, muito semelhantes as da PNDU anterior, s6 que
referidas como “categoriais espaciais”, quais sejam: areas de descompressao, de
expansao controlada, de dinamizacéo e areas com fung¢des especiais.

As inovacdes ficam a cargo da énfase na reducdo dos desequilibrios
intraurbanos, que se refletem na preocupacéo com o aperfeicoamento da legislacao

urbana e de ordenamento e controle do uso do solo urbano, e com a coordenacéo

“® Resolugdo CNDU 003 de 11 de setembro de 1979. In: BRASIL. Conselho Nacional de
Desenvolvimento Urbano. Resolugdes do CNDU 1979/1981. Brasilia: Conselho Nacional de
Desenvolvimento Urbano, 1982.
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das acdes intersetoriais, através da criacdo de um Sistema Nacional de Fundos de
Desenvolvimento Urbano. Ao contrario da PNDU anterior, estados e municipios
ganhavam papel ativo nessa politica, através da previsdo de transferéncias de
recursos da Unido, que seriam executados por estes entes.

A criacdo de “programas estratégicos” por porte/funcdo de cidades,
combinados as categorias espaciais, visavam propiciar a ligacao entre a estratégia
de ordenamento territorial e a estratégia de ordenamento urbano, e diferenciar as
acOes por grupos, ou tipologia, de cidades, fugindo do tratamento “simétrico”
conferido a cidades de mesmo porte (BERNARDES, 1986). Assim, o programa
estratégico para as RM apontava ac¢les especificas, de acordo com a insercao
destas nas categorias especiais*’, e acdes comuns a todas, relacionadas a medidas
de organizacao fisico-territorial intraurbana, que deveriam ser apoiadas pelo governo
federal. O programa também mencionava a capacitacdo dos organismos
metropolitanos e uma “divisdo do trabalho” entre as esferas de poder e de
planejamento. A transformac¢do da CNPU em conselho, onde tinham assento cinco
membros indicados pelo governo federal, embora ndo possa ser classificado como
instancia de democratizacdo e participacéo da sociedade civil, ja apontava ao menos
uma intencdo, e um primeiro passo, nesse sentido.

Mas tanto a tendéncia a descentralizacdo quanto a preocupacdo com a
diferenciacdo de acbes considerando porte/insercdo na rede urbana permaneceram,
segundo Bernardes (1986), como figura retérica. Com a crise econbmica ja
instalada, a reducdo dos investimentos levou a uma maior centralizacdo dos
recursos nas maos da Unido, e a insuficiéncia de poder do MINTER, ao qual o
CNDU se vinculava, impedia a pretendida coordenacédo de acdes setoriais. No que
se refere as competéncias, a autora afirma que o CNDU enfatizava a esfera
municipal e a questédo intraurbana, o que se reflete nos instrumentos previstos na
proposta de projeto de lei*® submetido ao Congresso Nacional pelo CNDU, que seria
0 germe do Estatuto da Cidade. Nesse documento, a competéncia estadual, e junto
com ela o papel das entidades metropolitanas no controle do uso do solo, seria mera

competéncia residual.

" Areas de descompressao: Sdo Paulo e rio de Janeiro; areas de expanséo controlada: Belo
Horizonte, Porto Alegre, Salvador, Recife e Curitiba; e areas de dinamizacao: Belém e Fortaleza.
Brasilia, que ndo era RM, ndo é mencionada.

48 Projeto de lei n® 775 de 1984.



58

Se a retirada da politica urbana do escopo do Il PND significou um
enfraquecimento do discurso urbano e metropolitano do governo federal, nos anos
gue se seguiram, ja na Nova Republica, esse discurso foi abandonado por completo.
Segundo Steinberger e Bruna (2001, p. 49),

propostas subsidiarias para tal foram elaboradas antes e depois da
instalacdo do novo governo. Algumas até incluidas nos sucessivos
planos nacionais desse periodo. Mas o fato é que nenhuma delas foi
assumida como norteadora da agdo do Poder Executivo da Unido
sobre 0 espaco urbano.

Assim encerra-se o capitulo das primeiras politicas urbanas nacionais, que
surgem de uma leitura da necessidade de enfrentar o tema metropolitano, tanto
definindo estratégias preventivas a concentracdo urbana em poucos pontos do
territério quanto buscando meios para solucionar os impasses dos grandes centros
urbanos ja constituidos.

Se até 1974 a politica urbana iniciada no governo militar expressava uma
contradicdo entre a decisdo politica centralizada sobre os investimentos e um
sistema de planejamento baseado no municipio como célula central, a partir da
primeira PNDU a contradicdo assume a forma da oposicao entre politica econdmica
e politica urbana do préprio governo federal. Dessa forma, embora formulada
enquanto politica publica, a politica nacional de desenvolvimento urbano estava
fadada a permanecer como politica “de fato”.

Na década de 1980, mesmo a politica “de fato” sucumbiu quando a crise
fiscal e financeira levou os 6rgdos de fomento e de gestdo metropolitana ao colapso,
estancando as obras metropolitanas que vinham sendo promovidas pelo governo
federal (DAVIDOVITCH, 2004; LOPES, 2002; AZEVEDO, 2001).

Refletindo sobre os limites da politica voltada para o enfrentamento do tema
metropolitano nesse primeiro periodo, Lopes (2002, p. 145-147) acrescenta que 0
esgotamento da ditadura e a “reanimagao” da vida politica do pais, em meados da
década de 1980, possibilitou o surgimento de novos atores politicos, como 0s
movimentos sociais e organizagfes da sociedade civil, e aumentou a densidade
politica dos municipios das periferias metropolitanas, para onde industrias e
empreendimentos migravam em busca de vantagens locacionais. Esses fatores

teriam inibido o protagonismo das prefeituras das capitais, “antes os crupiés do jogo
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metropolitano”, e trazido a tona demandas néo incluidas no escopo de atuacéo das
entidades metropolitanas.

Ainda assim, Azevedo e Mares Guia (2004a), apesar das criticas que
formulam ao modelo centralizado e simétrico de gestdo metropolitana, reconhecem
0 meérito da explicitagdo de um interesse comum metropolitano, que colocou as trés
esferas de poder a necessidade de enfrentamento compartilhado de questbes
relativas a prestacdo de servi¢os publicos nas grandes cidades.

Além disso, a PNDU de 1974 foi capaz de expressar, pela primeira vez, uma
concepc¢ao do urbano que partia da escala local (da cidade), passava pela regido e
chegava ao territério nacional, e de tracar estratégias para a acédo do poder publico
tendo em vista esse conjunto de escalas. Mas denotava a dificuldade de se
encontrar a medida, ampliada no contexto do centralismo politico, entre a necessaria
participagcdo da Unido no estabelecimento de diretrizes nacionais para o
desenvolvimento urbano e o respeito as competéncias e responsabilidades de

estados e municipios, assim como a incorporagcao de outros atores sociais.
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3 O DIVISOR DE AGUAS A PARTIR DA CONSTITUICAO DE 1988

O processo de redemocratizagdo que culminou com o fim do regime militar
representou também uma revisdo das bases legais e politicas do tema
metropolitano. A Constituicdo de 1988 refletia 0o desejo de descentralizacdo, em
oposicao clara ao autoritarismo e centralizacdo do periodo anterior. Nesse contexto,
as RM, esvaziadas de sentido na auséncia de projetos de desenvolvimento nacional
e pressupondo limites a autonomia municipal, ndo foram pauta prioritaria.

O movimento de descentralizacdo ndo se fez acompanhar de um
esclarecimento necessario do papel das esferas de poder para o desenvolvimento
urbano, tampouco previu mecanismos necessarios de coordenacao interfederativa
nesses assuntos. O tema metropolitano, identificado ao autoritarismo do regime
militar, figurou muito timidamente nas discussdes da Constituinte, e acabou remetido
a competéncia dos governos estaduais, sem maiores detalhamentos.

As indefinicbes legais e o fragil pacto politico nacional construido em torno
das RM levaram ao surgimento de uma enorme diversidade de propdésitos e arranjos
institucionais, orientados exclusivamente pelas opcdes regionais, nos anos que se
seguiram a aprovacado da Constituicdo de 1988. Lopes (2006) denomina esse de “o0
periodo do voluntarismo sem modelo”, que é essencialmente marcado pela auséncia
do poder publico federal nas politicas urbanas.

Em paralelo ao desenrolar das experiéncias estaduais, alguns estudos
recentes produzidos por 6rgdos federais e de pesquisa destacam mudancas e
permanéncias da rede urbana brasileira, e delineiam caracterizacbes do espacgo
urbano importantes para ressignificacdo do metropolitano no momento atual.

Ao aprofundar essas questbes, esse capitulo pretende situar o pano de
fundo politico, institucional e territorial para uma atualizagdo do tema metropolitano

engquanto agenda governamental no Brasil.
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3.1 O PERIODO DO “VOLUNTARISMO SEM MODELO”

Com a abertura democratica e o fim de governadores e prefeitos bidnicos
um conjunto de demandas sociais reprimidas pbéde vir a tona, cujo resultado mais
mediato foi a vitéria de candidatos oposicionistas nas eleicbes para governador, em
1982, e para prefeitos, em 1985 (LOPES, 2006, p. 146). Os prefeitos, em especial,
passaram a gozar do prestigio politico de serem os representantes, legitimamente
eleitos, mais préximos da populacdo, e o municipalismo que se fortalecia associava
intimamente as noc¢des de descentralizacdo e democratizagao.

O processo de discussdo da nova Constituicdo, iniciado formalmente em
1987, com a instalacdo da Assembleia Nacional Constituinte, mas precedido da
organizagdo de setores governamentais e da sociedade civil em torno da formulagéo
de propostas, consolidou a tendéncia a descentralizacdo do poder politico e
tributario no Brasil, conferindo a federacao brasileira um carater Unico em termos de
autonomia municipal.

Azevedo e Mares Guia (2004a, p.101) afirmam que a discussédo do tema
metropolitano durante a Constituinte de 1988 sofreu de uma “resisténcia explicita,
manifesta ndo s entre os representantes do poder publico municipal, como também
entre os juristas, parlamentares e estudiosos em geral, afetos a questdo urbana”.
Souza (2003) tributa essa resisténcia a trajetdria das entidades metropolitanas
durante o governo militar, que as teria consolidado como instituicdes centralizadoras
e autoritarias, e assim constrangido os constituintes a silenciarem sobre o assunto.

Mas essa posicéo nhdo era generalizada. Tanto a Comiss&o Afonso Arinos*
como um grupo formado por oito das nove entidades metropolitanas estaduais
instituidas na década de 1970°° chegaram a formular propostas que incorporavam
as RM ao pacto federativo, na figura de um quarto poder.

*9 Comiss&o Proviséria de Estudos Constitucionais instituida pelo Decreto n® 91.450, de 18 de julho
de 1985, e cujo presidente foi o ex-senador Afonso Arinos de Melo Franco, com o objetivo de elaborar
um anteprojeto constitucional. O texto, no entanto, acabou ndo sendo enviado oficialmente ao
Congresso, diante do eminente crise politica que se instalaria com a “intromiss&o” do Executivo nos
trabalhos da Assembleia Nacional Constituinte. Ver: < http://www.senado.gov.br/noticias/comissao-
afonso-arinos-elaborou-anteprojeto-de-constituicao.aspx> .

* FERNANDES, E. O elo perdido: o desafio da gestdo metropolitana, In: Férum de Direito Urbano
e Ambiental, n. 12. Belo Horizonte: Editora Férum, 2003.
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Na Subcomisséo de Municipios e Regifes, da Comissédo de Organizacao do
Estado®, o tema metropolitano foi discutido essencialmente em seus aspectos
institucionais, e a polémica se deu em funcdo da natureza divergente das varias
propostas apresentadas: a criacdo de um municipio metropolitano, com eleicdo de
legislativo e executivo proprios, sem prejuizo a eleicdo de prefeitos e vereadores
“distritais”; a criacdo de um parlamento metropolitano, sem eleicao de prefeito; a
proposta de uma instancia administrativa criada pelo estado, porém com
participacdo compulséria dos municipios; e ainda outra, que remetia aos municipios,
em cada estado, a decisdo sobre o tipo de arranjo politico-institucional desejado.
Quanto a competéncia pela criacdo das RM, o argumento da diversidade de
situacdes regionais a remeteu aos estados, muito embora tenha sido levantada a
necessidade de estabelecimento de critérios balizadores nacionais.

Discussdes semelhantes foram travadas no ambito da Subcomissédo de
Politica Urbana e de Transportes, da Comissdo da Ordem Econdmica®, onde a
necessidade de representatividade politica das regides (e ndo apenas das RM) e a
necessidade de acfGes ndo concorrenciais, mas complementares a colaboracao
entre os municipios, foram levantadas. Algumas intervencdes destacaram a
necessidade de pensar o equilibrio da rede urbana nacional, e de compreender a
questao urbana como também regional e econémica.

Mas o contexto politico era francamente desfavoravel a um arranjo que
conferisse poder politico a uma nova escala, ou mesmo que aprofundasse o debate
sobre temas em que se constatasse a insuficiéncia da atuacdo do poder publico
municipal. Como indicativo da indisposicdo com o tema, Souza (2001, p. 367-368)
afirma que do conjunto final de emendas recebidas de parlamentares e da
sociedade civil ao texto da Constituicdo, que somavam mais de 35 mil, apenas 14

tratavam do estatuto metropolitano.

°L Ver FERNANDES, M. S. Subcomissédo dos Municipios e Regides. In: Audiéncias Publicas na
Assembleia Nacional Constituinte: a Sociedade na Tribuna. BACKES, A.L.; AZEVEDO, D.B. de;
ARAUJO, J.C. de; (orgs.) Brasilia: Camara dos Deputados, Edicbes Camara, 2009, e BRASIL.
Assembléia Nacional Constituinte (1987-1988). Anais... Brasilia, Senado Federal, Subsecretaria da
Anais.

*2 Ver ARAUJO, S. M. V. G. Subcomissao da Questdo Urbana e Transporte. In: Audiéncias Publicas
na Assembleia Nacional Constituinte: a Sociedade na Tribuna. BACKES, A.L.; AZEVEDO, D.B.
de; ARAUJO, J.C. de; (orgs.) Brasilia: Camara dos Deputados, Edicdes Camara, 2009, e BRASIL
(1987-1988).
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O texto final consolidado na Carta Magna remete aos estados a instituicéo,
por meio de lei complementar, de RM, aglomerac¢des urbanas e microrregides para
integracdo de funcdes publicas de interesse comum®. Esse texto reflete ainda
menos o teor das discussdes ocorridas, pois a estadualizacdo das competéncias
pela instituicdo das RM n&o foi uma proposta constante nos debates: nas duas
subcomissdes, ndo fazia parte dos substitutivos apresentados pelos relatores, tendo
sido modificadas por emendas quando da apresentacdo dos relatorios, com
aparentemente pouca resisténcia.

Portanto, construiu-se um pacto ndo muito explicito, tampouco muito
pactuado, de que o tema ficaria sob competéncia estadual, o que nao eliminou,
segundo Souza (2003), o “desconforto” com as variaveis politicas e espaciais das
RM, impedindo que as constituicdes estaduais de 1989, salvo algumas excecdes,
avangassem na “incorporagao da gestao do territorio como variavel importante”.

Enquanto o tema metropolitano encontrava dificuldades para se firmar como
agenda politica no processo de democratizacdo, a politica urbana se consolidava
como essencialmente intraurbana, e tomava corpo como uma agenda local, ndo
apenas do poder publico como de um conjunto de setores organizados da sociedade
civil, retomando as discussdes iniciadas ainda na década de 1960. A proposta de
instrumentalizacdo da gestdo urbana municipal para garantir a funcdo social da
cidade e da propriedade urbana, ja levantada no Seminario do Hotel Quitandinha, e
formatada e submetida como projeto de lei ao Congresso Nacional pelo CNDU em
1983, finalmente encontrava o contexto adequado para ser discutida.

Segundo Bassul (2002), a tramitacao do projeto de lei n°® 775/1983 a época
foi imediatamente interrompida pela propria base governista diante da reacdo dos
setores conservadores da sociedade. Mas com a abertura democratica, foi possivel
gue movimentos sociais e entidades profissionais angariassem 160 mil assinaturas
em torno de uma emenda popular sobre a reforma urbana, que apesar de nao ter
sido integralmente incorporada ao texto constitucional, garantiu-lhe um capitulo
especifico na Constituicdo, formado pelos artigos 181 e 182.

A regulamentacéo do capitulo de politica urbana levaria outros 13 anos para
ser aprovada, resultando no Estatuto da Cidade. Bassul (2002) ressalta que embora

0 governo federal tenha produzido propostas progressistas para a regulamentacao

°% Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988, artigo 25.
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dos instrumentos de politica urbana durante o regime militar, a marca de sua
atuacao no periodo de tramitacao legislativa do Estatuto da Cidade foi a omisséo.

N&o obstante, as proposi¢oes legislativas do Estatuto da Cidade resgataram
muito do conteudo original do PL n° 775/1983, inclusive aspectos relacionados ao
tema metropolitano, como o PL n°® 5.788/1990, que estabelecia critérios para a
criagdo de RM, listava fungdes de interesse comum, e estabelecia obrigatoriedade
de plano diretor metropolitano e de participacdo da sociedade civil nas entidades
metropolitanas. Nesse texto, a execucdo das fungdes comuns se daria por meio de
consoércio intermunicipal, sendo necessaria a aprovagdo do ingresso do municipio
pela respectiva Camara de Vereadores, e implicando em compromisso “irretratavel”
de acao conjunta.

A tramitagdo do PL n°® 5.788/1990 pela Comissao de Constituicdo de Justica
da Camara dos Deputados, contudo, “derrubou” o capitulo que tratava das RM,
restando apenas o artigo sobre a participacdo da sociedade civil nos organismos

gestores. Uma explicacdo provavel é de que

como houve a discussdo na Assembléia Nacional Constituinte que
Unido ndo deveria legislar sobre o tema, quando se comeca a falar
em RM a leitura mais frequente no Congresso Nacional é pela
inconstitucionalidade, que foi o que aconteceu com o capitulo de RM
do Estatuto da Cidade®.

Resultou que o marco federal para a politica urbana, formado pelos artigos
182 e 183 da Constituicdo e pelo Estatuto da Cidade, enfatizou apenas
instrumentalizacdo da acdo do poder publico municipal, em detrimento das outras
escalas de poder. Em que pese o didlogo dos instrumentos urbanisticos inovadores
e progressistas regulamentados com o contexto das grandes cidades — produtos de
dindmicas complexas, conflituosas e excludentes —, 0s aspectos relacionados as
competéncias da Unido e dos estados, assim como um pacto territorial mais amplo,
situando as RM num projeto de nacdo, permaneceu ausente. Também
permaneceram ausentes os mecanismos de cooperacao federativa que viabilizariam
a integracdo supramunicipal da execucao de func¢des publicas de interesse comum,
ou novas formas de gestdo metropolitana em que 0s municipios tivessem maior

participagéo.
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O contexto macroeconémico que se seguiu a aprovacao da Constituicdo de
1988 tampouco favoreceu a atuacdo dos estados ou a cooperacédo territorial nas
concentracdes urbanas de carater metropolitano. O ajuste fiscal promovido no inicio
dos anos 90 concentrou a arrecadacao tributaria nas maos da Unido e restringiu os
gastos dos governos subnacionais na medida em que descentralizou a execucéo de
politicas sociais e urbanas (RAVANELLI, 2010, p. 268).

A redemocratizacdo também trouxe a tona um conjunto de atores politicos e
seus respectivos interesses, que, sem 0s constrangimentos do periodo autoritario,
precisariam reestabelecer suas formas de relacionamento no que dizia respeito ao
tema metropolitano, estando sujeitas a cooperacao, competicdo, e pactuacao entre
0s niveis de governo, e também destes com uma multiplicidade de atores fora da
esfera governamental (SOUZA, 2003), tornando mais complexos 0s arranjos
institucionais e politicos necessarios.

Embora reconheca a legitimidade politicas dos novos atores que surgiam e a
importancia da descentralizacdo conquistada com a Constituicdo de 1988 para o
fortalecimento da democracia, Abrucio (2005, p. 46-48) afirma que a perspectiva de
um “municipalismo autarquico”, pregando a preponderancia dos prefeitos no “jogo
local e intergovernamental”, seria “miope” se considerados os problemas comuns
supramunicipais, micro ou macrorregionais. Diante da metropolizacdo acelerada do
pais, o bom desempenho dos municipios estaria cada vez mais fortemente atrelado
a acdes compartilhadas de gestao territorial. Mas o0s ainda insuficientes incentivos

ao consorciamento, a auséncia de coordenacdo intergovernamental®

e as opcgoes
da Constituinte com uma reparticdo de rendas governamentais fortemente anti-
metropolitana (REZENDE, 2001) *°, enfraqueceram sobremaneira as a¢des comuns
nas grandes concentracdes urbanas de carater metropolitano.

Ao priorizar a democratizacao do plano local e o fortalecimento dos governos

subnacionais, o novo federalismo que se construia no Brasil deixou, segundo

> Entrevista com Suely Mara Vaz Guimaraes de Araljo, consultora legislativa da Camara dos
Deputados na area de Meio Ambiente e Direito Ambiental, Organizacéo Territorial, Desenvolvimento
Urbano e Regional. Novembro de 2010.

®A coordenacdo federativa pode ser realizada de diversas maneiras, entre as quais Abricio (2005,
p. 46) destaca a normatizagdo que obrigue a agBes compartilhadas, a existéncia de féruns de
pactuacéo federativa, e uma cultura politica de negociagédo e respeito mutuo.

°® REZENDE, F. 2001. Compensacdes financeiras e desequilibrios fiscais na federagéo brasileira. In :
HOFMEISTER, W. & CARNEIRO, J. M. B. (orgs.). Federalismo na Alemanha e no Brasil. Sdo
Paulo: Fundacdo Konrad Adenauer, apud ABRUCIO, 2005



66

Abrucio (2005), em segundo plano a preocupac¢do com fragilidade dos instrumentos
nacionais de atuagcéo e com a coordenacao das acdes dos entes federativos. Souza
(2001) concorda, ao afirmar que uma das principais limitacdes da descentralizacéo é
a reducdo do papel do governo federal na transferéncia de recursos das regides
mais desenvolvidas para as menos desenvolvidas, o que, num contexto de grande
diversidade politica, econbémica e social, resulta em que os proprios objetivos da
descentralizac&o ficam prejudicados.

E relativamente consensual que as novas condicionantes juridico-politicas
para o planejamento e execugao de funcdes de interesse comum metropolitanas
exigiriam novos arranjos institucionais e uma nova cultura politica de cooperacao
entre 0os entes federativos. Mas enquanto alguns autores permitem uma leitura das
dificuldades e resisténcias para tal impostas pela postura do “municipalismo
autarquico” (ABRUCIO, 2005), outros também enfatizam as artificialidades dos
agentes politicos que atuavam na arena metropolitana, advindas da
institucionalizacdo da gestdo metropolitana durante um periodo autoritario (TREVAS,
2005).

A regulamentacdo recente da cooperacdo entre municipios e entre as
esferas de governo, com a aprovacéo da lei de consércios publicos®’, fornece um
novo instrumental juridico para ac¢des voluntarias de cooperagcdo, em consonancia
com a nova cultura politica de um federalismo cooperativo que precisaria ser
fomentada. No entanto, o consércio publico ndo € um instrumento necessariamente
metropolitano, pois € aplicavel a quaisquer situacdes onde a acdo comum entre as
esferas do poder publico seja necesséria. Ravanelli (2010, p.183), embora
reconheca que o consorcio publico tampouco é um instrumento de coordenacdo —
ou seja, depende da adesao voluntaria dos entes — avalia que sua regulamentacao
representa um inegavel avanco em relacdo a fragilidade juridica dos arranjos de
cooperacao tradicionais, como convénios ou consorcios administrativos, pois implica
em compromissos para o ente da federacéo, e ndo para o governante.

Os consorcios tém sido utilizados principalmente para a solucdo de servigos
setoriais, cada qual abrangendo a territorializacdo dos respectivos servicos. Mas
nada impede que sejam constituidos com a finalidade de planejar o desenvolvimento

econdbmico e de determinadas regides, a exemplo do consércio publico do Grande

> Lei n° 11.107, de 06 de abril de 2005, regulamentada pelo Decreto n° 6.017, de 17 de janeiro de
2007.
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ABC (RAVANELLI, 2010), embora ainda sejam muito incipientes iniciativas desse
teor.

A trajetoria de institucionalizacdo de entidades metropolitanas apds a
constituicdo de 1988, se analisada como um conjunto, permaneceu essencialmente
marcada pela criacdo de entidades administrativas estaduais. Hoje ja sdo 36 RM e
trés Regides Integradas de Desenvolvimento (RIDE) legalmente instituidas com o
objetivo de integrar a organizacdo, o planejamento e a execucdo de funcdes
publicas de interesse comum. A diversidade entre essas unidades territoriais, assim
como as assimetrias entre 0s municipios que as compdem, tornaram esse um
conjunto de extrema complexidade para a definicdo de politicas nacionais. Tomando
como exemplo critérios demogréficos e territoriais bastante simples, a RM de Sao
Paulo, que soma 19,67 milhdes de habitantes em uma éarea de 7.943 kmz2, tem
densidade demogréafica 135 vezes maior que a verificada na RM de Lages (SC), que
soma cerca de 350 mil habitantes em uma area de 19.090 km2 (2.477habs./km? e
18habs./km?, respectivamente). Similarmente, a mediana do porte populacional dos
municipios que as compdem difere na ordem de 30 vezes (5.012 hab. na RM de
Lages versus 149.263 hab. na RM de Sao Paulo)®.

Essa diversidade denota diferentes motivagdes dos estados na instituicao
de RM. Para Souza (2003), as Constituicbes estaduais de 1989 refletem o mesmo
‘mal estar” dos constituintes federais com a questdo metropolitana, por néo
estabelecerem mecanismos de gestdo nem definir claramente os critérios para sua
delimitagdo. Somente as Constituicdes de Minas Gerais e do Rio Grande do Sul
aproveitaram para revisar os limites das RM instituidas pela Unido, enquanto que
no restante dos estados, as leis complementares estaduais comecaram a ser
editadas apenas em meados da década de 90. A primeira nova RM instituida é a

da Grande Vitoria, em 1995, seguida pela RM de Aracaju e da Baixada Santista.

*% IBGE. Sinopse do Censo Demografico 2010. Disponivel em:
<http://www.ibge.gov.br/home/estatistica/populacao/censo02010>. Acesso em 03/05/2011.



QUADRO 3.1 - ATO LEGAL E DATA DE CRIAGAO DAS REGIOES METROPOLITANAS

BRASILEIRAS
RegiGes Metropolitanas,
REGIAO | UF | Regiges Integradas de Ato que institui a RM? Data
esenvolvimento - Reides
e municipios

AM Manaus Lei Complementar Estadual n°® 52 30/05/2007
Norte PA Belém Lei Complementar Federal n° 14 08/06/1973
AP Macapa Lei Complementar Estadual n® 21 26/02/2003
MA Grande Sao Luis Lei Complementar Estadual n°® 38 12/01/1998
Sudoeste Maranhense Lei Complementar Estadual n® 89 17/11/2005
CE Cariri Lei Complementar Estadual n® 78 29/06/2009
Fortaleza Lei Complementar Federal n° 14 08/06/1973
RN Natal Lei Complementar Estadual n® 152 16/01/1997
PB Campina Grande Lei Complementar Estadual n® 92 15/12/2009
Nordeste Joéc_) Pessoa Le? Complementar Estadual n® 59 30/12/2003
PE Recife Lei Complementar Federal n°® 14 08/06/1973
AL Agreste Lei Complementar Estadual n°® 27 30/11/2009
Macei6 Lei Complementar Estadual n® 18 19/11/1998
SE | Aracaju Lei Complementar Estadual n® 25 29/12/1995
BA Salvador Lei Complementar Federal n° 14 08/06/1973
PE/BA | RIDE Petrolina/Juazeiro Lei Complementar Federal n® 113 19/09/2001
MA/PI | RIDE Grande Teresina Lei Complementar Federal n® 112 19/09/2001
MG Belo Horizonte Lei Complementar Federal n° 14 08/06/1973
Vale do Aco Lei Complementar Estadual n® 51 30/12/1998
ES Grande Vitoria Lei Complementar Estadual n® 58 21/02/1995
Sudeste RJ Rio de Janeiro Lei Complementar Federal n® 20 1/07/1974
Baixada Santista Lei Complementar Estadual n® 815 0/07/1996
SP Campinas Lei Complementar Estadual n® 870 19/06/2000
Sao Paulo Lei Complementar Federal n°® 14 08/06/1973
Curitiba Lei Complementar Federal n°® 14 08/06/1973
PR Londrina Lei Complementar Estadual n® 81 7/06/1998
Maringa Lei Complementar Estadual n® 83 17/07/1998
Carbonifera2 Lei Complementar Estadual n® 221 09/01/2002
Chapeco Lei Complementar Estadual n® 377 17/04/2007
sul Florianopolis? Lei Complementar Estadual n® 162 06/01/1998
sc Foz do Rio ltajai? Lei Complementar Estadual n® 221 09/01/2002
Lages Lei Complementar Estadual n® 495 26/01/2010
Norte/Nordeste Catarinense? | Lei Complementar Estadual n° 162 06/01/1998
Tubaréo? Lei Complementar Estadual n® 221 09/01/2002
Vale do Itajai? Lei Complementar Estadual n® 162 06/01/1998
RS Porto Alegre Lei Complementar Federal n°® 14 08/06/1973
MT | Vale do Rio Cuiaba Lei Complementar Estadual n® 359 7/05/2009
Centro- GO | Goiania Lei Complementar Estadual n°® 27 0/12/1999
Oeste DF/GO E:]?OEm[())'Stmo Federal e Lei Complementar Federal n® 94 9/02/1998

FONTES: OBSERVATORIO (2009); IBGE (2010); IPEA (2011).

NOTAS:

As informagdes foram complementadas/atualizadas mediante consultas a sitios de assembleias legislativas e
governos estaduais.

1 Nao foram computadas legislacdes posteriores ao ato de instituicdo, seja para inclusao/exclusdo de municipios ou

regulamentacéo

2 Revogadas pela lei complementar estadual n° 381, de 07/05/2007 e reinstituidas pela lei complementar estadual

n° 495, de 26/01/2010.
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E digno de nota o fato de que das 27 RM instituidas pelos governos
estaduais, quinze o tenham sido feitas a menos de dez anos, e sete, a menos de
cinco. As avaliacdes disponiveis sobre o desempenho dessas RM recém-criadas no
cumprimento dos objetivos a que se propuseram ainda séo, portanto, muito
incipientes, considerando o tempo necessario para que uma instituicdo se consolide.
A esse fendOmeno recente, o Ipea (2011, p. 655-659) denomina de “metropolizacéo
institucional”, que refletiria a fragmentagao institucional da gestdo metropolitana e
seu enfraguecimento enquanto questdo nacional. Por outro lado, a crescente
institucionalizacdo de RM pode ser um indicio do apelo da gestdo publica
compartilhada, ainda que cercada de imprecisbes e empecilhos (SCHASBERG,;
LOPES, 2011).

A seguir, tem-se um breve panorama desse segundo periodo da trajetéria
institucional das RM, fundamentado em alguns trabalhos que procuram sistematizar
arranjos e as acoes decorrentes da institucionalizacdo de RM apds a Constituicdo de
1988.

O Ipea (2011) analisou os critérios de delimitacdo constantes nas
Constituicdes estaduais, destacando que 0s mais citados sdo: os de natureza
demografica, a existéncia ou tendéncia a conurbacao, fun¢cdes publicas de interesse
comum a realizar, as atividades econdmicas regionais € 0 seu grau de integracao.
As Constituicdes de Sdo Paulo e do Espirito Santo, que Souza (2003) afirma terem
melhor enfrentado a questdo da definicdo das RM, agregam a esse conjunto critérios
de expressdo nacional (Sado Paulo) ou area de influencia regional ou nacional
(Espirito Santo).

Mas a delimitacdo precisa do escopo de metropolitano ndo € regra; pelo
contrario, observa-se que a concepcdo programatica do termo “metropolitano” se
expandiu, passando a abrigar um conjunto de unidades territoriais bastante diversas.
No entanto, suas definicdes sdo bastante genéricas, pois como constatam Azevedo
e Mares Guia (2004b), as novas RM instituidas apos a Constituicdo de 1988 néo
introduziam critérios particularmente inovadores na sua delimitacéo.

No tocante a definicdo de fungbes publicas de interesse comum, o Ipea
(2011) verifica que ha menos heterogeneidade no conjunto de RM, havendo
menc¢des em todas as legislagcdes analisadas quanto aos servicos de saneamento

basico, uso do solo, transporte publico e sistema viario.
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Os arranjos politicos e administrativos para a gestdo metropolitana parecem
ter reproduzido o modelo de conselhos consultivos e deliberativos, alguns mantendo
inclusive os mesmos critérios de participacdo da década de 1970, enquanto outros
introduziram a paridade entre estados e municipios. Os “novos atores” que passam
a se incorporar a arena metropolitana, como associac¢des civis e organizagbes ndo
governamentais, tem sua participacdo prevista, via de regra, em camaras técnicas
setoriais ou nos conselhos consultivos. Agéncias de planejamento e a previsdo de
fundos metropolitanos (embora se tenha poucas informacdes sobre quais estédo
ativos) também séo relativamente comuns (AZEVEDO; MARES GUIA, 2004b).

Para o Ipea (2011), a énfase ainda bastante significativa na criagao de
féruns consultivos e deliberativo, em detrimento da formulacdo de regras claras para
a gestdo metropolitana, aponta para uma busca de acomodacdo politica, a qual
estaria implicita uma certa resisténcia a criacdo de outra esfera de poder.

Rolnik e Somekh (2000) reforcam a importancia da constituicdo de uma

esfera politica regional metropolitana. As autoras consideram que tal esfera

(...) ndo deve ser entendida como um retrocesso nos processos de
fortalecimento da democracia e do poder local. Pelo contrario, uma
intervencdo econdmico-territorial que seja capaz de interferir
concretamente no desenvolvimento s6 podera ser delineada de
maneira global e coordenada, valorizando a cooperacdo em
detrimento do individualismo localista.

O exemplo amplamente consagrado na literatura nacional de uma esfera
politica supramunicipal de carater metropolitano foi o Consércio do Grande ABC, um
arranjo originado da tentativa de resposta a reestruturacdo produtiva — e o
consequente desemprego — que afetou a regido final da década de 90. O arranjo
envolve, além de consorcio intermunicipal, criado com foco na gestdo dos recursos
hidricos®, também uma ampla mobilizacdo da sociedade civil (Férum da Cidadania),
uma Camara Regional (entendida como espaco de negociagdo e de planejamento
estratégico entre as esferas do poder publico e da sociedade civil organizada), e
uma Agéncia de Desenvolvimento, criada como brago executivo da Cémara

Regional na promoc¢édo do desenvolvimento econdmico (KLINK, 2009; ROLNIK;

% Consércio Intermunicipal das Bacias do Alto Tamanduatei e Billings, criado com proposito principal
da gestdo dos recursos hidricos, mas atuante nos demais servigcos comuns e na promog¢ao do
desenvolvimento econdmico e social. <http://www.consorcioabc.sp.gov.br/> Acesso em maio de
2011.
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SOMEKH, 2000). Capaz de estabelecer efetivamente um espaco politico e
identitario regional, (KLINK, 2009; MACHADO, 2005; ROLNIK; SOMEKH, 2000), o
Consorcio do Grande ABC, no entanto, padece da impossibilidade de, sozinho,
levantar os recursos necessarios a implementacao de suas acoes.

A experiéncia do Grande ABC, onde a articulagdo politica regional remonta a

1°°, ndo é facilmente reprodutivel

uma percepcao generalizada da unidade regiona

em outros locais, e a regulamentacao relativamente recente dos consorcios publicos,

gue podem também incluir a participacdo do estado e da unido, ainda ndo permite
avaliacdes consistentes das novas experiéncias que venham resultar de arranjos
dessa natureza existente no pais.

As iniciativas recentes envolvendo a criacdo de consorcios publicos ainda
permanecem, aparentemente, marcadas por aspectos setoriais especificos. Esse é
o caso do Consoércio Grande Recife®, criado em 2008 para a execugdo dos servicos
publicos de transportes na RM do Grande Recife (e que envolve inicialmente apenas
0 governo de Pernambuco e 0os municipios de Recife e Olinda, com a expectativa de
incorporacao progressiva dos demais municipios da RM). O Ipea (2011) aponta que
arranjos baseados em consorcios publicos também vém sendo explorados em
Curitiba, na area de transportes urbanos, e na regido de Fortaleza, para a melhoria
das condi¢fes de saneamento e uso das aguas na bacia do Rio Maranguapinho.

Quanto as RM instituidas ainda na década de 1970, o Observatério das
Metrépoles (2009) realizou uma sistematizacdo sobre a situacdo atual desses
arranjos:

e Em Belém, a nova geracdo de institucionalidades para planejamento e gestao
metropolitana (conselho, secretaria geral e fundo) aparenta ndo ter saido do
papel. Projetos relacionados a temas especificos, em particular da integracdo do
transporte metropolitano, tem sido, no entanto, abordados pelas Ultimas gestées
do governo estadual.

¢ No Rio Grande do Sul verifica-se a sobreposi¢édo de instancias decisorias: entre o
conselho deliberativo e instancias suprarregionais — os Comités de Bacia
Hidrogréfica, e sub-regionais — Conselhos Regionais de Desenvolvimento. O

servico comum efetivamente implantado sdo os transportes publicos, e foi

% ver KLINK, 2009, p.222.

® ver <http://www.granderecife.pe.gov.br/>.
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editada lei estadual estabelecendo diretrizes para o uso e ocupacao do solo na
regiao.

Na RM Recife também foi detectada a sobreposi¢cdo de instancias de deciséo,
vinculada a um arranjo estadual de orgamento participativo que parece dar maior
oportunidade de participacdo a sociedade civil que o conselho deliberativo. O
orgdo administrativo ligado a esse conselho, a Fundacao de Desenvolvimento da
Regido Metropolitana do Recife (FIDEM), passou, a partir de 2003, a compor o
CONDEPE/FIDEM, agéncia governamental de apoio ao planejamento municipal,
metropolitano e regido, mas com atuacdo em todo o estado.

No caso do estado da Bahia, o 6rgdo orginalmente metropolitano, a CONDER,
apos sucessivas mudancas no seu escopo de atuacao consolidou-se como érgao
de abrangéncia estadual e responsavel ndo sé pelo planejamento, mas pela
execucao de projetos e obras. A avaliacdo contida em Pontes e Pedreira (2008,
vol. 4, p. 185-187) ndo permite afirmar que o 6rgéo esteja enfraquecido, embora
aponte para a trajetéria de centralizacdo politica do tema metropolitano na Bahia,
levando a auséncia de mecanismos de cooperacdo e um consequente vazio
institucional para politicas publicas metropolitanas propriamente ditas.

No Rio de Janeiro sequer as instancias administrativas metropolitanas resistiram,
predominando o0s projetos setoriais de carater metropolitano fortemente
vinculados a atuacao do governo do estado, ou a cooperacgao intermunicipal, via
comités de bacia hidrogréfica ou consércios de municipios.

Outro caso de auséncia de entidade estadual € o de Fortaleza, onde a autarquia
responsavel pela gestdo metropolitana foi substituida pela elaboracdo de projetos
especificos, entre os quais se destaca o Plano Estratégico da Regido de
Fortaleza, e acdes de saneamento e gestdo de residuos solidos em bacias
hidrogréaficas submetropolitanas.

Em S&o Paulo, a estrutura de gestdo metropolitana criada na década de 1970
permaneceu essencialmente a mesma, composta por conselhos consultivo e
deliberativo e por uma empresa de planejamento, a EMPLASA. Das ac0es
metropolitanas desenvolvidas, destaca-se o foco no setor de transportes

urbanos. O peso politico da questdo metropolitana, no entanto, parece ter sido
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reforcado com a criagdo recente de uma secretaria estadual voltada para o
desenvolvimento metropolitano®?.

e Em Curitiba, as estruturas de gestao também permanecem tal qual na década de
1970, com a Coordenacéao da Regidao Metropolitana de Curitiba (COMEC), uma
autarquia, sendo o 6rgdo responsavel pela integracdo dos servicos comuns. O
destaque da sua atuacgao tem sido o planejamento com énfase na a protecéo das
areas de mananciais e as obras viarias e de infraestrutura de transporte
metropolitano. A existéncia de uma secretaria municipal de assuntos
metropolitanos em Curitiba estaria provocando entre a atuacéo do estado e do
municipio polo.

¢ Na RM de Belo Horizonte, ap6s uma restruturacao institucional e legal ocorrida a
partir de 2004 e consolidada em 2006, se estabelece a unificacdo das funcdes
publicas de interesse comum sob conducédo estadual. O governo estadual cria
também uma separacdo de instancias de decisdo, atribuindo a Assembleia
Metropolitana a pactuacdo sobre as macrodiretrizes de planejamento global entre
estado e municipios integrantes da RM e ao conselho deliberativo, onde também
tem assento a sociedade civil, o planejamento e execucao das fungcBes publicas
de interesse comum. Além da estrutura que contempla também plano, agéncia e
fundo, a RM de Belo Horizonte, se destaca pela existéncia de uma articulacao
em escala metropolitana de prefeitos (GRANBEL) e setores da sociedade civil,
com destaque para empresarios, ONGs e movimentos populares. Com a nova
gestdo do governo estadual iniciada em 2011, a Subsecretaria de
Desenvolvimento Metropolitano foi substituida por uma Secretaria Extraordinaria
de Gestdo Metropolitana®, também indicando uma possivel valorizacdo politica

da tematica.

Em Minas Gerais, uma esfera politica em torno da RM de Belo Horizonte
parece estar se consolidando desde 2003, com o envolvimento efetivo da sociedade
civil e com a adocdo do tema como agenda politico pelo governo do estado.
Machado (2010) analisa essa experiéncia de forma comparada com a do Consorcio
do Grande ABC, que seriam as duas experiéncias referenciais brasileiras em termos

de governanca regional metropolitana: uma de modelo compulsorio, conduzido pelo

®2 Decreto Estadual n° 56.639, de 1° de janeiro de 2011.
% Lei Delegada Estadual n® 179, de 2011.
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estado, e a outra do modelo voluntério, oriunda das iniciativas municipais. Ao
comparar aspectos relacionados a identidade regional, a assimetria de forgcas dos
atores na regido e a trajetéria das instituicbes na efetividade e sustentabilidade da
atuacao politica, o autor conclui que esses fatores influenciam as duas experiéncias
de forma significativamente diversa. O Consércio do Grande ABC tem ampla
legitimacdo mas padece de solugdo de continuidade, enquanto na RM de Belo
Horizonte ocorre o inverso. O autor sugere, ainda, que as trajetérias de ambas as
experiéncias poderiam vir a mesclar estratégias coordenativas e voluntarias no
futuro, como forma de superacao de seus impasses.

O propdsito exploratério do panorama apresentado, que busca identificar
possiveis tendéncias que estejam direcionando o tratamento do tema metropolitano
no Brasil, ndo permitiu realizar uma analise mais aprofundada de casos e inovacdes
potencialmente promissores, mas reforca a conviccdo de que, de maneira geral,
embora o tema metropolitano n&o figure como pauta politica prioritaria — o que se
evidencia pela auséncia ou esvaziamento de mecanismos de gestado efetivos em
muitas das RM instituidas — tampouco é possivel afirmar que observa um quadro
generalizado de decadéncia das entidades metropolitanas, pois muitas foram
recentemente criadas ou reformuladas. Desde o comec¢o do ano, por exemplo, ja
surgiram duas secretarias estaduais voltadas para a temética, o que pode indicar
uma possivel revalorizacao politica em algumas regides. A diversidade de situacdes
institucionais e politicas parece ser a marca mais distintiva do periodo que se segue
a promulgacao da Constituicdo de 1988.

Essa conclusédo corrobora com o que Lopes (2006, p. 147-148) havia
denominado de o periodo do “voluntarismo sem modelo”, onde “cada lugar elege
sua pauta e busca as suas saidas”, langando mao de diversos arranjos institucionais
para cada proposito esbocado: seja de representacao politica da sociedade civil, dos
prefeitos e do legislativo, de organizacdo administrativa, de producdo de subsidios
técnicos ou de execucdo de projetos. O financiamento disponivel ndo faz parte de
fundos metropolitanos, mas esta4 vinculado, via de regra, a projetos e acdes
setoriais. Reforcando posi¢cdes de autores ja citados, Lopes (2006, p. 150) aponta
ainda que esse voluntarismo n&do pode ser mais eficaz devido a algumas fragilidades
do marco juridico nacional (que limita, por exemplo, o alcance a sustentabilidade dos

consorcios) e as dificuldades de afirmar um projeto politico nacional no qual a



75

organizagdo e o contetdo do territorio possam responder a enorme divida social e
as deseconomias concentradas nas RM.

No mesmo sentido, para Rolnik e Somekh (2000), a auséncia de
regulamentacao federal e de relativa dispersdo das iniciativas estaduais levou a
setorializagcdo e fragmentacdo da abordagem dos problemas metropolitanos:
consoércios para lixo, saude e transportes; bacias para recursos hidricos; agéncias
nacionais para o desenvolvimento econdémico regional; agéncias estaduais para o
planejamento metropolitano. Ademais, a auséncia de politicas estaduais e nacional
de desenvolvimento regional — que pudessem evitar a guerra fiscal e garantir o
financiamento de prioridades estratégicas das regides — inviabilizariam as tentativas
de formulacao de politicas metropolitanas.

Mas para fazer dialogar a situacdo atual dos arranjos institucionais para a
gestdo metropolitana com o objeto de sua instituicdo, de uma perspectiva nacional,
ou seja, nao restrita as motivagdes regionais, considerou-se necessario analisar
alguns estudos produzidos por orgaos federais e de pesquisa que oferecem uma

caracterizacao recente da rede urbana e das metropoles no Brasil.

3.2. ESTUDOS PARA CARACTERIZACAO DA REDE URBANA E DAS
METROPOLES

Como se pode constatar, o resultado da atribuicdo da instituicio de RM aos
estados, sem critérios ou parametros unificadores, € um conjunto extremamente
heterogéneo de RM institucionalizadas, o que, de certa forma, ndo muda o quadro
anterior, onde as nove RM instituidas pelo governo federal ja& eram
reconhecidamente diversas. Porém, de nove as RM passaram para 39%, incluindo
as RIDE, e séo fruto de um conjunto de mais de 20 critérios de delimitacdo, dando
origem a unidades territoriais certamente muito mais diversas que as da década de
1970, frequentemente desvinculadas do processo de metropolizagcdo e
apresentando diferentes graus de conurbacao.

% Apenas os estados do Acre, Mato Grosso do Sul, Ronddnia e Roraima n&o instituiram RM.
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As metropoles, as RM, e a rede urbana brasileira tém sido objeto de
inUmeros estudos visando a sua caracterizagdo, dentre 0s quais 0S mais
significativos foram produzidos pelo Ipea® (2001), pelo IBGE®® (2008) e pelo
Observatério das Metrépoles®’ (2008).

O estudo do Ipea (2001) primeiro identifica as aglomeragdes urbanas, para
somente entdo classifica-las e definir quais as de carater metropolitano, de acordo
com a influéncia exercida sobre os outros centros urbanos. A definicdo de
aglomeracdes urbanas tem, nesse estudo, uma finalidade estatistica, enquanto que

a classificac@o na rede urbana serviria aos propositos de

gestao do territdrio, planejamento regional e/ou municipal, estudos de
urbanizacdo e racionalizacdo de decisbes quanto a localizacdo de
diferentes tipos de atividades econdmicas ou de infra-estrutura
social, quer na esfera publica ou privada (IPEA, 2001, p. 250).

Os pressupostos para a identificacdo das aglomeragdes urbanas nao séo
particularmente inovadores, pois o proprio estudo afirma que segue tendéncias
adotadas internacionalmente e ja tradicionalmente aplicadas no Brasil, inclusive para
fins de comparabilidade®. Parte-se inicialmente da caracterizacdo do ntcleo central,
para depois identificar o entorno que compde o aglomerado. O critério basico
utilizado para identificar os nucleos centrais é o de porte populacional de no minimo
2% da populacdo urbana do pais®, ja utilizado anteriormente. Para a caracterizacdo
do entorno, utilizaram-se o0s critérios de percentual minimo da populacado
economicamente ativa envolvida com atividades urbanas (65%) e de densidade
populacional (60habs./km?), ambos mantidos em relacdo a estudos anteriores, assim
como indicadores de integracdo entre os municipios do aglomerado, como o fluxo
populacional. Diante da auséncia de indicadores sobre o movimento pendular entre
cidades, o estudo adota levantamentos qualitativos sobre a infraestrutura e

frequéncia de transportes publicos.

®® |PEA; IBGE; NESUR-UNICAMP. Caracterizacdo e tendéncias da rede urbana do Brasil:
configurac@es atuais e tendéncias da rede urbana. Brasilia: Ipea, 2001.

% |IBGE. Regides de Influéncia das Grandes Cidades — REGIC 2007. Rio de Janeiro: IBGE, 2008.

®" CUNHA, E.M.P; PEDREIRA, R.S. (orgs). Hierarquizac&o e Identificacdo de Espacos Urbanos.
(Série Como andam as Regifes Metropolitanas, vol. 1). Brasilia: Ministério das Cidades, 2008.

®® Menciona-se, em particular, o Gltimo estudo dessa natureza, elaborado pelo CNDU em 1985.

% O valor absoluto do populacional minimo considerado foi de 200.000 habitantes no ntcleo central
(2% da populacdo em 1991), ou 150.000 para o conjunto de nucleos nos casos de aglomerados
polinucleados.
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Através da aplicacdo dos critérios acima, o estudo identifica 49
aglomeracdes urbanas, totalizando 379 municipios e 74.351.358 habitantes, 47,3%
da populacéo total do Brasil’®. Ja a caracterizacdo das aglomeracdes (ou de centros
urbanos ndo aglomerados, como Manaus) como “metropoles” decorre da sua
centralidade na rede urbana brasileira, de acordo com as func¢des urbanas que
exercem e com a concentracédo de determinados tipos de servigcos. A classificacao

decorre da aplicacdo de cinco conjuntos de critérios:

area de influéncia dos centros urbanos;

e presenca de centros decisorios e fluxos de relacbes com a rede urbana brasileira
e com a rede mundial de cidades;

e dimenséao do processo de urbanizacéao;

e complexidade e diversificagcdo da economia urbana; e

e complexidade e diversificacao das atividades de servicos.

O resultado aponta para 13 metropoles, acrescentando ao conjunto de RM ja
definido na década de 1970 as metrépoles de Brasilia, Goiania, Campinas, e
Manaus. A aderéncia entre a classificacdo obtida e as RM instituidas pelos estados
(a época do estudo) é de cerca de 50%:

e sdo institucionalizadas como RM 10 aglomeracbes urbanas metropolitanas —
Paulo, Rio de Janeiro, Salvador, Belo Horizonte, Fortaleza, Brasilia, Curitiba,
Recife, Porto Alegre e Belém, e 01 metrépole que ndo constitui aglomeracao —
Manaus;

e 02 aglomeracbes urbanas que ndo foram institucionalizadas possuem
caracteristicas metropolitanas — Goiania e Campinas;

e 08 RM foram institucionalizadas onde o nivel de metropolizacdo é incipiente:

Natal, Londrina, Santos, Joinville, Vitoria, Florianépolis, Maringa e Blumenau.

As metropoles foram, ainda, hierarquizadas de acordo com a classificacao
obtida com a aplicacéo dos indicadores de presenca de centros decisorios e fluxos
de relagbes com a rede urbana brasileira: Rio de Janeiro e Sado Paulo seriam
metrépoles globais, o topo da hierarquia; Salvador, Belo Horizonte, Fortaleza,
Brasilia, Curitiba, Recife e Porto Alegre, metrépoles nacionais, e Manaus, Belém,

Goiania e Campinas, metropoles regionais.

° De acordo com o IBGE, Contagem Populacional de 1996.
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Em que pese a definicdo de metropolitano estar relacionado n&o apenas as
caracteristicas fisico-demograficas dos aglomerados mas também aos papéis
desempenhados pelos centros urbanos em relacdo ao sistema urbano regional,
nacional e global, as recomendacdes do estudo do Ipea (2001, p. 123-124) para as
politicas publicas ndo delineiam uma estratégia territorial, seja nacional, seja
regional, que inclua os diferentes tipos encontrados no sistema urbano brasileiro. O
estudo ndo tem a pretensédo explicita de formular uma politica urbana, mas apenas
de oferecer subsidios as politicas publicas, e ainda assim ndo exclusivamente
direcionadas a uma ou outra escala de poder ou mesmo tdo somente ao poder
publico. Faz-se uma menc¢do ao aumento da competitividade das metrépoles, por
meio de investimentos em infraestrutura, mas recomendacao semelhante é feita em
outro item, em referéncia aos centros urbanos de maneira geral. Nao ha mencéo
explicita a reducdo de desigualdades regionais, mas a incorporacdo de areas de
baixo dinamismo ao processo de desenvolvimento, e véarias recomendacdes
enfatizam a incorporacdo dos atores da sociedade civil nha pactuacdo sobre os
centros urbanos.

J4 o estudo do IBGE (2008), REGIC 2007, é centrado nos aspectos
funcionais em detrimento dos fisico-morfolégicos, se utilizando da noc¢ao de espacos
de concentracdo de populacdo apenas como um delimitador das unidades dos
centros urbanos a partir dos quais as pesquisas sao realizadas. O REGIC é
realizado desde 1972, integrando os esforcos de regionalizacdo do Brasil em regides
funcionais e homogéneas empreendidos na década de 1960, e se fundamenta na
teoria de lugares centrais de Christaller’!, segundo a qual a centralidade decorre do
papel de distribuicdo de bens e servicos que as localidades oferecem a populacéo
em sua area de influéncia.

Na década de 90, o REGIC 1993 deu indicios de uma “relativa dissociacao”
entre a hierarquia de oferta de bens e servigcos e a hierarquia urbana, o que induziu
a incorporacédo de variaveis que privilegiam a identificacdo dos centros de gestédo do
territorio na versao mais recente do estudo.

Tendo optado inicialmente por construir uma classificacdo de cidades de

acordo com a oferta de determinados servicos a populacdo, e com as funcdes de

" CHRISTALLER, W. Central places in Southern Germany. Englewood Cliffs, N.J.: Prentice-Hall,
1966, apud IBGE, 2008.
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gestdo empresarial e de gestdo publica, para depois definir a area de influéncia dos
centros, o REGIC 2007 confirmou

gue o conjunto de centros urbanos com maior centralidade — que
constituem foco para outras cidades, conformando areas de
influéncias mais ou menos extensas - apresenta algumas
divergéncias em relacdo ao conjunto dos centros de gestdo do
territorio (IBGE, 2008, p. 131).

Essa constatacdo leva o IBGE (2008, p. 15) a afirmar que coexistem
padrbes diferenciados de relacdes entre os centros urbanos no territorio brasileiro,
tanto hierarquicos como horizontais, a depender do tipo de fluxo envolvido. Os novos
padrées de uso do territério observados a partir da década de 90 ndo sdo capazes
de eliminar as légicas anteriores de relacdes entre as unidades territoriais, 0 que
torna mais complexa a reflexdo sobre politicas urbanas de carater metropolitano.

Outra observacao importante derivada do REGIC 2007 € que o processo de
metropolizacdo se encontra em relativa estabilidade, percebendo-se poucas
alteracdes na hierarquia dos centros urbanos do topo da rede — classificados de
metrépoles — ao longo da série historica do REGIC (1972, 1987, 1993 e 2007),
exceto pela consolidagcédo de Brasilia e Manaus, a primeira como metrépole nacional,
junto com Rio de Janeiro e Sdo Paulo. Campinas ndo esta entre as metrépoles, ao
contrario dos outros dois estudos analisados, pois é polarizada pela regido de
influéncia de Sdo Paulo’®. As maiores mudancas no processo de urbanizagéo
brasileira na segunda metade do século passado teriam influenciado de forma mais
significativa os centros que se encontram nos niveis inferiores da rede urbana.

Ainda assim, o Ipea (2011) identifica um aumento da participacdo das RM no
estoque de riqueza e na concentracdo de populacdo nos ultimos anos, o que leva a
conclusao de que o desafio posto para o planejamento de RM permanece permeado
pela necessidade de enfrentamento das demandas de consumo coletivo em
larguissima escala — que ndo € privilégio dos espacos metropolitanos, sendo
compartilhada pelo conjunto de aglomeracfes urbanas, embora nagueles assumam
dimensdes inegavelmente mais complexas — e também pela necessidade de
estratégias de ordenamento do territério, regionais e nacionais, ambas dificultadas

pelos condicionantes politicos e institucionais abordados na se¢éo anterior.

2 Nos outros estudos a polarizacéo da rede de cidades € diluida em meio aos outros critérios
utilizados.
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J& o estudo do Observatério das Metropoles ndo procurou identificar novos
aglomerados urbanos, mas partiu de um conjunto de 37 espacos urbanos brasileiros
entendidos como “representativos da concentragao espacial do fenbmeno urbano, e
definidos pela continuidade e extensdo no espago construido” — entre os quais as
regides metropolitanas legalmente instituidas (até 2006), as capitais e as
aglomeracdes urbanas polarizadas pelas capitais — para analisar quais se
enquadrariam na denominacdo de metropolitanos e quais as caracteristicas
intrametropolitanas de cada um desses espacos (CUNHA; PEDREIRA, 2008,
sumario executivo).

Para tanto, procurou-se inicialmente atualizar ou complementar
indicadores’®, de natureza muito semelhante aos utilizados no estudo do Ipea
(2001), para depois medir, em cada um dos espacos metropolitanos identificados, o
grau de concentracdo das atividades, de integracdo entre municipios e a condi¢ao
social intrametropolitana.

As conclusdes apontam para 15 espacos urbanos metropolitanos dentre as
26 regibes metropolitanas legalmente instituidas (até 2004, a data de referéncia do
estudo) e as RIDE DF e de Teresina/Timon: Sdo Paulo, Rio de Janeiro, Belo
Horizonte, Porto Alegre, Brasilia, Curitiba, Salvador, Recife, Fortaleza, Campinas,
Manaus, Vitéria, Goiania, Belém e Florianopolis, agregando Vitéria e Florian6polis ao
conjunto identificado no estudo do Ipea (2001).

J4 a anadlise intrametropolitana permite reconhecer a diversidade da
dindmica interna em cada um dos espacos urbanos metropolitanos: a variavel
integracdo’®, pelos critérios utilizados, é muito préxima do indicativo do grau de
aglomeracao urbana, e poderia vir a indicar espacos onde a prestacdo de servicos
comuns de fato representam, potencialmente, maiores problemas. A analise da
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condicao social™, além de classificar espacos em si, onde se evidenciam as piores

condicbes dos espacos do Norte e do Nordeste, permite identificar a

" Porte populacional, centralidade, concentracéo, insercdo na nova economia, poder de direcéo e
funcdes de gestédo publica (CUNHA; PEDREIRA, 2008, p. 05).

“A integracao é definida por: taxa média geométrica de crescimento populacional, densidade
demogréfica, contingente e proporcao de pessoas que realizam movimento pendular, propor¢cédo do
emprego néo agricola (Id, p. 23-25).

A condig&o social é definida pelo indice de Caréncia Habitacional e taxa de pobreza. O ICH
considera condig6es de oferta saneamento basico, abastecimento de agua, instalacéo sanitaria e
coleta de lixo e a taxa de pobreza é dada pelo percentual de pessoas com renda domiciliar mensal
per capita de até % salario minimo. (Id, p. 45.)
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heterogeneidade interna aos conjuntos, onde se destaca a pior condigdo social dos
municipios com baixa integracdo, ou seja, 0s municipios a margem da dinamica
metropolitana. A andlise da concentraco’®, por sua vez, permite analisar a forma
como o0s espacos assumem as funcbes metropolitanas: se compartilham essas
funcdes com o conjunto institucionalizado do qual fazem parte ou se elas estdo mais
Oou menos restritas ao municipio polo.

O estudo do Observatério das Metropoles fornece indicios especialmente
Uteis para a construcdo de uma dimensao microrregional, intrametropolitana, de uma

estratégia urbana nacional, e é indicativo da pauta de resolucédo de caréncias de
consumo coletivo intraurbanas, consoante as atribuicbes do Ministério das Cidades.

QUADRO 3.2 - COMPARATIVO ENTRE AS CLASSIFICACOES DAS METROPOLES BRASILEIRAS
PRODUZIDAS POR ORGAOS DE PESQUISA

Ipea (2001) IBGE (2008) Observatério (2008) '”S“Zt;gg%”a"'

Sao Paulo Metrépole Global S;i?gneall\/letropole Metrépole Nivel 1 LC Federal

Rio de Janeiro Metrépole Global Metropole Nacional | Metrépole Nivel 2 LC Federal
Salvador Metrépole Nacional | Metropole Metrépole Nivel 3 LC Federal

Belo Horizonte Metrépole Nacional | Metropole Metrépole Nivel 3 LC Federal
Fortaleza Metropole Nacional | Metropole Metropole Nivel 3 LC Federal
Brasilia Metropole Nacional | Metropole Nacional | Metrépole Nivel 3 LC Federal (RIDE)
Curitiba Metrépole Nacional | Metropole Metrépole Nivel 3 LC Federal

Recife Metrépole Nacional | Metropole Metrépole Nivel 3 LC Federal

Porto Alegre Metrépole Nacional | Metropole Metrépole Nivel 3 LC Federal

Belém Metropole Regional | Metropole Metropole Nivel 4 LC Federal
Goiania Metropole Regional | Metropole Metropole Nivel 4 LC Estadual
Campinas Metropole Regional Metropole Nivel 4 LC Estadual
Manaus Metropole Regional® | Metropole Metropole Nivel 4 LC Estadual

Natal Centro Regional? Espaco Urbano Nivel 5 | LC Estadual
Londrina Centro Regional? Espaco Urbano Nivel 5 | LC Estadual
Santos Centro Regional? Espaco Urbano Nivel 5 | LC Estadual
Joinville Centro Regional? Espaco Urbano Nivel 5 | LC Estadual
Vitoria Centro Regional? Metrépole Nivel 4 LC Estadual
Floriandpolis Centro Regional? Metropole Nivel 4 LC Estadual
Maringa Centro Regional? Espaco Urbano Nivel 5 | LC Estadual
Blumenau Centro Regional? Espaco Urbano Nivel 5 | LC Estadual

Séao Luis Espaco Urbano Nivel 5 | LC Estadual
Maceio Espaco Urbano Nivel 5 | LC Estadual
Cuiaba Espaco Urbano Nivel 5 | LC Estadual
Campo Grande Espaco Urbano Nivel 5 | LC Estadual

Jodo Pessoa Espaco Urbano Nivel 5 | LC Estadual

continua

’® A concentracéo é definida pelos critérios utilizados para hierarquizar os espagos urbanos

metropolitanos: volume total de operac¢des bancarias/financeiras, massa de rendimento mensal, n° de
empregos formais em atividades de ponta e n® de sedes de grandes (Id, p. 42).
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conclui

Ipea (2001) IBGE (2008) Observatério (2008) '“S“Zt;gg%”a“'
Aracaju Espaco Urbano Nivel 5 | LC Estadual
Teresina Espaco Urbano Nivel 5 | LC Federal (RIDE)
Porto Velho Espaco Urbano Nivel 5 | LC Estadual
Foz do Itajai Espago Urbano Nivel 5 | LC Estadual
Vale do Aco Espago Urbano Nivel 5 | LC Estadual
Carbonifera Espaco Urbano Nivel 5 | LC Estadual
Tubaréo Espaco Urbano Nivel 5 | LC Estadual
Macapa Espago Urbano Nivel 5 | LC Estadual
Rio Branco Espaco Urbano Nivel 5 | LC Estadual
Palmas Espago Urbano Nivel 5 | LC Estadual
Boa Vista Espaco Urbano Nivel 5 | LC Estadual

FONTE: a autora (2011).

NOTAS:

1 Metrépole que néo constitui aglomeracao

2 Aglomeragdes Urbanas de Metropoles Emergentes

A constituicdo de 1988 representou um momento de repactuacdo do tema
metropolitano no Brasil, cujas principais consequéncias foram a omissdo da Unido
em paralelo ao incremento de atores envolvidos, com a revalorizagdo dos municipios
e a incorporagao da sociedade civil aos arranjos de gestéo.

Das dimensdes intraurbana e interurbana, indissociaveis na primeira
formulacédo da PNDU, sobressaiu-se, nesse periodo, a intraurbana, porém dotada de
forte énfase localista, tanto em termos de estratégias como de financiamento. Onde
o tema metropolitano foi capaz de mobilizar arranjos politicamente legitimados,
engendrou um debate polarizado entre arranjos voluntarios, entre municipios, ou
coordenados, com o governo estadual como ator principal.

Mas para Rolnik e Somekh, (2000) mesmo experiéncias positivas na
constituicdo de um espaco politico e de planejamento regional esbarrariam na
auséncia de politicas nacionais e na falta de dialogo entre governos estaduais e
municipais. Tampouco sdo capazes, por si sO, de influenciar as dinamicas que
impactam as regides desde as escalas nacional e global (LOPES, 2006), as quais
dependem, fundamentalmente, do papel articulador da Unié&o.

Com a constatacao de que essas dinamicas trazem mudancas recentes, ao
passo em que também enfatizam tendéncias antigas, o governo federal é
confrontado com a necessidade de reconstruir 0 pacto e as estratégias em torno do
tema metropolitano em ambito nacional, porém em termos distintos dos periodos

anteriores. Embora ndo haja dados em quantidade e precisdo suficientes para
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afirmar que a partir de certo momento na trajetéria do periodo iniciado com a
promulgacdo da Constituigdo de 1988 tenha havido uma inflexdo no interesse
politico sobre o tema metropolitano, permitindo afirmar estar em curso um processo
de revalorizacdo dessa tematica, concorda-se com Lopes (2006, p. 153) quando o
autor sugere que a criagcdo do Ministério das Cidades e Conselho das Cidades, em
2003 e 2004, indica um “contexto de tentativa de retomada do papel articulador da
Uniao sobre assuntos e territorios estratégicos para o pais”.

Esse indicativo € o fio condutor para a especulacdo sobre a emergéncia de
um terceiro periodo do tema metropolitano na agenda governamental, sobre o qual

se deseja especular no capitulo seguinte.
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4 HISTORIA RECENTE DO DEBATE SOBRE AS RM EM AMBITO
NACIONAL - PROPOSTAS EM DEBATE NO EXECUTIVO E NO
LEGISLATIVO FEDERAL

Com o fortalecimento da autonomia municipal e afirmacao das competéncias
municipais sobre o desenvolvimento urbano pela Constituicdo Federal, e a
transferéncia para os estados da competéncia para a instituicdo de RM, o tema
metropolitano saiu da pauta politica federal. Em cada estado e em cada regido se
estabeleceram solugfes politicas e administrativas proprias.

Boa parte do periodo que se seguiu a aprovacao da Constituicdo de 1988
coincidiu com os reflexos da reestruturacdo produtiva no Brasil, marcado pela crise
econOmica, ajuste fiscal, e por medidas desregulamentadoras. Steinberger (2009, p.
4-5) afirma que o Estado Nacional, nesse periodo de neoliberalismo, se limitou ao
papel de “regulador com fungbdes de intermediacdo e articulacdo”, e substituiu o
planejamento e a formulacdo de politicas publicas nacionais por programas e
projetos pontuais, “inclusive regionais, urbanos e rurais, o que deu lugar ao
imediatismo e ao localismo”. Para a autora, porém, o inicio dos anos 2000 marca um
momento de inflexdo na trajetdria das politicas publicas brasileiras. O novo momento
seria  um “misto” dos periodos anteriores, caracterizado pelo retorno ao
planejamento nacional, porém com a incorporacdo de novos atores na formulacdo
das politicas publicas, concomitantemente a manutencdo das diretrizes
macroecondémicas e das parcerias publico-privadas do periodo neoliberal. Esse
periodo traria, ainda, a priorizacdo dos programas sociais.

Essa hipotese encontra eco na observagédo de Azevedo (2002, p. 22), para
quem a criacdo do Ministério da Integracdo Nacional e da Secretaria Especial de
Desenvolvimento Urbano’’, vinculada & estrutura da Presidéncia da Republica, no
final dos anos 90, j& poderia sinalizar a intencéo de se retomar a formulacdo de uma

politica urbana e regional em ambito nacional’®.

" Medida Proviséria n° 1.799-1, de 21 de janeiro de 1999.

® Em novembro de 2011, a SEDU promoveu o 12 Encontro Técnico das Metropoles Brasileiras,
convidando representantes das entidades metropolitanas a contribuir para a construcdo de uma
politica nacional metropolitana.



85

No inicio do novo governo que tomou posse em 2003, a preocupag¢ao com a
construcdo da agenda politica sobre o tema metropolitano em ambito nacional
persistiu e se intensificou, e mobilizou um conjunto de inciativas simultaneas e
articuladas de 6rgéos do executivo e do legislativo federal para a consecucao desse
objetivo. Entre os principais protagonistas estavam o0s seguintes 6rgdos federais:
Secretaria Executiva e a Secretaria Nacional de Programas Urbanos do Ministério
das Cidades, a Subchefia de Assuntos Federativos vinculada a Presidéncia da
Republica, e a Comissdo de Desenvolvimento Urbano e Interior da Camara dos
Deputados.

O primeiro passo foi reacender o debate sobre o tema e articular os atores

envolvidos:

[Na SNPU], n6s comecamos em 2003, fazendo um workshop,
chamando especialistas, para retomar o debate sobre a questédo
metropolitana (...). Distribuimos um resumo para as pessoas, a partir
dai criamos uma parceria com a Comissao de Desenvolvimento
Urbano, em julho de 2003, (o ponto focal era o Deputado Zezéu
Ribeiro) e o Vicente Trevas, da Subchefia de Assuntos Federativos,
da Presidéncia. Dessa parceria, fizemos quatro audiéncias publicas
na Camara e um seminario internacional em 2004,

O Seminario Desafio da Gestdo das Regides Metropolitanas em Paises
Federativos, promovido pelos 6rgdos supramencionados, o Ipea e o Férum das
Federacdes, marcou o inicio da discussdo da agenda metropolitana no Governo

Lula. O seminério pretendia inaugurar

uma politica metropolitana federal, a ser pactuada entre os diversos
ministérios, governos estaduais € municipais, agéncias de vocacédo
metropolitana, o Congresso Nacional e a sociedade, na qual todos os
atores envolvidos e em especial a populagdo das metrépoles podera
ser beneficiada.(BRASIL, 20052, prefacio)

O relatério final do seminario elencou os subsidios para o enfrentamento da
guestdo metropolitana (BRASIL, 2005a, p. 70-74), com uma énfase na resolucao
dos dilemas intrametropolitanos relacionados a definicdo de RM, a pactuacdo

politica e arranjos de gestéo, ao planejamento integrado, e ao seu financiamento.

" Entrevista com Heloisa Pereira Lima de Azevedo, assessora técnica da Secretaria Nacional de
Programas Urbanos do Ministério das Cidades (SNPU) no periodo de 2003 a 2008, onde participou
da construcdo da agenda de discusséao sobre gestdo metropolitana. Realizada em 13/11/2010.
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Desse encontro resultou que o tema metropolitano foi reforgcado, sobretudo
sob os aspectos mencionados, em alguns féruns de discusséo institucionalizados
em ambito federal no novo governo que se iniciava. Sem prejuizo dos debates que
possam ter ocorrido em outros foruns ou instituicbes, neste capitulo serdo
abordadas as propostas debatidas no ambito: i) do Conselho das Cidades, ii) da
Camara dos Deputados e iii) do Comité de Articulacdo Federativa. Para apoiar a
reconstrucdo desses debates, foram entrevistados quadros técnicos ligados aos
orgaos citados, procurados em funcédo de seu envolvimento ou reflexdo sobre o
tema metropolitano, ou por indicacdo das entidades a que pertenciam. Cabe
ressaltar que muitos dos entrevistados protagonizaram, ou assessoram, 0s debates
em mais de um destes foruns. A segmentacéo proposta nesse trabalho, portanto, foi
fruto de uma tentativa de sistematizacdo, e nao significa que os entrevistados
citados, ou as propostas debatidas, se restringiram apenas ao forum abordado na

respectiva subsecéo.

4.1 O DILEMA DOS ORGAQOS DE POLITICA URBANA

A criacdo do Ministério das Cidades (MCIDADES), em 2003, desencadeou
um amplo processo de discussdo das diretrizes para uma politica urbana em nivel
nacional, através do processo de Conferéncias das Cidades (CNC) municipais,
estaduais (e em alguns casos, regionais) e nacionais.

A primeira rodada de CNC debateu um texto base contendo os principios e
diretrizes de uma nova Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano (PNDU), e
consolidou a estruturacdo das politicas nacionais sob gestdo do MCIDADES:
habitacdo, transporte e mobilidade urbana, saneamento ambiental, planejamento e
gestdo do solo, e politica fundiaria, além de uma politica de capacitacdo e de

sistemas de informacdo. As politicas especificas foram detalhadas no ambito dos
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respectivos Comités Técnicos da gestdo do Conselho das Cidades®
(CONCIDADES) recém-eleita e aprovadas pelo pleno, mas a Politica Nacional de
Desenvolvimento Urbano como um todo foi considerada como um processo ainda
em construcdo. O objetivo da segunda rodada de CNC, portanto, seria 0
aprofundamento da discussdo sobre 0s seus pontos criticos, entre eles, o tema
metropolitano, fortemente enfatizado no Caderno MCIDADES denominado Politica
Nacional de Desenvolvimento Urbano (BRASIL, 2004b)®*, em especial nas secdes
que tratam da pactuacdo federativa e da reducdo das desigualdades regionais e
sociais.

Na abordagem sobre o pacto federativo, o texto do Caderno MCIDADES
Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano mostra preocupacdo com a
cooperacao e coordenacdo das acfes governamentais para o enfrentamento dos
problemas urbanos, ndo apenas em RM, mas também nas bacias hidrogréficas,
microrregides pouco dinamicas e aglomerados urbanos. A opgéo do governo federal,
definida junto com as entidades representativas dos prefeitos no ambito do Comité
de Articulacdo Federativa®, para enfrentar a busca do equilibrio entre autonomia e
interdependéncia federativa é a regulamentacdo da coordenacdo da acéo
administrativa, por meio de uma lei sobre consércios publicos. Tal regulamentacao
viabilizaria arranjos para a gestdo associada de servigcos publicos supramunicipais.
Além disso, sdo elencadas como tarefas necessarias a pactuacéo federativa para o
desenvolvimento urbano:

e a regulamentacdo de normas constitucionais sobre competéncias federativas
referentes as politicas setoriais urbanas; e
e a definicho de prioridades para a¢Bes coordenadas e cooperativas, que nao

dependeriam obrigatoriamente de legislacdo e poderiam ser efetivadas mediante

% O CONCIDADES é um érgao consultivo vinculado & estrutura do Ministério das Cidades, cuja
atribuicéo € a de propor as diretrizes para a formulagcédo e implementacéo da Politica Nacional de
Desenvolvimento Urbano, bem como acompanhar e avaliar a sua execucdo. Atualmente, é composto
por 86 titulares e 86 suplentes de entidades com representatividade nacional, pertencentes aos
seguintes segmentos sociais: movimentos sociais (27%), trabalhadores (9%), empresarios (9%),
entidades profissionais, académicas e de pesquisa (7%), ONGs (5%), poder publico municipal (14%),
estadual (10%) e federal (19%). Ver Decreto de 5.790 de 25 de maio de 2006.

A publicacao é o 1° volume colecdo de Cadernos MCIDADES, lancados apos a 12 CNC para
promover o debate sobre as politicas e propostas formuladas e alimentar a proxima rodada da CNC.

8 0 Ccomité de Articulagdo Federativa (CAF) é uma instancia vinculada a Presidéncia da Republica
para negociagdo de demandas e de pautas de interesse dos municipios, da qual participam entidades
representativas dos prefeitos e 6rgdos especificos do governo federal. O CAF sera lido em maior
detalhe na subsecéo 4.3.
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acordos especificos ou definicdo de condicionalidades para o financiamento dos
recursos federais, como forma de incentivo.

Na secdo sobre as desigualdades regionais, embora o0 texto reconheca a
necessidade de uma tipologia de cidades que reflita a diversidade da rede urbana
nacional, e de programas especificos em fungédo dessa diversidade, apenas o “tipo”
metrépoles merece maior detalhamento, por concentrar os principais “dilemas da
sociedade brasileira”. A desigualdade socioespacial caracteristica das metropoles
ameacaria a “coesdo social” da sociedade, inviabilizando um projeto de
desenvolvimento nacional. Portanto, uma politica nacional voltada para o tema
metropolitano deveria estar vinculada as seguintes acoes:

e enfrentamento dos déficits de saneamento ambiental, habitacdo, regularizacéo
fundidria e mobilidade urbana nas maiores metropoles brasileiras, através da
priorizagcdo de investimentos das politicas setoriais urbanas;

e elaboracdo de um marco legal nacional para orientagcdo da delimitacdo de RM
pelos estados;

e apoio ao planejamento integrado de politicas nacionais, no ambito da Camara de
Politicas de Integracdo Nacional e Desenvolvimento Regional®;

e apoio a elaboracdo de planos metropolitanos, em parcerias com estados e
municipios, voltados para orientar 0 uso e ocupacdo do solo, a gestdo de
politicas de saneamento ambiental, a gestao dos investimentos e a integracao de
transportes, e para a identificacdo de areas socialmente vulneraveis.

Através desse documento, o MCIDADES explicitou a sua agenda para o
tema metropolitano, por meio de varias abordagens complementares. Por um lado,
reconheceu que a gestdo das RM (mas ndo apenas destas, incluindo-se ai também
os aglomerados urbanos e as microrregides) demandaria uma nova cultura politica
de cooperacdo, que caberia ao governo federal incentivar, e que era prejudicada
pela ndo regulamentacdo de competéncias comuns; por outro, definiu-se que a

prioridade dos investimentos em infraestrutura social e urbana do governo federal

8 A Camara de Politicas de Integracdo Nacional e Desenvolvimento Regional (Decreto n° 4.793, de
23/07/2003) foi instalada em 2004, com o objetivo de “formular politicas publicas e diretrizes de
integracao nacional e desenvolvimento regional, assim como coordenar e articular as politicas
setoriais com impacto regional, com vistas a reduzir as desigualdades inter e intrarregionais”. A
Camara € um forum de formulacao de politicas publicas setoriais que ultrapassem as competéncias
de um Unico Ministério, visando subsidiar a acdo do Conselho de Governo, que por suavez € a
instancia de reunido dos Ministros e da Chefia de Gabinete do Presidente que visa assessorar 0
Presidente da Republica na formulag&o de diretrizes da acdo governamental.
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seriam as RM, onde se concentrava a populacao e as desigualdades socioespaciais,

embora também houvesse intencdo de priorizar novas centralidades e areas de

baixo dinamismo econémico com estes investimentos.

Em 2004, varios dos pontos anunciados ja se encontravam em
desenvolvimento:

e a SNPU/MCIDADES havia produzido um levantamento de todos os
investimentos federais em RM para subsidiar o debate no Grupo de Trabalho
sobre Regides Metropolitanas e Planejamento Territorial da Camara de Politicas
de Integracéo Nacional e Desenvolvimento Regional, sob sua coordenac&o®;

e a priorizagcdo de municipios metropolitanos para investimentos dos programas
setoriais urbanos havia sido debatida no ambito da formulacdo do Plano
Plurianual®® (PPA) 2004-2007;

e a discussdo sobre os consércios publicos, conduzida no ambito do Comité de
Articulacdo Federativa, desembocou na aprovacao da Lei n® 11.107/2005; e

e uma parceria com a Universidade de British Columbia, no Canada, viabilizava o
apoio a projetos piloto de consorcios publicos em cinco regiées metropolitanas
brasileiras.

Quanto aos aspectos que demandavam a ampliacdo do debate, como
critérios para a caracterizacao de regides metropolitanas e da tipologia de cidades, e
as possibilidades legais para definicdo das competéncias e articulacéo federativa, a
SE/MCIDADES contratou estudos técnicos que foram utilizados para subsidiar a
segunda rodada da CNC, que se iniciava em 2005.

Os temas arrolados para debate na 22 CNC eram transversais as politicas
setoriais e a politica de planejamento urbano:

e Participacdo e Controle Social;

e A Questao Federativa;

e Politica Urbana, Regional e Metropolitana e

¢ Financiamento do Desenvolvimento Urbano.

Os temas 2) e 3), em especial, estavam diretamente relacionados aos

desafios metropolitanos. No tema 2), a problematizagdo do debate para a 22 CNC

8 Entrevista com Heloisa Azevedo, 13/11/2010.

% O PPA é um instrumento previsto no artigo 165 da Constituicdo Federal e regulamentado pelo
Decreto n® 2.829, de 29 de outubro de 1998, que retoma a pratica do planejamento dos
investimentos federais.
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abordava questionamentos sobre como promover a gestdo e a articulagdo das
acOes entre os entes federados nas RM e sobre a necessidade de legislacao
especifica para regulamentacdo da gestdo metropolitana, e no tema 3) questionava-
se quais seriam as prioridades para a distribuicdo dos investimentos no territorio e
quais as acdes prioritarias para investimentos nas cidades (BRASIL, 2005c).

O conjunto de resolucbes aprovadas na 22 CNC sobre o tema
metropolitano®® reflete, como estratégia predominante, a aposta na regulamentacéo
de consorcios publicos e na consolidacdo dos marcos regulatérios das politicas
setoriais, com a definicdo das competéncias comuns entre os entes federativos®’. A
aprovacao da lei de consoércios publicos a poucos meses da realizacdo da 22 CNC
pode ter reforcado essa opcéo, que assim se tornava mais concreta. O universo de
atuacao prioritaria, os critérios e diretrizes para a instituicio de RM e as
condicionalidades para a transferéncia de recursos voluntarios, na forma de
incentivos seletivos, foram muito pouco abordados. Tampouco foram objeto de
cobranca®® dos conselheiros eleitos na 22 CNC, absortos na tarefa de consolidar e
implementar as politicas setoriais. Ademais, também a poucos meses da realizacéo
da 28 CNC, uma crise politica Congresso Nacional levou a substituicdo do Ministro
das Cidades e a saida progressiva de quadros técnicos importantes, que conduziam

o debate sobre o tema metropolitano no MCIDADES.

8 A sistematizac&o final da 22 CNC agrupou 35 resolugdes sob o tema “Politica de Desenvolvimento
Urbano, Regional e Metropolitano”. As tipologias de cidades que mereceriam prioridade da politica
urbana foram reiteravam o disposto nos Cadernos MCIDADES (Res. 69, 75). Uma resolugéo detalhou
condicionalidade para a priorizagédo dos investimentos visando incentivar praticas cooperativas e
participativas de gestao e a institucionalidade para o planejamento metropolitano (Res. 77). A
articulacao intermunicipal foi mencionada em associacao a ideia de consércios publicos (Res. 70c,
71, 769g e 80), enquanto o fortalecimento de entidades metropolitanas, adequando-as a gestao
participativa, foi tema de uma resolugéo (Res. 82). A mencéao a elaboracéo de Planos Diretores
integrados ao planejamento regional e planos de desenvolvimento metropolitano também foi
relativamente frequente (Res. 71, 84, 85, 86 e 102). (BRASIL, 2006, p. 37-44).

No tema “Questédo Federativa” as 21 resolu¢cBes aprovadas, a questao metropolitana foi inserida no
escopo mais amplo de mecanismos e instrumentos de articulacdo regional. Vérias resolucdes
propuseram regulamentacdo de mecanismos de cooperacao (Res. 51, 58 e 65) e das competéncias
dos entes federativos na politica de desenvolvimento urbano (Res. 49, 51, 53, 54, 60 e 61). Duas
resolucdes se referiam a criacdo de a instancias de pactuacéo federativa, propondo, respectivamente,
um protocolo de cooperagéo federativa e um férum de negociagdo para estabelecimento de uma
agenda compartilhada entre os entes (Res. 56 e 57). (BRASIL, 2006, p. 31-34)

8 Habitacdo: Lei n° 11.124/2005; saneamento basico: Lei n® 11.445/2007; residuos sélidos: Lei n°
12.305/2010; mobilidade urbana: PL da Camara n°® 166/2010, em tramitacdo no Senado Federal; uso
e ocupacéo do solo: PL 3057/2000, em tramitacdo na Camara dos Deputados.

% Com a excecdo dos planos diretores e da exigéncia de instancias de participacdo, cobrancas
recorrentes.
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A 32 CNC, realizada entre 25 e 29 de novembro de 2007, foi marcada pelo
debate em torno do Sistema Nacional de Desenvolvimento Urbano (SNDU) e pelo
desejo do CONCIDADES de deliberar efetivamente sobre os investimentos em
infraestrutura urbana que foram anunciados com o lancamento do Programa de
Aceleracdo do Crescimento (PAC), no inicio do ano, e de fazé-los dialogar com o
planejamento do desenvolvimento urbano nas trés esferas de poder. Os
investimentos previstos na area de infraestrutura urbana, da ordem de R$ 170,8
bilhdes, representavam um aumento significativo em relacdo ao que havia sido
investido em anos anteriores.

No conjunto de 136 resolu¢des da 32 CNC®, o tema metropolitano é apenas
uma sugestao implicita e ndo declarada, contida em resolucdes que recomendam a
articulacdo intergovernamental® — na maior parte delas, através de consorcios
intermunicipais. JA o SNDU era compreendido como o marco legal necessario para
garantir o controle social, a integracdo setorial e a articulacdo das acdes dos entes
de governo na politica de desenvolvimento urbano®, e nesse sentido, também
continha implicita a referéncia ao tema metropolitano. Algumas resolucdes
continham diretrizes para o SNDU e estabeleciam que o CONCIDADES eleito
aprovasse uma minuta de projeto de lei para envio ao Congresso Nacional em 120
dias a partir da sua posse®, o que desembocou na criagédo de um grupo de trabalho
pela gestdo recém-eleita do CONCIDADES, o GT SNDU®,

O GT SNDU realizou trés reunides até o prazo estabelecido, dezembro de
2008, mas, diante da complexidade dos temas postos, solicitou prorrogacdo ao
pleno do CONCIDADES. O tema metropolitano figurava das discussfes desse GT
guanto se levantava a necessidade de estabelecimento critérios unificados para a
criacdo de RM, aglomerados urbanos e microrregifes, de esclarecimento de
competéncias relativas a politica urbana para municipios, estados e Unido, e de

definicdo de mecanismos de cooperacao entre os entes. Mas a discussao enfatizava

8 BRASIL. Ministério das Cidades. Conselho das Cidades. Relatério Final da 32 Conferéncia
Nacional das Cidades. Brasilia: Ministério das Cidades, 2008a.

% Resolucdes n° 1, 2, 4, 12, 42, 115, e 116 (ver BRASIL, 2008a).

! Ver texto de subsidio as discussdes na 32 CNC preparado pelo Forum Nacional pela Reforma
Urbana , que agrega os movimentos populares, as associacdes de trabalhadores, as instituicées de
pesquisa e as ONGs. Disponivel em: < http://www.forumreformaurbana.org.br/index.php/conselho-
nacional-das-cidades/122-texto-base-para-3a-conferencia-das-cidades.html>. Acesso em 15/02/2011.

%2 Resolucdes n° 132 e 136 (ver BRASIL, 2008a).
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fortemente a institucionalizagéo das instancias de deliberagdo participativa sobre a
politica urbana (positivadas nos conselhos das cidades), nas trés esferas de poder, e
a integracao de politicas setoriais, com a unificacdo dos recursos a elas destinados
sob um Fundo Nacional de Desenvolvimento Urbano.

Os resultados do GT SNDU foram apresentados ao CONCIDADES em
reunido no final de junho de 2009. A minuta de PL apresentada instituia a Politica
Nacional de Desenvolvimento Urbano, sendo o SNDU um de seus instrumentos.
Alguns aspectos foram destacados como ainda incipientes, necessitando maior
aprofundamento, entre eles “os pontos voltados para as questdes metropolitanas -
como os critérios para a sua criacdo”. Durante o debate, representantes dos poder
publico municipal e estadual avaliaram que a proposta precisava amadurecer;
representantes das entidades académicas destacaram a complexidade de elaborar
uma politica e um sistema nacional de desenvolvimento urbano, dada a diversidade
territorial do Brasil; representantes do poder publico federal afirmaram que seria
preciso discutir a proposta dentro do governo antes de enviar ao Congresso
Nacional, e se comprometeram com esse tramite; representantes dos trabalhadores
sugeriram continuar debatendo o tema na 42 CNC; e representantes dos
movimentos e das ONGs sugeriram a realizagdo de um seminario nacional até o
final de 2009, visando ampliar os debates. Em suma, a proposta parecia nédo ser
confortavel para ninguém, embora nenhum dos conselheiros questionasse a sua
relevancia.

Mesmo com o longo periodo de discussdo que o precedeu, 0 Seminario
Nacional Construindo uma Politica de Desenvolvimento Urbano para o Brasil,
realizado nos dias 24 e 25 de setembro de 2009, evidenciou a auséncia de
estratégias claras e pactuadas sobre o tema por parte dos segmentos sociais.
Indicativo disso é o relato do Seminario durante a reunido do CONCIDADES que
ocorreu logo apds sua realizacdo®, onde sequer suscitou o debate entre os
conselheiros. Ao longo de 2010, o CONCIDADES expressou o desanimo decorrente

dos debates ocorridos no seminario, e praticamente ndo debateu o0 SNDU.

% Resolucdo Administrativa do ConCidades n° 11, de 10 de julho de 2008.

% Ata da 212 Reunido Ordinaria do ConCidades, realizada em 30 de junho e 01 e 02 de julho de
20009.

% Ata da 222 Reunido Ordinaria do ConCidades, realizada nos dias 13, 14 e 15 de julho de 2009.
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Enquanto isso, o temario definido para a 42 CNC, realizada em junho de
2010%, indicava que a execucdo, os beneficios e as contradicées dos investimentos
federais nas politicas setoriais urbanas®’, dominavam a agenda de debates das
conferéncias e do CONCIDADES. Os temas debatidos foram:

e Criacdo e implementacdo de conselhos das cidades, planos, fundos e seus
conselhos gestores nos niveis federal, estadual, municipal e no Distrito Federal;

e Aplicacéo do Estatuto da Cidade, dos planos diretores e a efetivacdo da funcao
social da propriedade do solo urbano;

e Integracdo da politica urbana no territério: politica fundiaria, mobilidade e
acessibilidade urbana, habitacdo e saneamento; e

¢ Relacdo entre os programas governamentais - como PAC e Minha Casa, Minha
Vida - e a politica de desenvolvimento urbano.

As resolucdes aprovadas nas quatro rodadas de CNC nao permitem afirmar
gue tenha se chegado a uma agenda estratégica sobre o tema metropolitano. Pelo
contrario, percebe-se a sua diluicdo gradativa, desde a 22 CNC, em meio as
resolucbes das conferéncias posteriores. Uma explicacdo possivel é de que o
“contencioso” da gestdo metropolitana gera conflitos e a fragmentagdo do poder
governamental entre atores politicos ndo muito numerosos, mas extremamente
poderosos, como governadores e prefeitos das capitais, que ndo necessitam
recorrer ao canal das conferéncias nacionais, ou mesmo de outros féruns de
pactuacao, para fazer valer seus interesses.

Quanto a atuacédo do MCIDADES por meio de seus programas, a priorizacao
de investimentos das politicas urbanas seguiu a logica que ja vinha sendo
defendida, com énfase nos municipios integrantes das RM, onde os déficits
habitacionais e de saneamento eram maiores. A faceta complementar, de reversao
das loégicas de concentracao territorial e desenvolvimento mais equanime da rede

urbana nacional, ficou restrita as estratégias de planejamento territorial, ou seja, na

% Embora a 42 CNC tenha sido realizada em junho de 2010 ainda néo teve seu relatério final
divulgado

%" Os investimentos em infraestrutura social e urbana previstos no PAC seriam acrescidos de
recursos de subsidio e financiamento para a producédo de 1 milhdo de unidades habitacionais, com o
langcamento do Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMV) em 2009. No ano seguinte seria
anunciado o PAC 2, em 2011, a 22 fase do PMCMV (2 milhdes de unidades habitacionais).
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priorizacdo de municipios para apoio a elaboracdo de planos diretores®, mas com
sua efetividade comprometida pela auséncia de aporte de recursos para concretizar
o planejamento realizado por esse perfil de municipios.

No PPA 2004-2007, o desafio 6: Implementar o processo de reforma urbana,
melhorar as condi¢cdes de habitabilidade, acessibilidade e de mobilidade urbana,
com énfase na qualidade de vida e no meio-ambiente, dentro do megaobjetivo I:
Dimensdo Social®®, agrupa programas relacionados a saneamento, habitacao,
mobilidade urbana e apoio ao planejamento e gestdo urbana, avancando na
organizacao institucional do setor urbano em relacdo ao observado no PPA 2000-
2003, Porém ndo apresenta grandes avancos no sentido de articular acdes de
planejamento com o0s investimentos, e tampouco na construcdo de estratégias
pactuadas entre os entes governamentais.

O PPA 2008-2011 incorpora a diretriz de priorizar as regiées metropolitanas
com os investimentos em infraestrutura social e urbana, incluida como um dos eixos
do principal programa de governo, o PAC'®. O PAC inovou, ainda, ao estabelecer
um mecanismo de pactuacdo entre governos municipais, estaduais e federal na
selecdo dos projetos que integrariam o programa. No entanto, esses sdo pactos ad

hoc, para cada projeto, ndo sao pactos permanentes ou estruturais:

Na época da discussdo do modelo do PAC nos propusemos que o
PAC incentivasse a formacdo de consorcios nas regibes
metropolitanas e entdo financiasse esses consdrcios. Mas
esbarramos [na urgéncia da execuc¢do]... [Essa proposta] era uma

% Além do universo de municipios que deveriam elaborar plano diretor até outubro de 2006 de acordo
com o Estatuto da Cidade — os com mais de 20.000 e integrantes de regides metropolitanas e
aglomerados urbanos, foram priorizados municipios com taxas de crescimento superiores as médias
regionais; que apresentassem os menores indices de desenvolvimento humano; que estivessem
submetidos a situacao de iminente risco ou degradacdo ambiental e os inseridos em planos de acéo
articulados entre varios ministérios (como mesorregides prioritarias para o desenvolvimento regional,
Arco do Desmatamento, etc.)”; numa segunda etapa, foram considerados critérios de existéncia de
instancias de participacéo e de associativismo municipal. (BRASIL, 2005d, p. 30).

% Disponivel em: <http://www.sigplan.gov.br/arquivos/portalppa/41_%28menspresanexo%29.pdf>.
Acesso em abril de 2011.

190 vver Azevedo (2002, p. 26).

%00 pAC previu a destinacéo de R$ 78,6 bilhdes, em recursos ndo onerosos e financiamento, a

habitagdo e saneamento, que somados as contrapartidas de estados e municipios e aos recursos do
Sistema Brasileiro de Poupanca e Empréstimo — SBPE, somavam R$ 137,9 bilhdes. PPA 2008-2011.
Mensagem Presidencial (PPA 2008-2011). Até dezembro de 2010, quase dobro disso havia sido
executado — R$ 218,8 bilhdes. Em 2010 também foi lancado o PAC da Mobilidade Urbana, com a
destinacéo de outros R$ 11,48 para obras nas doze capitais sede da Copa de 2014.
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solucdo de médio-longo prazo, s6 seria possivel comecgar a executar
as obras depois que o consorcio ja estivesse formado.'%

Embora os investimentos em infraestrutura social e urbana figurem sob o
megaobjetivo Dimensdo Social no PPA 2008-2011, na esséncia o PAC é um
programa econdmico, e, portanto, a urgéncia de execucdo sobrepbe-se a
necessidade de estimular arranjos mais estruturantes de cooperagao e coordenacéo
intergovernamental.

No PAC 2, langado em 2010, houve uma preocupagao em diversificar o tipo
de acdo de acordo com tipos especificos de municipios. No entanto, dificiimente
pode-se dizer que a territorializacdo a que se chegou'® é indicativa de uma
estratégia nacional fundamentada.

As outras iniciativas originarias dos primeiros anos de governo Lula, como a
participacdo na Camara de Politicas de Integracdo Nacional e Desenvolvimento
Regional do Conselho de Governo e a parceria com a Universidade de British
Columbia tampouco surtiram resultados animadores: uma foi desativada ainda em
2005 e a outra s6 logrou resultados na instituicdo de consércio publico
metropolitano em uma das cinco areas metropolitanas piloto™®°.

Para o Secretario Executivo do CONCIDADES, o tema metropolitano nédo faz
parte da pauta de reinvindicacdes das entidades que compdem esse férum e por

iSso, ndo tem quem pressione por sua discussao:

O limite do interesse das entidades que estdo representadas no
CONCIDADES tem um horizonte muito claro. Cada segmento vai até

192 Entrevista com Paula Ravanelli Losada, assessora especial da Sub-chefia de Assuntos

Federativos da Secretaria de Relacdes Institucionais da Presidéncia da Republica, representante
deste 6rgéo nas discussdes promovidas no ambito do Comité de Articulagcao Federativa sobre o tema
metropolitano, e também Conselheira das Cidades no segmento Poder Publico Federal, realizada em
19/11/2010.

1% Os municipios foram categorizados como G1 — integrantes das RM de S&o Paulo, Rio de Janeiro,

Belo Horizonte, Porto Alegre, Recife, Salvador, Fortaleza, Curitiba, Campinas, Belém e Santos e a
RIDE-DF; acima de 70 mil habitantes no Norte, Nordeste e Centro-Oeste e acima de 100 mil
habitantes no Sul e Sudeste; G2 — entre 50 mil e 70 mil habitantes no Norte, Nordeste e Centro-Oeste
e entre 50 e 100 mil habitantes no Sul e Sudeste; e G3 — municipios abaixo de 50 mil habitantes.

1%% ver SENRA. K. Politicas e instituicdes para desenvolvimento econémico territorial. O caso do

Brasil. Desarrollo Territorial, n. 8. Santiago do Chile: CEPAL, fev. 2010. Disponivel em: <
http://www.eclac.org/cgi-
bin/getProd.asp?xml=/publicaciones/xml/3/38883/P38883.xml&xsl=/ilpes/tpl/p9f.xsl&base=/tpl/top-
bottom.xslt>. Acesso em 30/03/2010.

1% ver resultados do projeto. Disponivel em: <http://www.chs.ubc.ca/consortia>. Acesso em

15/06/2011.
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onde seu interesse determina, depois dizem: - ndo € assunto meu,
nao tenho interesse.

Heloisa Azevedo'® faz um balanco de que foram muitas tentativas de incluir
o tema metropolitano na agenda governamental, porém sem resultados concretos,
sendo a principal dificuldade a auséncia de um programa, com previsao de recursos,
que permitisse aportar incentivos seletivos a cooperagdo em RM.

Nota-se, pelo exposto, que as politicas urbanas continuam padecendo de
um velho dilema, exemplarmente exposto pela trajetdria de formulagcdo da PNDU
contida no Il PND: o dilema entre reduzir as desigualdades inter e intrarregionais e
apoiar o crescimento econdémico. O Ipea (2011, p. 21) expressa esse dilema nos
termos da tensdo entre universalizagdo da infraestrutura e seu potencial de

promocao do desenvolvimento:

Enquanto politica de Estado, o processo de adequagcdo da
infraestrutura econbmica, social e urbana fica tensionado pela
universalizacdo de determinados equipamentos e servicos de
consumo coletivo, buscando uma cobertura o mais ampla possivel de
todo o territorio nacional, e pela orientacdo de investimentos em
infraestrutura a partir da adocdo de critérios que avaliem a sua
viabilidade, considerando as necessidades e condi¢bes especificas
das diferentes por¢des do territdrio e os efeitos da disponibilizacdo
dessa infraestrutura na promo¢do do desenvolvimento nacional.
(IPEA, 2011, p. 21).

A priorizacdo das principais RM para os investimentos em infraestrutura
urbana, que decorre das politicas adotadas pelo MCIDADES, permite dizer que o
tema metropolitano esta na pauta do governo federal, mas ndo como foco de politica
urbana, e antes, de politica econdmica. Disso decorre a dificuldade em fazer
prosperar, na agenda da politica urbana, pautas relacionadas aos aspectos
gerenciais, internos as RM, e pautas relacionadas ao equilibrio da rede de cidades

brasileira.

198 Entrevista com Heloisa Azevedo, 13/11/2010.
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4.2 AS PROPOSTAS LEGISLATIVAS

Em paralelo (mas estreitamente vinculada) a reorganizacdo do setor de
politica urbana no executivo federal e da redefinicdo de suas prioridades, a
Comissédo de Desenvolvimento Urbano e Interior (CDUI) da Camara dos Deputados
criou uma Subcomissdo Permanente de Ordenamento Territorial e Regides
Metropolitanas'®’. Para o presidente da Subcomissdo, a motivacdo para sua criacdo
decorria da percepcgéo de que estavam sendo criados instrumentos de articulagao
institucional dos trés entes federativos visando o desenvolvimento local e regional,
como consoércios, RIDE, e outras formas de articulacdo local. (BRASIL, 2004a, p.
18).

Ao longo de 2003 a Subcomissao promoveu trés audiéncias publicas sobre o
tema “A questdo metropolitana: experiéncias legislativas e institucionais, desafios de
gestdo e de financiamento” que, segundo informativo da Camara, “tiraram da
geladeira” o tema metropolitano®®. No relatério final das atividades em 2003 s&o
arrolados os principais pontos que, de acordo com o resultado do ciclo de audiéncias
publicas, demandariam propostas legislativas:

e a competéncia Unido no estabelecimento de diretrizes para o desenvolvimento
urbano;

e a conceituacdo de RM, aglomerado urbano e microrregiao;

e asregides de desenvolvimento, para organizacao da acao federal (RIDE); e

e aregulamentacdo dos instrumentos de cooperacao entre os entes federados que
permitem a gestdo associada de servicos publicos, como consorcios e
convénios.'®

Em 2004, apos a realizacdo do Seminario O Desafio da Gestdo das Regides
Metropolitanas em Paises Federativos, mencionado anteriormente, o Deputado
Federal Walter Feldman (PSDB/SP) apresentou o Projeto de Lei n® 3460/2004, que

197 |niciativa conjunta dos deputados Walter Feldman (PSDB/SP) e Zezéu Ribeiro (PT/BA),

respectivamente Presidente e Relator da Subcomisséo.

198 cidade Cidada, Informativo da Comissao de Desenvolvimento Urbano, do dia 26/03/04, ano VI —

Edicédo Especial, in BRASIL. Camara dos Deputados. Comissao de Desenvolvimento Urbano e
Interior. A questdo metropolitana no Brasil. Brasilia: CAmara dos Deputados, 2004. Integra das
audiéncias publicas realizadas nos dias 6, 13 e 20 de nhovembro de 2003 e Relatério de Atividades
2003.
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instituia as diretrizes para a Politica Nacional de Planejamento Regional Urbano e
criava o Sistema Nacional de Planejamento e Informacdes Regionais Urbanas,
denominado Estatuto da Metropole.

Ao se cotejar o texto proposto para o Estatuto da Metropole com os pontos
elencados no relatorio de atividades de 2003 da Subcomissdo de Ordenamento
Territorial e Regides Metropolitanas, € possivel verificar que 0 mesmo nao responde
adequadamente a muitos dos aspectos levantados. A ideia de que a Unido deveria
assumir seu papel no estabelecimento de diretrizes para o desenvolvimento urbano
€ reinterpretada, tomando-se o ato do planejamento em si como o objeto da politica
nacional. Para isso, estabelece critérios para a definicAo de regides visando o
planejamento, recomenda integracdo de planos, e prevé mecanismos de
financiamento para o planejamento.

O objeto do Estatuto da Metrépole — a politica e o sistema nacionais de
“‘planejamento regional urbano” — foi considerado equivocado pela consultoria

legislativa da Camara dos Deputados, pois:

O planejamento regional envolve uma série de aspectos além da
questdo urbana, os quais ndo devem ser tratados de forma
desconectada. (...) Uma politica regional consistente deve articular
acOes para a correta exploracdo das diferentes realidades regionais
tendo em vista o desenvolvimento econdmico e social, construir uma
referéncia territorial solida para dar suporte ao planejamento regional
e integrar estratégias de agfes urbanas e regionais. (...) Para uma
abordagem mais restrita a problematica urbana, provavelmente o
caminho mais correto seria a instituicdo de uma "politica nacional
para as areas metropolitanas e aglomeracdes urbanas", e nao de
uma politica de planejamento regional urbano.**

Quanto a conceituacdo de RM, aglomerado urbano e microrregido, o
Estatuto das Metropoles entende essas categorias como “unidades regionais
urbanas”, ou “o agrupamento de Municipios limitrofes, que tém por finalidade
integrar a organizacdo, o planejamento e a execucdao das funcbes publicas de
interesse comum”, o que, para Moura e Firkowski (2008, p. 3), € uma compreensao

restrita. As autoras consideram que

199 |pid., p. 229.

19 Sjlva. C. M.; Aratjo, S. M. V. G. de. Parecer ao PL 3.460/04. Acervo da consultora legislativa

Suely Araujo, disponibilizado em novembro de 2010.
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a natureza urbano regional ndo se restringe ao exercicio dessas
funcdes, mas sustenta toda uma série de relacbes regionais, cujo
universo é abrangente e se estende sobre um espaco que
transcende os limites de sua configuracdo mais adensada.

Além disso, ao apontar microrregides como “unidades regionais urbanas”, tal
qual regides metropolitanas e aglomerados urbanos, distinguindo-as ndo por sua
natureza, mas apenas pelo grau da urbanizacdo e da conurbacéo, pode-se afirmar
que o legislador supbs que a regionalizacdo gera sempre uma unidade urbana, e
confundiu a nocdo de regional com a de urbano, ou ainda, confundiu a
supramunicipalidade com a conurbacao.

Os cortes quantitativos adotados para a caracterizacdo dessas unidades &
ainda menos aderente ao processo real de metropolizacdo e conurbacdo no Brasil
do que a tendéncia a “metropolizagao institucional” observada em anos recentes:

somente S&o Paulo se enquadra como nucleo central de regido metropolitana.

QUADRO 4.1 - CRITERIOS PARA DELIMITACAO DE REGIOES METROPOLITANAS,
AGLOMERADOS URBANOS E MICRORREGIOES NO ESTATUTO DA METROPOLE.

o . Aglomerados . -
Regides metropolitanas Microrregioes
urbanos
nacleo central com no nudcleo central com no
minimo 5% ou dois minimo 2,5% ou dois ndcleo central com
Porte populacional nacleos centrais com no | ndcleos centrais com no minimo 0,5% da
minimo 4% da populac¢do | no minimo 2% da populacdo nacional
nacional populacdo nacional
- No minimo 60% em .
. ~ No minimo 60% em cada No minimo 40% no
Taxa de urbanizacéo o cada um dos o
um dos municipios o municipio central
municipios
Populacéo
economicamente . No minimo 65% em .

. No minimo 65% em cada No minimo 45% no
ativa no setores um dos municipios cada um dos municipio central
secundario e P municipios P
terciario
Urbanizagéo Em pelo menos 50% dos | Em pelo menos 20%
continua municipios dos municipios

FONTE: A autora (2011).

Os critérios propostos tampouco incorporam as dindmicas recentes que
apontam para reducdo do peso da continuidade da urbanizagdo e do porte

populacional como na caracterizagcdo de unidades urbano-regionais, e para a
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valorizacdo de indicadores relacionados a complementaridade funcional entre as
cidades que nem sempre sdo englobadas pela mesma “mancha” urbana'**,

No que se refere a regulamentacdo de instrumentos de gestdo
compartilhada, o Estatuto da Metrépole prevé a execucdo regionalizada de planos
plurianuais, diretrizes orcamentarias e orcamentos anuais dentro das unidades
regionais, mas néo prevé os incentivos, ou as coergdes, para que isso de fato
aconteca. E, mesmo que acontecesse, 0S recursos para a implementacdo dos
planos, ou seja, para a realizacdo das acdes e investimentos previstos por eles,
permanecem né&o vinculados a atividade de planejamento, podendo simplesmente
esvazia-la, como ja pode se observar na historia do planejamento urbano no Brasil.
Por outro lado, os planos previstos como instrumentos no Estatuto da Metropole ja
sdo todos previstos pelo Estatuto da Cidade*?. O Estatuto da Metrépole avanca no
detalhamento do conteddo minimo dos planos nacionais de “ordenagao do territorio
e desenvolvimento econdmico e social’, mas nao oferece diretrizes para o
desenvolvimento urbano tampouco para a cooperacgao entre as esferas de poder em
relacdo a politica urbana.

Portanto, mesmo em relacdo a pauta para propostas legislativas
relacionadas ao tema metropolitano, citada anteriormente, o Estatuto da Metrépole
ndo oferecia solucbes razoaveis. O processo legislativo envolvendo a andlise e
debate dessa proposta foi marcado, desde o inicio pela descontinuidade do trabalho

da relatoria™®, seja em funcdo da dificuldade em elaborar substitutivos ao texto™* o

u
de outras prioridades legislativas do momento. As Ultimas audiéncias publicas,

realizadas em meados de 2009, j4 apresentavam pouco quérum:

! para uma analise detalhada do PL n° 3460/2004 ver MOURA, R.; FIRKOWSKI, O. L. C. F..
Estatuto da Metrdpole: contribuicéo ao debate. Curitiba, 2008. Disponivel em:
<http://www.observatoriodasmetropoles.ufrj.br/download/ESTATUTO-METROPOLE_Rosa_Olga.pdf>.
Acesso em 10/12/2010.

112 ver arts. 3° e 4° da Lei n® 10.257/2001.

13 Os relatores foram os deputados Zezéu Ribeiro (PT/BA), Edson Santos (PT/RJ), Fernando Chucre

(PSDB/SP), e indio da Costa (DEM/RJ).

114 As entrevistas com Heloisa Azevedo (13/11/2010), Suely Aratjo (20/11/2010) e Paula Ravanelli
(19/11/2010) corroboraram para a perspectiva de que o conteldo equivocado do Estatuto da
Metrépole teria sido um dos empecilhos a sua tramitacao.
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Elas até foram interessantes, mas muito esvaziadas. Plenario vazio é
sinal de que o tema n&o esta tdo na agenda mais.™*

® acredita que a pactuacdo ocorrida durante a Assembléia

Suely Aratjo™
Nacional Constituinte, que excluia a Unido das competéncias relacionadas a
instituicgo e funcionamento de RM, induz a uma leitura frequente de
inconstitucionalidade sempre que se levanta a regulamentacdo dessa tematica na
Céamara dos Deputados. Assim, o limite da dedicacdo dos parlamentares é dado

pelas poucas possibilidades legislativas que o tema das RM oferece:

Quando fica claro para eles até onde pode ir, parece muito pouco.
Com o que vocé pode fazer na legislacdo federal, vocé ndo faz uma
“leizona”, um Estatuto da Metrépole realmente. Nao tinha peso para
fazer uma lei de fato. (...) Atendo-se ao que a Unido pode legislar
sobre o0 tema, ndo se gera uma lei desse tipo.

Essa e outras iniciativas voltadas para a regulamentacdo do tema
metropolitano esbarrariam, por um lado, na expectativa em torno da decisdo do
Supremo Tribunal Federal (STF) sobre a titularidade de servicos de saneamento em
regides metropolitanas®'’, que poderia vir a definir uma interpretacéo constitucional
sobre a titularidade do interesse metropolitano e sobre a compulsoriedade da
participacdo dos municipios na execucéo das fun¢des publicas de interesse comum.
Por outro lado, demandariam uma pactuacdo politica nada simples em torno da
redistribuicdo do poder politico sobre as grandes concentracdes urbanas de carater
metropolitano.

Com relacdo ao primeiro aspecto, segundo Ravanelli (2010, p. 269), o que
estd em discussdo é se instituicAo de entidades regionais (RM, aglomerados
urbanos e microrregides) leva a criacdo de um 6rgdo intermunicipal, reunindo os
diversos municipios, ou interfederativo, reunindo também o governo do estado.
Segundo a autora, duas teses encontram-se em debate no STF: a primeira, que
interpretaria literalmente a Constituicdo, entendendo essas entidades como

agrupamentos de “municipios limitrofes”, do qual o estado ndo poderia fazer parte

1% Entrevista com Suely Mara V. Guimardes de Araujo, consultora legislativa da Camara dos

Deputados na area de Meio ambiente e Direito ambiental, Organizacao Territorial, Desenvolvimento
Urbano e Regional, cujo nome foi indicado pelos gabinetes dos deputados envolvidos com a
tramitacdo do Estatuto da Metrépole, realizada em 20/11/2010.

18 Entrevista com Suely Mara V. Guimaréaes de Araujo, 20/11/2010.

17 A discussdo no STF sobre o tema da titularidade dos servicos de saneamento em RM foi

motivada pelas A¢des Diretas de Inconstitucionalidade — ADI 1842-RJ e 2077-BA.
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para poder manter a “legitimidade e alcance” do seu poder de institui-las; e a outra,
segundo a qual a participacdo do estado nas RM estaria fundamentada na eficacia
do exercicio do papel da RM (enquanto institucionalidade) e na trajetoria das
entidades metropolitanas, que incluiam a participacdo dos governos estaduais desde
a década de 1970.

Embora ja haja votos proferidos, ainda ndo houve um julgamento final sobre
essa questdo. No entendimento de diversos dos entrevistados, esse julgamento
podera estabelecer um novo parametro para a reflexdo sobre a institucionalidade

metropolitana:

O problema esbarra, exatamente (e por isso que ndo andou a
tramitacdo do Estatuto da Metrépole, por mais insignificante que
parega) na pendéncia judicial da questdo da titularidade do servico
de saneamento, que estd no STF, [que] desestimula o avanco
legislativo do Estatuto da Metrépole.*®

Se hoje [0 estado] aprova uma lei instituindo diretrizes para que o
municipio elabore seu plano diretor, [0 municipio] vai pedir a
inconstitucionalidade da lei. Porque o planejamento territorial € de
competéncia do municipio. Por isso é que a decisdo do STF é
importante.**?

Saindo uma definigdo do STF sobre a titularidade, vai haver uma
jurisprudéncia...'®

Por tras da expectativa com uma decisao definitiva do STF, pode-se entrever
a dificuldade, e, possivelmente, a falta de disposi¢ao politica, em construir um pacto

nacional que revise a distribuicdo de poder em torno dos espacos metropolitanos:

Se nos movermos, até essa decisdo € influenciada. O mais
importante € o seguinte: quem faz a gestdo da RM? A constituicdo
nao diz quem faz. O STF n&o vai dizer quem faz, vai tratar de outra
coisa. Entdo, nos precisamos de ter um estatuto, mas mudando a
linha tal da lei tal, fazendo uma intervencgéo cirdrgica. A questao nao

118 Entrevista com Jeconias Rosendo Junior, diretor técnico da CNM na area de desenvolvimento

urbano, que participou das reunifes realizadas no ambito do CAF sobre o tema metropolitano e ja foi
Conselheiro das Cidades. Realizada em 20/08/2010.

19 Entrevista com Luiz Pedretti, ex-Vice-Presidente do FNEM e atual Secretario-Executivo Adjunto,

apos a rearticulagdo do forum em 2008, representando o governo do estado de S&o Paulo
(EMPLASA), instituicdo que também representou na gestéo de 2006/2007 do CONCIDADES.
Realizada em 30/08/2010.

120 Entrevista com Elcione Diniz Macedo, Diretor de Desenvolvimento Institucional da Secretaria

Executiva do MCIDADES e Secretario Executivo do CONCIDADES no periodo de 2005 a 2011
(gestédo do Ministro Marcio Fortes), e que representava o MCIDADES nas reunides realizadas no
ambito do CAF sobre o tema metropolitano. Realizada em 10/09/2010.
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€ de natureza legal, é de natureza politica. Se nos resolvermos fazer
um pacto para as regibes metropolitanas, basta o Estatuto da
Cidade.™

Para se aprovar uma lei dessas, seria necessario fazer um ‘senhor’
pacto com os governadores e com os prefeitos, sempre que se for
legislar sobre a area metropolitana, uma parte do poder que hoje,
legalmente, & da municipalidade, estara sendo subtraida. Mas néo é
possivel fazer isso de outra forma. Se for feita uma norma prevendo
um plano metropolitano, de alguma forma o plano metropolitano vai
se impor ao plano diretor. E isso significa perda de poder. Mesmo
gue se diga que sera um instrumento de articulacdo politica, vai
haver perda de poder. Uma coisa que antes [0 municipio] decidia
sozinho, ele vai ter que passar a negociar. E ai é complicado.'*

Além do mais, a fragilidade da articulacdo de atores demandantes desse

contelido contribuiu para que a proposta fosse progressivamente abandonada.

Acho que nédo tem foco metropolitano na agenda governamental
porque ndo tem dinheiro e porque ndo tem demanda definida. Quem
pressiona? Quem pressionava, e que em 2002 pressionou para sair
[a proposta da SEDU para subsidiar uma politica nacional urbana
metropolitana] foi o Férum Nacional das Entidades Metropolitanas.*?®

Cabe ressaltar que o Forum Nacional de Entidades Metropolitanas (FNEM)
foi reativado recentemente, em 2008, apGs cerca de cinco anos de inatividade. Seus
representantes acreditam que o proprio processo de discussao estabelecido em
torno de uma proposta legislativa sobre as RM, com a realizacdo de audiéncias
publicas regionalizadas, ja teria, por si s6, o mérito de reacender o debate sobre o

tema:

Foi interessante porque se comecou a despertar hovamente essa
consciéncia metropolitana. Nao é a questdo de se o PL vai ser
aprovado ou nao vai ser aprovado, o importante é a discussdo do
tema metropolitano, e principalmente voltado aos prefeitos, que diga:
“os problemas que vocés tém nos seus municipios, especialmente
nos aglomerados urbanos, sdo problemas comuns, cujas solucdes
devem ser dadas conjuntamente, sendo ndo se chega a lugar
nenhum.” As pessoas estdo voltando a discutir, sai no jornal, na
imprensa, e 0 nosso objetivo nisso era levantar uma consciéncia
metropolitana na populag¢do: “vocé trabalha aqui e mora 14, pega tais

121 Entrevista com Elcione Diniz Macedo, 10/09/2010.

122 Entrevista com Suely Mara V. Guimaréaes de Araujo, 20/11/2010.

123 Entrevista com Heloisa Azevedo, 13/11/2010.
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tipos de transporte”, para que as pessoas comegassem a entender
esses problemas.**

4.3 O ESFORCO DA PACTUACAO FEDERATIVA

O Comité de Articulacdo Federativa (CAF) foi criado ainda no primeiro
mandato do Governo Lula, por meio de Protocolo de Cooperagao Federativa firmado
entre o governo federal e as entidades nacionais de representacdo dos
municipios'®, e se consolidou como o principal férum de negociacdo, ndo setorial e
permanente, entre essas partes.

Composto de forma paritaria entre representantes do governo federal
“escolhidos dentre aqueles 6rgdos com maior incidéncia sobre politicas publicas
municipalizadas” (RAVANELLI, 201, p. 273) e os representantes das entidades
municipalistas, o CAF se inseria no esforco empreendido pelo Governo Lula de
construir uma agenda compartilhada com os municipios.

O Protocolo de Cooperacdo Federativa'®® elencava uma agenda inicial de
debates para o CAF, que contemplava os seguintes temas:

e reforma tributaria;

e reforma fiscal;

e reforma da previdéncia;

e acesso dos Municipios ao crédito publico federal;

e avaliacdo da atual sistematica das transferéncias de recursos federais aos
municipios;

e proposicdes com vistas ao encaminhamento de projeto de lei complementar
fixando normas para a cooperacao entre a Unido e os municipios, tendo em vista
o equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em ambito nacional, nos termos

do paragrafo unico do art. 23 da Constituicdo de 1988.

124 Entrevista com Luiz Pedretti, 30/08/2010.

125 A Confederacao Nacional de Municipios (CNM), a Associagéo Brasileira de Municipios (ABM), e a

Frente Nacional de Prefeitos (FNP).

126 Disponivel em: <http://www.cnm.org.br/institucional/conteudo.asp?ild=1243>, acesso em

25/05/2011.
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O CAF é a aposta em criar um mecanismo de concertacdo, de
entendimento federativo, a partir do conceito de uma agenda
compartilhada. Ou seja, vamos construir, na relacdo com o0s
municipios, uma agenda compartilhada, que deriva de um encontro
de agendas (...). E sabiamos que toda relacdo, no nivel da politica,
s6 é duradoura se tem resultado (...). Portanto, transformamos o CAF
em um espaco para obter resultados. E foram grandes resultados: a
Lei do Salario Educacéo, a Lei do ISS, enfim, todas as reivindicactes
histéricas do movimento municipalista, de uma forma ou de outra,
foram consideradas. E também forcamos a que se criasse essa
relacdo, de associar as liderancas municipalistas a uma agenda
realmente estratégica.'?’

Uma das conquistas mais significativas do CAF no periodo de 2003 a 2007

foi a elaboracao e aprovacao da lei de consorcios publicos.

Houve uma maior énfase na op¢ao pelos consércios publicos. Havia
uma espécie de crenga (...) de que o consorcio era a melhor saida,
gue a RM era alguma coisa compulsoria, o [consércio] era voluntario,
mais horizontalizado, e por isso daria mais certo. Entdo todo a
energia foi depositada na aprovacéo da lei de consoércios publicos.'?®

A aposta nos consorcios publicos como ferramenta para a o planejamento e
a gestao das grandes concentracdes urbanas de carater metropolitano poderia ser
interpretada como uma tentativa de lancar médo de uma nova institucionalidade para
construir um pacto politico em torno das RM, que ainda ndo havia sido possivel no
marco juridico da Constituicdo de 1988, entre outros motivos, pela exclusdo da
Unido federal. Romper com a trajetéria de dependéncia (path dependency) das RM
criadas e formatadas durante o governo militar poderia vir a romper, também, com
as resisténcias a essa temética.

Ravanelli (2010, p. 277-278) avalia que, do momento da criacdo até a
institucionalizacdo do CAF, em 2007'%°, houve um amadurecimento de ambas as
partes. A agenda de discussédo, inicialmente mais conjuntural e voltada para
interesses especificos dos municipios, particularmente dos pequenos municipios, se
tornou uma agenda mais ampla e estratégica, voltada para os principais problemas

relacionados ao processo de descentralizacdo de politicas publicas no Brasil.

127 Entrevista com Vicente Trevas, Subchefe de Assuntos Federativos a época da criagdo do CAF

(2003-2007), e quadro do Partido dos Trabalhadores, que esteve envolvido na sistematizacéo e
reflexao sobre as experiéncias de gestdo municipal do PT, desde 1983. Realizada em 20/08/2010

128 Entrevista com Heloisa Azevedo, 13/11/2010.

129 Decreto n° 6.181, de 03 de agosto de 2007.
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No escopo dessa agenda mais estratégica, o CAF propbs, em 2008, um
Grupo de Trabalho Interfederativo (GTI) com a atribuicdo de “desenvolver propostas
visando o aperfeicoamento da gestdo das RM, Aglomeracdes Urbanas e
Microrregides, bem como a coordenacdo federativa e a integracdo das politicas
publicas nestes territérios no prazo de 180 dias”**°. Compunham o GTI, além de
representantes das trés entidades municipalistas citadas, representantes de 6rgaos
do governo federal relacionados com o tema, a saber: o MCIDADES (coordenador),
a Secretaria de Relacdes Institucionais, através da Subchefia de Assuntos
Federativos (SAF) e a Secretaria A¢des Estratégicas da Presidéncia da Republica e
0 Ministério da Integracdo Nacional. Além destes, procurou-se garantir a
representatividade dos governos estaduais, embora estes ndo fizessem parte da
composicdo do CAF, por meio do Férum Nacional de Entidades Metropolitanas
(FNEM) e do Conselho de Secretarios de Planejamento (CONSEPLAN)™.

A primeira grande dificuldade do GTI, no entanto, foi o estabelecimento dos

interlocutores.

N&o havia interlocutores legitimos no ambito estadual para fazer uma
mesa plena, federativa, tripartite. Quem representa a perspectiva dos
estados nesse tema? Nao tem! (...) Na area de desenvolvimento
urbano, a gente ndo tem um Forum de Secretarios... O que tem é
muito setorial (Habitacdo), ndo tem quem pense o0 planejamento.
Entdo buscamos o0s Secretarios de planejamento, que € o
CONSEPLAN. Mas eles ndo estdo voltados para a questdo
metropolitana...**

A solucao encontrada foi a reativacdo do FNEM, que havia sido criado em
1996 com objetivo de discutir temas de interesse comum das entidades
metropolitanas, mas estava desativado desde 2003.

Fruto da iniciativa de representantes de érgdos metropolitanos estaduais*?,
o FNEM ¢é criado com o objetivo de, entre outros, promover a defesa de uma politica
de desenvolvimento urbano em nivel nacional, incorporando a dimensao

metropolitana, buscar mecanismos de financiamento das fung¢des publicas de

130 Resolucdo CAF n° 7, de 07 de maio de 2008.

13t Segundo Vicente Trevas, a tentativa de construir um férum pleno da federagdo esbarrava na

cultura de relacéo bilateral, ndo mediada por féruns de representacéo politica, entre os governadores
e o Presidente da Republica. Entrevista realizada em 20/08/2010.

132 Entrevista com Paula Ravanelli Losada, 19/11/ 2010.

% EMPLASA (S&o Paulo), METROPLAN (Rio Grande do Sul) e CONDEPE-FIDEM (Pernambuco).
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interesse comuns metropolitanas, e discutir o papel e a forma de inser¢cdo das
metrépoles brasileiras na rede de metrépoles globais.***
Ao longo de 1996 e 1997 o FNEM realizou reunibes frequente, mas nos

anos seguintes arrefeceu.

O FNEM “adormece” em 2003. A sede estava em S&o Paulo [ha
EMPLASA] quando houve mudanca de governo, um novo executivo
assumiu, e nos sentimos, ndao s6 em Sdo Paulo, mas também em
outros estados, a falta de interesse no FNEM'®,

Em 2008, a previsao de representacdo do FNEM no GTI criado para discutir
RM, aglomerados urbanos e microrregides criava as condi¢gfes para a rearticulagéo
das entidades metropolitanas. O governo federal sinalizou com o espaco de
representacao institucional criado no CAF:

Chamamos uma reunido em agosto de 2008, em Brasilia, ligamos
para cada uma das entidades metropolitanas, eles vieram, 23
compareceram. E nos propusemos: rearticulem esse Forum e
indiqguem representantes.**

Com o [pretexto do] GTI, a Madalena [Garcia, Subsecretaria de
Desenvolvimento Metropolitano em Minas Gerais a época] conseguiu
contatar pessoal de RM. Ainda existiam alguns antigos, eu, o pessoal
de Porto Alegre, do Parana, de Recife... Entdo nés fomos criando

uma rede em torno de um tema que estava “acontecendo” aqui em

Brasilia®®’.

No processo de reativacdo do FNEM, seus participantes reconheceram a
necessidade de modificar a agenda de temas prioritarios, seja em funcédo da
conjuntura atual das entidades metropolitanas no pais quanto da natureza dos
temas que estavam em debate em ambito nacional. Diante da tramitagdo do
Estatuto das Metropoles, que o FNEM também passou a acompanhar, e do GTI do
CAF, a entidade decidiu que seu foco prioritario seriam as discussdes sobre
modelos de gestdo metropolitana, almejando definir formas de gestdo compartilhada

com 0s municipios. A participacdo no CONCIDADES, e debates sobre funcdes

3% Estatuto do FNEM. Disponivel em: <

http://www.emplasa.sp.gov.br/portalemplasa/fnem/documentos.asp >. Acesso em dezembro de 2010.

135 Entrevista com Luis Pedretti, em 30/08/2010.

138 Entrevista com Paula Ravanelli Losada, 19/11/2010.

137 Entrevista com Luiz Pedretti, 30/08/2010.
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publicas de interesse comum e temas setoriais especificos, como transportes

metropolitanos e o PAC, também estavam entre os temas elencados para debate™*®.

Mas quando finalmente o FNEM passou a participar das reunides do GTI, a
movimentacao politica em torno das eleicdes municipais no segundo semestre de

2008 comprometeu, por sua vez, a participacdo das entidades municipalistas.

Demoramos alguns meses para construir esse interlocutor estadual,
comecamos a fazer esse trabalho no segundo semestre de 2008.
Entdo tivemos o problema das eleicGes municipais, que prejudicou a
participacdo das entidades municipalistas (...). Comegcamos com
participacdo forte dos municipios, sem a dos estados, conseguimos
construir a dos estados, mas perdemos a dos municipios por causa
do processo eleitoral.***

Mesmo caso o infortinio do desencontro entre os participantes do GTI néo
houvesse ocorrido, os interlocutores municipalistas teriam outras dificuldades com o
tema em tela. Para compreendé-las, foram procuradas uma das entidades

representativas dos pequenos municipios, que sédo majoritarios, a CNM, e a entidade

que congrega os prefeitos das capitais e grandes municipios, a FNP°.

No caso da CNM, a principal dificuldade relatada em relacdo ao tema

7

metropolitano € a oposicdo entre politicas para o0 universo de municipios

metropolitanos e politicas para o universo de municipios ndo-metropolitanos.

A discussdo de politicas para as RM beneficia os maiores
municipios, assim como as politicas urbanas federais, que também
sdo direcionadas para esse alvo. A questéo é nao discutir somente a
RM, mas a desigualdade regional como um todo, inibindo a
imigracdo, evitando o inchago das grandes cidades, e assim, 0s
problemas que comumente se observam nelas. (...) Se néao
mudarmos o foco dos investimentos, toda essa discusséo passa ao
largo da realidade. (...) Se o governo federal criasse outras
alternativas para distribuicdo dos recursos, haveria uma possibilidade
maior de diminuir essas desigualdades. **

Com relacdo aos modelos de gestdo, os consorcios publicos sdo vistos

COmo 0s arranjos institucionais mais factiveis para o planejamento e a execucao de

%8 Ata da reunido de 04 de junho de 2009. Disponivel em: <

http://lwww.emplasa.sp.gov.br/portalemplasa/fnem/documentos.asp >. Acesso em dezembro de 2010.

139 Entrevista com Paula Ravanelli Losada, 19/11/2010.

149 Essas foram as duas entidades municipalistas signatarias do Protocolo de Cooperagéo Federativa

em 2003, o que, diante das restricdes de tempo a realizagao de mais entrevistas, fez com que fossem
privilegiadas na definicdo do rol de entrevistados.

141 Entrevista com Jeconias Rosendo Junior, 20/08/2010.
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servicos metropolitanos, desde que a participacdo dos estados nao implique na
perda da titularidade dos municipios sobre as funcbes publicas relacionadas ao
planejamento e servigcos urbanos, pois isso desequilibraria as relacdes de poder

entre os entes.

(...) Continuamos afirmando que a relagdo estado-municipio ndo é
uma relacdo igual, equanime. O estado tem um peso politico muito
grande que acaba deturpando essa relacdo. Entdo, achamos que é
necessario criar arranjos, como consércios publicos, mas onde seja
resguardado o espaco do ente. Planejamento metropolitano tem que
ser uma atribuicdo dos municipios.**?

No entanto, o0s consorcios, especialmente aqueles voltados para o
desenvolvimento urbano, ainda seriam pouco exequiveis. Por um lado, devido a
dificuldades na operacionalizacdo da lei de consorcios; por outro, pela necessidade

de amadurecimento do uso do instrumento pelo setor de desenvolvimento urbano.

N&do é facil conseguir harmonizar estruturas administrativas que ja
sao frageis individualmente, [quanto mais] colocar um consércio que
funciona como autarquia compartilhada por todos... Isso ainda vai
demorar um tempo para se consolidar. (..) Os exemplos de
consércios que nés temos sdo aqueles especificos, que atendem
questdes gritantes, como a da saude.**

Essa avaliacdo € compartilhada pelo representante da FNP, para quem o
tema da cooperacdo € de grande interesse, mas demanda amadurecimento dos

atores.

A FNP tem grande interesse no tema: na avaliacdo do presidente da
entidade, mais de 60% das politicas publicas ndo sdo de interesse
exclusivo dos municipios. Até atividades administrativas podem ser
executadas conjuntamente, como por exemplo, a constituicdo de
uma escola de governo que atenda a um conjunto de municipios.
Também é preciso que haja cooperagdo entre estados e municipios
para execucdo de acdes comuns. Esse é o desafio da cooperagédo no
federalismo, representado pela lei de consoércios publicos. No
entanto, ha um pouco a percepcdo, tanto por estados como por
municipios, de que a cooperacao leva a perda de autonomia. Mas

142 Entrevista com Jeconias Rosendo JUnior, 20/08/2010.

143 Entrevista com Jeconias Rosendo JUnior, 20/08/2010.



110

essa questao esta evoluindo: é preciso criar condigbes para que o
amadurecimento do processo se dé de forma natural.**

A agenda da cooperacéo intergovernamental, para a FNP, no entanto, ndo

estaria restrita ao tema metropolitano, mas abrangeria um conjunto amplo de acdes

decorrentes de interesses comuns.

A éarea de abrangéncia de interesses comuns se presta a qualquer
tipo de associacdo, ndo se vincula explicitamente com as RM.**

Um dos dificultadores do processo de amadurecimento da cooperacéo entre

0S municipios em concentracdes urbanas metropolitanas, e consequentemente, da

pressao que 0s municipios associados exercem para a adocdo dessa pauta, seria a

heterogeneidade que caracteriza os municipios do nucleo em relagdo aos da

periferia metropolitana.

A preocupacgdo do municipio é com a eficiéncia de uma politica. Ele
guer ver os resultados concretos para poder aderir. E cooperar é
uma questdo de bom senso. (...) [Mas] a existéncia de meios e de
recursos nas capitais [e demais cidades ndcleo de RM] desincentiva
elas a buscarem acdes cooperadas. Vocé busca a cooperagéo
guando nao esta em condi¢des de fazer sozinho, o que ndo é o caso
dessas cidades maiores.'*°

Na CNM, da mesma forma, os municipios das periferias das metrépoles

sofrem da auséncia de representacao mais enfatica dos seus interesses.
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Na pratica, todo municipio que estd a margem da RM quer fazer
parte dela, porque ele entra nesse grupo privilegiado dos
investimentos. No entanto, isso € um pouco antagbnico: vocé entra
num grupo privilegiado onde vocé é insignificante. Apesar de estar
dentro desse grupo, ndo conseguem atrair nada, ou pouca coisa.
Esse tipo de municipio fica na pior situacdo, porque fica excluido dos
dois lados: nem é tratado como pequeno, isolado, nem consegue
disputar dentro da RM os recursos. (...) Eu diria que eles formam,
assim, uma pequena classe que € prejudicada dos dois lados, e néo,
n&o tem forga politica, ndo ha uma visdo especifica sobre eles.*"’

Entrevista com Téaurio Tessarolo, coordenador técnico do Observatério dos Consoércios Publicos

pela Frente Nacional de Prefeitos (FNP). O entrevistado foi procurado por indicagédo de Gilberto
Perre, Secretério Executivo da FNP. Realizada em 18/11/2010.
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Entrevista com Taurio Tessarolo, 18/11/2010.
Entrevista com Taurio Tessarolo, 18/11/2010.

Entrevista com Jeconias Rosendo Junior, em 20/08/2010.
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O novo protagonismo de prefeitos de municipios periféricos no jogo
metropolitano, apontado por Lopes (2006, p. 147) como consequéncia do aumento
da densidade politica e eleitoral adquirida pelas periferias metropolitanas ao longo
da década de 1980, ainda parece muito incipiente. Em que pese haver um

08 _ cidades com mais de 80 mil

agrupamento de prefeitos denominado de G10
habitantes e renda per capita de até R$ 1.000 — apoiado pela FNP, e da existéncia
de uma rede internacional de municipios periféricos'*®, essas articulacées parecem
ainda nao ter provocado efeitos concretos na agenda do tema metropolitano em

discusséao nos féruns em ambito nacional no Brasil.

S6 tem uma das entidades nacionais que representa esses
municipios, que é a FNP. E uma agenda para ela, s que ela nédo
sabe muito bem o que fazer com isso, ela ndo tem a reivindicacgao.
Ela sabe que € um problema, fortalece a articulagdo dos municipios
metropolitanos, porque sabe que eles tém demandas em comum,
perspectivas comuns dentro do movimento municipalista, mas ela

nao tem uma resposta adequada a essas demandas, ndo tem uma

agenda que diga “eu quero isso, isso, que seja assim”.**

Dentro do espirito de pactuacdo que rege o CAF, o GTI tinha o desafio de
compatibilizar visbes ndo s6 dentro do poder executivo federal, mas também dos
representantes municipais e estaduais sobre uma agenda para as RM, aglomerados
urbanos e microrregiées. Foram realizadas oito reunibes no periodo de maio a
novembro de 2008, quando o GTI apresentou seu relatério final ao pleno do CAF.***

As discussdes se iniciaram com a definicdo de um escopo, que abarcou trés
pontos principais: o financiamento do desenvolvimento nas regides metropolitanas,
aglomerados urbanos e microrregides, a integracdo de politicas publicas nesses
territdrios e modelos de gestdo metropolitana. Também foi incluido no relatério final

um breve diagnostico das dificuldades de atuacdo coordenada do poder publico,

148 Assessoria de Imprensa da Prefeitura de Maua. Manifesto do G100 seré entregue aos pré-

candidatos a Presidéncia em Brasilia. Maua, 12 de maio de 2010. Disponivel em: < Manifesto do
G100 sera entregue aos pré-candidatos a Presidéncia em Brasilia>. Acesso em 04/04/2011.

% O Férum de Autoridades Locais de Municipios Periféricos - FALP foi fundado no Férum Social

Mundial de 2001, em Porto Alegre, e se reuniu mais trés vezes desde entdo, em Nanterre, na Franca
(2006), Getafe, na Espanha (2010) e Pikine, no Senegal (2011).

150 Entrevista com Paula Ravanelli Losada. Realizada em19/11/2010.

%1 Relatério do Grupo de Trabalho Interfederativo sobre Regides Metropolitanas, Aglomeracdes

Urbanas e Microrregides. Brasilia, 18 de novembro de 2008. Disponivel em: <
http://www.portalfederativo.gov.br/pub/Inicio/ReuniaoCAFPlen020081119/apresentacao_regmetropolit
anas.pdf>. Acesso em novembro de 2010.
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especialmente nas RM. As reunifes foram tematicas, enfocando sempre um dos
temas definidos no escopo, com uma énfase acentuada na discusséo dos aspectos
relacionados a gestdo metropolitana. Nas reunides finais, destinadas a elaboracéo
de propostas, alguns especialistas convidados ou dos oOrgaos participantes das
reunibes apresentaram relatérios sobre cada tema, cuja sintese foi incluida no
relatério final.

O tema do modelo de gestdo nas RM foi o que parece ter mobilizado maior
interesse dos participantes do GTI, pois surgiu em grande parte dos relatos dos
entrevistados'?. Segundo Ravanelli (2010, p. 279), o debate sobre esse assunto no
GTI foi polémico. A autora afirma que algumas alternativas adotadas em outros
paises e constitucionalmente viaveis no Brasil, como a fusdo de municipios ou a
criacdo de um estado metropolitano, sequer podem ser cogitadas diante do
desconforto politico que geram. Ravanelli aventa a hipétese de que esse
desconforto esteja vinculado a associacao, ainda muito forte, entre descentralizacéo
e democratizacdo no Brasil. Assim, a alternativa mais bem aceita € a da criacdo de
arranjos interfederativos, voluntarios ou compulsorios. Os voluntarios ja seriam
possiveis por meio da lei de consorcios, e os compulsérios ainda dependeriam,
segundo a autora, de uma interpretacao definitiva do art. 25 da Constituicdo, que é
objeto de debates no STF.

A preocupacdo com o resguardo da autonomia municipal e das
competéncias a cargo deste ente, que no Brasil assume caracteristicas Unicas, foi

determinante nos debates:

Alguém teve uma ideia (...) de apresentar, mediante MP, uma
alteracdo a lei de consorcios dizendo: em RM, se a maioria dos
municipios decidirem se consorciar em torno de determinado tema, o
estado e os demais municipios serdo obrigados a aderir. Entdo
houve uma discussdo muito grande, a maioria dos participantes
entendia que isso era inconstitucional, pois estaria invadindo a esfera
de competéncia dos municipios.**

12 Entrevistas com Elcione Diniz Macedo, Jeconias Rosendo Junior, Luiz José Pedretti, e Paula

Ravanelli Losada (2010).
133 Entrevista com Luiz José Pedretti, 30/08/2010.
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Assim, as propostas do GTI para os modelos de gestdo ndo foram taxativas:

o relatério™™

afirmava que n&o haveria um sé modelo de gestdo para o pais, mas
que as alternativas adotadas deveriam ter como principios “o planejamento
participativo e a gestdo compartilhada e pactuada entre Estados e Municipios, com o
apoio da Unido”.

As propostas do GTI para o financiamento do desenvolvimento nas RM,
aglomerados urbanos e microrregifes enfatizavam a necessidade de se estabelecer
mecanismos de priorizacdo de projetos estruturantes e integrados, seja mediante
exigéncia de projetos conjuntos dos entes envolvidos ou facilitagdo ao crédito a
arranjos cooperativos, como 0s consorcios. Também se recomendou a revisdo dos
instrumentos de financiamento regional, como os fundos constitucionais, e sua

adequacdo as diretrizes da Politica Nacional de Desenvolvimento Regional'®

» que
ressalta a necessidade de se descer aos niveis escalares subregionais “que tanto
revelam contrastes extremos como oferecem trajetérias de desenvolvimento
bastante distintas”.

J& as propostas para a integracdo de politicas publicas giraram em torno da
formulacdo de planos de longo prazo para orientagdo da carteira de investimentos
da Uniao, estados e municipios, com destaque para um plano do territério nacional e
de sua integracdo com a América do Sul, e de planos de desenvolvimento locais
para as ‘RM e aglomeragbes alargadas, envolvendo a rede de cidades
complementar e a regido polarizada”. Também se enfatizou a necessidade de
revisdo do desenho urbanistico e das formas mobilidade, visando criar coeséo social
e unidade territorial no interior dos aglomerados e na rede de cidades.

Mas depois da apresentacdo do relatério, no final de 2008, o grupo se
desarticulou e deixou de se reunir. Ravanelli (2010) avalia que o objetivo de
mobilizar esforcos para a construcdo de uma agenda comum para o0 tema
metropolitano néo foi alcancado. Ainda assim, alguns dos demais participantes
avaliaram que os debates foram importantes para consolidar atores e abrir um

espaco de discussao sobre o tema metropolitano em ambito nacional.

> BRASIL. Comité de Articulagdo Federativa. Relatério do Grupo de Trabalho Interfederativo

sobre Regides Metropolitanas, Aglomeracdes Urbanas e Microrregi@es. Brasilia, 2008c.
Disponivel em: http://www.portalfederativo.gov.br.

%% BRASIL. Ministério da Integracdo Nacional. Secretaria de Politicas Regionais. Politica Nacional

de Desenvolvimento Regional. Sumario Executivo. Brasilia: Ministério da Integracéo Nacional,
2007a.
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[A discussao] foi muito produtiva. Primeiro, porque nivelamos
conhecimento. E o engajamento das entidades municipalistas, acho
gue é a coisa mais importante, porque o governo federal ficou
conhecendo eles, e eles ficaram conhecendo o governo federal, para
essa questdo. O que nao podemos fazer é deixar a comunidade que
trata disso se dispersar. Isso ndo pode ser tratado nem soé
academicamente, nem s6 do ponto de vista politico, da gestdo. Nos
temos que trazer esse pessoal do forum, que contemple a
diversidade, para aprofundar e chegar num denominador comum.**®

Ao avaliar a dificuldade na construcdo dessa agenda compartilhada para a
acdo governamental sobre tema metropolitano, o0 ex-Subchefe de Assuntos
Federativos, Vicente Trevas™’, ressaltou as insuficiéncias do pacto federativo
projetado nas RM, cujo principal equivoco teria sido a exclusdo da Unido federal na
Constituicdo de 1988. Além deste, ele avalia que ainda podem ser arrolados como

dificuldades a pactuacdo metropolitana os seguintes aspectos:

1. A cultura dos estados ainda é a cultura pré-88, na qual ndo se
internalizou 0 novo estatuto constitucional dos municipios como ente
da federac&o. E uma relagéo para-tutelar [ou para tutelar]. (...).

2. Arelacao de insuficiéncia entre estados e municipios, que néo tem
como referéncia o pacto federativo de 1988, e, portanto, ndo tem
como referéncia a construcdo de agenda compartilhada.

3. As assimetrias federativas, ou seja, a relacdo dos estados
federados com o0s municipios, do ponto de vista do pacto
constitucional, é relacdo entre iguais, mas na realidade, € uma
relacdo entre diferentes. E essas diferencas sdo tdo profundas que
sdo quase desigualdade real, o que significa que alguns municipios
nao tém nem Estado: tém prefeitos e vereadores, mas ndo tém
marcos legais instituidos, ndo tém burocracia que opera, ndo tém
procedimento gerenciais.

4. O jogo nao positivo das relagfes federativas expresso na guerra
fiscal, que influenciou a ndo cooperacdo nesses territorios.

O breve panorama apresentado neste capitulo pretendeu tracar um quadro
contextual da historia recente do tema metropolitano na agenda governamental,
buscando identificar indicios de um possivel terceiro periodo dessa historia. Diante
do relativo insucesso dos féruns analisados na consolidagdo dessa agenda,
delineiam-se algumas reflexdes iniciais:

e estd em curso um projeto, intuitivo e ndo deliberadamente estratégico, do
governo federal para as RM, que reacende antigos dilemas da politica urbana

brasileira;

16 Entrevista com Elcione Diniz Macedo, 10/09/2010.

57 Entrevista com Vicente Carlos Y Pla Trevas, 13/08/2010.
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e embora tenham sido abertos foruns de negociacdo e pactuacéo federativa, com
as entidades representativas da sociedade civil e com seus 0s representantes
eleitos, a pactuacdo em torno das RM esbarra na dificuldade de construcdo de
atores politicos demandantes desse tema, nas dubiedades do regime juridico
vigente, e na cultura politica e nas “assimetrias federativas” dos entes
federativos;

e a diferenciacdo entre RM, aglomeragdes urbanas e microrregibes nem sempre
fica explicita nas propostas debatidas, todas entendidas como “entidades
regionais”, o que dificulta o debate sobre as fungdes que assumem no territorio;

e ha duvidas e indefinicbes em torno da edi¢édo de leis nacionais sobre esse tema,
tanto no que concerne a conceituacdo das RM quanto a definicdo das
competéncias e obrigacdes dos entes federativos sobre as funcdes de interesse

comum metropolitano.

A dispersdo dos féruns e diluicio do tema em meio a outros debates,
constatada em todos os trés casos analisados, ndo permite afirmar que o tema
metropolitano tenha se consolidado na agenda governamental federal. Isso, no
entanto, ndo significa que tenha se concluido pela irrelevancia do assunto. Pelo
contrario, a necessidade de retomada e aprofundamento dos debates foi
evidenciada pelas falas dos atores participantes tanto do CONCIDADES quanto do
CAF e foi destacada ao longo das audiéncias publicas que marcaram o debate na
Céamara dos Deputados. Da mesma forma, constata-se que o foco nos espagos
metropolitanos permanece uma constante na priorizacdo da destinacdo de
investimentos em infraestrutura urbana, que vem sendo ampliados nos ultimos anos.

Talvez o mais correto fosse uma referéncia a esse terceiro periodo como
uma transicdo, concordando com Trevas™® que a adocdo de uma agenda
metropolitana nacional, com papel enfatico do governo federal, ainda careceria de
visdo deliberadamente estratégica, e estaria se dando, inicialmente, pelos

investimentos federais:

O governo federal esta se reintroduzindo estrategicamente na
agenda metropolitana, através dos seus investimentos. Hoje, a
capacidade de construir e viabilizar uma agenda metropolitana, em
grande parte, passa pelos investimentos federais. (...) Além dos

18 Entrevista com Vicente Carlos Y Pla Trevas, 13/08/2010.
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investimentos publicos, na medida em que o governo federal opera
um sentido de projeto de desenvolvimento para o pais, ele vai se
reintroduzir pela légica desse projeto. Isso significa reposicionar
essas regifes ndo sé na dinamica intrametropolitana (pois tem uma
agenda intrametropolitana), mas de recuperar esses espacos para 0
pais.

A ideia de transicao também dialoga com a inflexao na trajetéria das politicas
publicas brasileiras, identificada por Steinberger (2009), e que seria caracterizada

pelo retorno ao planejamento nacional porém com a incorporacao de novos atores.
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COMENTARIOS FINAIS

Ao reconstruir a trajetoria de debates sobre o tema metropolitano na agenda
governamental, essa dissertagcdo permite afirmar que as grandes concentracoes
urbanas de carater metropolitano, fruto do processo de metropolizacdo do espaco
cujo pico se deu durante as décadas de 1960 e 1970, continuam sendo um aspecto
central da vida politica, econémica e social do Brasil.

A centralidade das grandes concentracfes urbanas de carater metropolitano
€ evidenciada, inicialmente, pelo enfoque metropolitano, ainda que contraditorio e
conflituoso, da primeira politica de desenvolvimento urbano formulada pelo o
governo federal na década de 1970. Mesmo no periodo seguinte, quando a reacdo
dos constituintes de 1988 ao modelo de gestdo metropolitana do periodo anterior
associada a hegemonia das teorias de reducdo do Estado-Nacdo resultaram na
omissdo do governo federal sobre a tematica metropolitana, projetos de
desenvolvimento centrados no empreendedorismo urbano propugnavam a busca
pela competitividade da cidade global, ou, em contraponto, a necessidade de
democratizacao radical da cidade. Adicionalmente, a constituicdo de um conjunto
diversificado de arranjos para solucdo de problemas metropolitanos, de acordo com
as necessidades de cada local, ndo permitem afirmar que o tema metropolitano
tenha sido abandonado nesse periodo, embora enfraquecido pela auséncia de um
ator extremamente relevante: a Unido.

O ressurgimento de debates em ambito nacional sobre o tema metropolitano
a partir dos anos 2000, portanto, ndo resgata um tema “morto”, mas promove um
olhar em escala nacional sobre um tema que permanece atual, considerando a
construcdo de um projeto de desenvolvimento nacional. Esse ressurgimento, no
entanto, embora possa ser lido como um indicativo de uma transicdo no papel do
Estado no planejamento das politicas publicas, ainda parece bastante cerceado por
indefinicdbes e contradicbes, assim como se depara com um tema tornado ainda
mais complexo.

No mundo contemporaneo, as metropoles tém reafirmado seu papel de
centros de comando, cada vez mais concentrados, das atividades econ6micas ao

passo que sua forma torna-se menos precisa, pois a extensao da sua influéncia
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sobre localidades distantes subverte a nog&o de hierarquia territorial tradicional e a
definicdo de limites com base na continuidade da urbanizac&o. A regido associada a
essas metropoles, portanto, também se reformula: ndo € mais dependente
unicamente da contiguidade territorial nem tem suas caracteristicas definidas pela
homogeneidade interna e estabilidade do conjunto, mas é marcada pela grande
heterogeneidade entre suas partes e pelas fungdes que assume na divisao territorial
do trabalho. No Brasil, porém, a coexisténcia de padrdoes de relacbes entre os
centros da rede urbana, tanto hierarquicos, que vinculam centros distantes, quanto
horizontais, que vinculam centros com base em logicas de proximidade, ndo apenas
reafirma a relevancia da regionalizacdo com vistas ao interesse comum entre
municipios, como torna mais complexas as definicbes necessarias para tornar esse
interesse comum objeto de politicas publicas compartilhadas.

A categoria “regido metropolitana”, cuja definicdo legal nas Constituicdes de
1964 e de 1988 é bastante genérica, e cuja institucionalizacdo por meio de
legislacdo complementar federal na década de 1970 e por legislacdo estadual apés
1988 produziu unidades espaciais e arranjos institucionais bastante heterogéneos,
ndo possui definicdes Unicas no que se refere ao propdsito de sua instituicdo, os
critérios para sua delimitacdo, e a esfera de poder detém a titularidade das funcdes
de governo nesses espacos. Em que pese sua relevancia, o debate excessivamente
centrado em alcancar tais definicdes pode estar obscurecendo a leitura das grandes
concentracfes urbanas de carater metropolitano como espacos fundamentais da
vida econbmica, social e politica do Brasil, e, portanto, sua centralidade para um
projeto de desenvolvimento nacional, que aparenta estar em processo de
reconstrucao.

Se o entendimento institucional de regido metropolitana € marcado por
multiplas definicdes, na PNDU adotada na década de 1970 no bojo do Il PND, o
enfoque metropolitano se traduzia como uma contradigéo entre politica econdmica e
politica urbana do préprio governo federal, na medida em que desconcentrar a rede,
e 0s investimentos, urbanos, significaria abrir mdo das economias de escala
oferecidas pelas grandes cidades ao capital produtivo.

O periodo ap6s a aprovacdo da constituicdo de 1988, marcado pela
auséncia de atuacdo da Unido, embora tenha fomentado experiéncias importantes
de gestdo metropolitana estaduais e intermunicipais, evidenciou a fragilidade do

tratamento exclusivamente local conferido aos problemas de execucdo de servigos
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comuns e de planejamento do desenvolvimento nos grandes aglomeragdes urbanas
de carater metropolitano.

Atualmente, parece estar em curso uma transicdo rumo a um terceiro
periodo, onde as funcbes da Unido no estabelecimento de estratégias de
desenvolvimento nacional sdo retomadas e compartiihadas com novos atores
sociais, econdmicos e das demais esferas de governo.

A pesquisa realizada nos foruns de debate em ambito nacional constituidos
apos o ano 2000, o CONCIDADES e o CAF, e no ambito da CDU da Camara dos
Deputados, demonstrou que: 0s novos atores ainda ndo foram capazes de
estabelecer uma plataforma concreta sobre o tema metropolitano, com respaldo
politico e demandas bem delineadas; que os atores tradicionalmente imbuidos do
poder de decisdo sobre esses espacos parecem nado colaborar para a consolidacao
de féruns publicos de pactuacdo em torno da tematica; e que o poder publico federal
retoma intuitivamente o foco no espago metropolitano, por meio de seus
investimentos, porém revivendo o antigo dilema entre potencializar e redistribuir a
rede urbana ou promover 0 crescimento econdmico, e entre prevenir a
hiperconcentracdo urbana ou enfrentar os passivos das grandes cidades.

O tema metropolitano em vias de reafirmagdo na agenda governamental
encarna um aparente paradoxo: é consensuadamente um problema, mas nao
parece haver solucdo consensual possivel. E comum explicar esse paradoxo como
fruto de desinteresse politico, seja pela baixa representatividade politica dos grandes
centros urbanos, seja pelos excessivos custos politico envolvidos na adocdo de
solugbes compartilhadas. Corroborando com esse argumento, a discussao dos
arranjos politicos e administrativos necessarios para compatibilizar a acdo do Estado
nas RM parece polarizar os debates de forma mais direta. A reducédo do debate ao
aspecto da reformulacdo dos arranjos federativos, no entanto, obscurece o uso que
os demais agentes de producdo do espaco fazem das grandes concentracbes
urbanas de carater metropolitano. O desinteresse no debate publico pode significar,
na verdade, um campo de poderosos interesses politicos e econdmicos.

O terceiro periodo de debate sobre o tema metropolitano como agenda de
governo, caso venha a se consolidar como a retomada da constru¢cdo de um projeto
de desenvolvimento nacional, com participagdo dos diversos atores sociais, tera

como grande desafio a explicitagdo e o debate desses interesses.
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Entrevistado

Cargo

Data

Jeconias Rosendo da
Silva Junior

Diretor-técnico na area de
desenvolvimento urbano da
Confederagéo Nacional de Municipios

20/08/2010

Vicente Carlos Y Pla
Trevas

Subchefe de Assuntos Federativos da
Presidéncia da Republica (2003-2007)

20/08/2010

Luiz José Pedretti

Especialista da EMPLASA, Secretario
Executivo Adjunto do FNEM (2009),
Vice-Presidente do FNEM (2002), e
Conselheiro das Cidades (Segmento
Poder Publico Estadual/SP - 2006/2007)

30/08/2010

Elcione Diniz Macedo

Secretario Executivo do Conselho das
Cidades (2005-2011)

10/09/2010

Heloisa Pereira Lima
de Azevedo

Assessora Técnica e Gerente de Projeto
da Secretaria Nacional de Programas
Urbanos do Ministério das Cidades
(2003-2008)

13/11/2010

Taurio Tessarolo

Coordenador Técnico do Observatorio
dos Consorcios Publicos,
Frente Nacional de Prefeitos

18/11/2010

Paula Ravanelli
Losada

Assessora especial da Sub-chefia de
Assuntos Federativos, da Secretaria de
Relacfes Institucionais da Presidéncia
da Republica e Conselheira das
Cidades (segmento Poder Publico
Federal)

19/11/2010

Suely Mara V.
Guimaraes de Araujo

Consultora legislativa da Camara dos
Deputados na area IX - Meio ambiente
e Direito ambiental, Organizacéo
Territorial, Desenvolvimento Urbano e
Regional

20/11/2010
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ANEXO

ROTEIRO ENTREVISTAS

TIPO A - Coordenacéao, facilitacdo ou assessoria técnica a promocao dos

debates em dmbito nacional

1.
(@)

2.
(@)

3.
(@)
(b)
(©)
(d)
(€)

)
4

(@)
(b)

Conhecendo o entrevistado
Qual a sua experiéncia de gestao/reflexdo sobre o tema metropolitano?

Motivacdo do parainstituicdo do forum de debate/pactuacao
Como surgiu a iniciativa para colocagéo do tema em pauta? Por qué?

Teor dos debates

Quiais foram os pontos elencados para discussao?

Houve protagonistas? Como o0s atores se posicionaram diante dos debates?
Os entendimento séo divergentes?

Chegou-se a algum consenso, encaminhamento, definicdo?

Que motivos vocé identifica para a produtividade ou ndo da discussao desse
tema?

Que motivos vocé identifica para o desinteresse no debate?

Grau de atividade
Encontra-se ativo, reunindo-se?
Se néo, ha intencdes em reativa-lo?

TIPO B - Representante de entidade nacional

1.
(@)

2.
(@)
(b)

(©)
(d)
(€)
(f)

Conhecendo o entrevistado e a entidade
Qual a sua experiéncia de gestéo/reflexdo sobre o tema metropolitano?

Atuacao da entidade

Qual o perfil das instituicOes a entidade representa?

O tema metropolitano tem relacdo com a pauta de questdes tratadas pela
entidade? Qual?

Porque, na sua avaliagéo, esse assunto foi ou nao priorizado pela entidade?
Defende qual definicdo de regido metropolitana? Por qué?

Defende qual modelo de gestéo para as regides metropolitanas? Por qué?
Como avalia os debates ocorridos sobre o tema em instancias federais
(CONCIDADES, CAF, Camara dos Deputados)?



