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RESUMO

Este artigo procura pontuar algumas questées sobre a institucionalizagdo de regices
metropolitanas, considerando a relevancia do fenémeno urbano de escala metropolitana e
suas implicagoes para a governanga em dreas com essas caracteristicas. Discute o fato de
que, a despeito da Constituicao estabelecer critérios para a criagdo de unidades regionais, a
estadualizacao da matéria abriu espago para que se aprofundasse a disjuncao entre a
institucionalizagdo de regides metropolitanas e a presenca de fatos urbanos concretos que
exigem a implementacao de esquemas institucionais de governanga metropolitana.
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ABSTRACT

This article seeks to point out some questions about the institutionalization of metropolitan
areas considering the materiality of the urban phenomenon of metropolitan scale and its
implications for the governance of areas with these characteristics. Discusses that, despite the
fact that the Federal Constitution establishes criteria for the creation of regional units, the
change of that matter to the responsability of state governments gave way to deepen the
disjunction between the institutionalization of metropolitan regions and the presence of urban
concrete facts that require the creation of institutional arrangements for metropolitan governance.
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RESUMEN

Este articulo trata de sefialar algunas preguntas acerca de la institucionalizacion de las dreas
metropolitanas, teniendo en cuenta la importancia del fenémeno urbano de escala
metropolitana y sus implicaciones para la gobernanza en dreas con estas caracteristicas.
Discute el hecho de que, a pesar de la Constitucion establecer criterios para la creacion de
unidades regionales, la atribucién de la materia a los gobiernos de los estados cedi6 espacio
a profundizar la disyuncién entre la institucionalizacion de las regiones metropolitanas y la
presencia de hechos urbanos concretos que requieren la creacion de mecanismos
institucionales de gobernanza metropolitana.

Palabras clave: Areas Metropolitanas. Metropolizacién. Gobernabilidad Metropolitana.
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INTRODUCAO

Este artigo procura pontuar questdes sobre a institucionalizagdo de regides
metropolitanas considerando a relevancia do fendbmeno de escala metropolitana e
suas implicagbes para a governanga de dreas com essas caracteristicas. Nao pretende
propor modelos de governanca metropolitana, levando em conta o fato de que as
dindmicas urbanas ndo sao uniformes, sendo fundamental ter como referéncia para a
proposicao de modelos as escalas dos fendbmenos metropolitanos e os niveis de
articulagao e integragao funcional com que essa dindmica se manifesta.

As primeiras regides metropolitanas brasileiras foram criadas com base na
exclusividade de competéncia do governo federal na matéria e foram instituidas por
meio da Lei Complementar Federal n.2 14/1973, que criou as Regides Metropolitanas
de Sao Paulo, Belo Horizonte, Porto Alegre, Recife, Salvador, Curitiba, Belém e Fortaleza.
A do Rio de Janeiro foi criada no ano seguinte, também por Lei Complementar
20/1974. Ou seja, enquanto perduraram os efeitos dessas leis complementares, o
Brasil teve nove regides metropolitanas instituidas por iniciativa federal. O formato do
aparato de gestao dessas regides metropolitanas, composto por Conselhos Deliberativo
e Consultivo, era semelhante em todas elas e desconsiderava as particularidades da
urbanizacao de cada um dos territérios em que elas eram instituidas.

Nesse periodo, criaram-se estruturas de planejamento que resultaram na
constituicdo de um conhecimento relevante sobre as regides metropolitanas e logrou-
se formar um quadro técnico capaz de produzir diagndsticos e criar instrumentos de
planejamento — cartografia, base de dados e sistemas de informagao — que contribuiram
para a formulagao de planos gerais de desenvolvimento e de projetos setoriais.
Entretanto, a execucao do planejamento metropolitano viabilizou-se apenas em parte,
tendo um impacto muito limitado sobre o desenvolvimento das regides metropolitanas
que foram criadas.

Em um segundo momento, ja sob a égide da Constituicao Federal de 1988, a
atribuicdo para a instituicao de unidades regionais — regides metropolitanas,
aglomeragoes urbanas e microrregides — passou a caber aos estados, que receberam
a competéncia institucional quanto a definicao das politicas territoriais e de novos
procedimentos juridicos e normativos (art. 25, § 39) voltados ao ordenamento territorial
na organizagao regional.

Com isto, a formalizacao de regides metropolitanas deixou de ser uniforme
no Pais. Mais que isto, em que pese o fato de a Constituicao de 1988 estabelecer
critérios para a instituicao de unidades regionais, a estadualizacao da iniciativa de legislar
sobre a matéria abriu espago para que se aprofundasse a disjungao entre a
institucionalizagdo de regides metropolitanas e os fatos urbanos concretos. Isto se deu
na medida em que a formalizagdo dessas unidades regionais nao raro ocorreu sem a
observancia dos conceitos e critérios que a Constituigdo prevé e que dizem respeito a
presenca da metrépole e sua lideranca sobre uma drea de influéncia determinada, e,
ainda, a elevada densidade demografica, a significativa conurbagao entre municipios,
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a presenga de funcdes urbanas e regionais com alto grau de diversidade e a
especializacdo e integragdao socioecondmica.

O presente artigo discute essa questao, procurando evidenciar as razdes em
que ela se funda. Também problematiza suas implicacoes para a governanga metro-
politana, procurando desdobrar questoes importantes para o planejamento e gestao
dos territérios metropolitanos.

Como referéncia principal toma-se como exemplo a morfologia e a hierarquia
da rede urbana paulista, com o apoio de resultados de estudo recente realizado
pela Empresa Paulista de Planejamento Metropolitano S/A (EMPLASA) e pela
Fundacao Sistema Estadual de Analise de Dados (SEADE).

Nele sao discutidas as questdes propostas em quatro partes: as caracteristicas
do fato metropolitano, as regras de institucionalizagdao de regides metropolitanas, os
interesses envolvidos no processo e, especialmente, as implicacdes dos desvios
observados com relacdo a observancia das normas, dos fendmenos reais para a
possibilidade de gestao e de governancga das metrépoles.

1 CARACTERISTICAS DO FATO METROPOLITANO

A metrépole, reconhecida como uma escala superior da urbanizacao, é um
fato que deve ser compreendido em toda a sua amplitude e multidimensionalidade e
tratado como fato histérico, social, econdbmico e cultural, incluido ai o ambiental.

Embora o termo metrépole exista desde a antiguidade grega', ndo hd ainda
hoje definigao precisa para essa categoria urbana, nem consenso sobre as caracteristicas
exigidas para sua caracterizacao. Porém, existe concorddncia entre os autores e
estudiosos do tema de que as metrépoles sdo os pontos mais centrais na hierarquia
urbana de um pais. A depender do seu grau de complexidade, uma metrépole pode
chegar a desempenhar papéis de maior destaque na hierarquia urbana no nivel
internacional?, a partir dos quais se exercem fungoes de comando da economia mundial.

Com efeito, a partir das tltimas décadas do século XX, sao observadas profundas
transformagdes nas organizacoes fisica, funcional e espacial das metrépoles, que
expressam as transformagdes nas condi¢oes de producao e consumo movidas pelas
inovagoes tecnoldgicas e de acumulagao de capital de ambito global (SASSEN, 1998).

As metrépoles atuais sao os “n6s” de uma economia em rede, centrada na
inovagao. Ja a metropolizacao se define pela dinamica de concentracao de fungoes
econdmicas ditas superiores, quais sejam, aquelas ligadas principalmente a pesquisa e
inovagao, ao setor financeiro, ao comércio e as atividades de cultura, lazer e grandes
eventos de escalas nacional e internacional. Verifica-se, portanto, o aprofundamento
e a ampliacdo das atribuicoes da metrépole no interior da nova etapa produtiva do
capitalismo. Nao se trata de

' Metropolis, do grego, “cidade mae”.

2 Vérios autores categorizam e hierarquizam tipos de metrépoles, tais como: as mundiais (cidades globais),
continentais, nacionais e regionais.
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[...] uma simples substituicao de produtos por servigos, mas da emergéncia
do modelo tecnolégico informacional que condiciona e dirige o conjunto
da producao, da distribuicao, do consumo e da administracao dos produtos
e dos servigos (MEYER; GROSTEIN; BIDERMAN, 2004, p.12).

Essas mudangas, tanto no nivel mundial quanto no nacional, fazem com
que exista uma perda de consisténcia na caracterizagao institucional das metrépoles
apenas segundo:

[...] elevada densidade demogréfica; significativa conurbagdo; fungoes
urbanas e regionais com alto grau de diversidade; e especializacao e
integracao socioecondmica (art. 39) [...]. (Lei Complementar 760/94).

Essas caracteristicas, embora se facam presentes na configuracao das
metrépoles, ndo sao suficientes para abarcar a complexidade do fato metropolitano.
O entendimento é de que a metropolizacao se define pela dindmica de concentracao
de fungdes econdmicas ditas superiores, quais sejam, aquelas ligadas principalmente a
pesquisa e inovagao, ao setor financeiro, ao comércio e as atividades de cultura, lazer
e grandes eventos de escalas nacional e internacional. No caso do estudo sobre o
Estado de Sao Paulo, essas caracteristicas estao contempladas na pontuagao conferida
pelo REGIC, utilizado como critério de identificacao de hierarquizagao, bem como na
tipologia do PIB calculado pela Fundacao Seade.

Nesse particular, a metropolizagdo mostra, por um lado, problemas de
adequagao entre os territérios metropolitanos e os quadros institucionais estabelecidos
para sua gestdao e, por outro, que o processo induz necessidades de cooperacao
que dificilmente sdo atendidas por esses quadros institucionais. Derivam dai os
problemas relacionados com a questdo de limites adequados para a regiao
metropolitana a ser institucionalizada e a multiplicidade de atores envolvidos na
governanca desses territorios.

Também tem se alterado o padrao de constituicao simples dessas aglomeragoes
urbanas (de polo e periferia), alcangando uma escala urbana mais complexa e uma
dimensao regional mais ampla. Embora haja um refor¢o do papel centralizador das
metrépoles, onde se concentram as novas fungoes, existe certo grau de pluricentralidade,
em fungdo da dispersao produtiva e da elevada mobilidade do emprego e da
populagdo. O aumento da mobilidade ocorre, notadamente, pela “mudanca de escala
e pela formacao de vastissimas bacias de habitat e de emprego mais ou menos
polarizadas em volta de uma ou varias cidades principais” (ASCHER, 1998, p.10).

A dinamica econdmica da metrépole pode entdo ser caracterizada por uma
concentragcao econdmica expressiva, pela presenga de atividades econdmicas dinamicas,
por ser locus de competitividade da economia e de fungdes econdmicas superiores,
sediando empresas e/ou atividades de importancia nacional/mundial. A essa dindmica
econdmica associa-se a demogréfica, evidenciada pela concentracao populacional e
por elevada densidade, além de uma dindmica urbana materializada, frequentemente,
pela conurbagao entre municipios e pelas relagdes de integragao e complementariedade
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entre nlcleo e municipios da drea de influéncia, que resultam em fluxos entre o
nicleo e a periferia.

E preciso compreender o fato metropolitano como um processo dindmico
de vivéncia em um determinado territério. Este processo de interdependéncia
explicita-se na conformagao de problemas comuns que exigem trabalho conjunto
na busca efetiva de solugbes. O referido fato, enquanto uma realidade histérica,
social, econdmica, cultural e geogréfica, deve preceder a institucionalizacao de uma
metrépole ou regiao metropolitana.

2 FATOS URBANOS PAULISTAS E A EVIDENCIA DE UMA NOVA
REORGANIZACAO TERRITORIAL

Estudo recente realizado pela Emplasa e pela Fundacao Seade apresenta
um conjunto de evidéncias atualizadas sobre fatos urbanos relevantes que tém lugar
no territério paulista (EMPLASA, 2011).?

A rede paulista de cidades é historicamente organizada ao longo e/ou no
entorno de eixos de desenvolvimento, que concentram a produgao, o consumo e a
populacao, exercendo impacto importante sobre a dinamica e as formas assumidas
pela urbanizagdo. Tais eixos configuram-se como rotas de avanco do processo de
urbanizagao e fortalecem a centralidade de lugares determinados — nés de articulacao
funcional da rede urbana. Nesse contexto, funcionam como ossatura dos processos
de complementariedade funcional entre centros urbanos, de integracao da economia
e de unificagdo do mercado de trabalho.

No territorio do Estado de Sao Paulo estao presentes varias formas espaciais
e distintas escalas de urbanizacao (mapa 1):

= metrépoles de carater mundial, nacional e regional;
= aglomeracdes urbanas constituidas a partir de um ntcleo;

= aglomeragoes urbanas formadas por ndcleos que dividem fungoes
polarizadoras;

= centros urbanos que polarizam municipios de seu entorno, desempe-
nhando o papel de centros regionais.

As metrépoles do Estado legalmente constituidas — Sao Paulo, Campinas e
Baixada Santista — exercem influéncia significativa sobre as regides em que se localizam,
mas sua polarizacdo inclui localidades situadas além das fronteiras regionais,
abrangendo todo o territério nacional. A area de influéncia de Sao Paulo, por
exemplo, que é a principal metrépole do Pais, extrapola os limites nacionais; ela é
considerada como um dos polos da rede mundial de cidades.

3 Consulte-se também todos os Relatérios do estudo, acessiveis em: http://www.emplasa.sp.gov.br/
portalemplasa/Relatorios/relatorios.html
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MAPA 1-MORFOLOGIA E HIERARQUIA DA REDE URBANA PAULISTA - 2010

MATO GROSSO DO SUL
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FONTE: EMPLASA (2011)
NOTA: As categorias levam em conta fendmenos e fatos urbanos que dizem respeito a dinamica e a estrutura da rede urbana™.

Nos anos recentes, chama atencao o aprofundamento de um fato urbano
singular no Estado de Sao Paulo, materializado na conformacao de uma grande
regido urbana denominada Macrometrépole Paulista. Sua configuragao estd
associada aos processos de urbanizagao, interiorizagdo do desenvolvimento
econdmico e desconcentragao produtiva e populacional da Regidao Metropolitana
de Sao Paulo (RMSP), compondo uma transformacao fisico-espacial que resultou
em um novo desenho de metropolizacdo — ou, em outras palavras, uma nova escala
de metropolizagao.

Ocorre em um espaco do territério formado pelas trés regioes metropolitanas
paulistas j& institucionalizadas e por um conjunto de centros urbanos médios, que
tendem a ampliar e intensificar a conurbacao entre seus territérios e, também, o seu
grau de articulagao e integracao funcional, com elevada influéncia do seu polo
principal: o municipio de Sao Paulo.

Como afirma Lencioni (2003, p.1), “trata-se de um processo novo e de
uma nova forma de producdo do espaco [...] creditado, ora mais ora menos, a
reestruturacao produtiva”.
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A autora atribui a conformacao desse espaco a extensao territorial do processo
de metropolizagdo, com a incorporagao de novas areas e a reafirmacao da primazia
do seu centro de gestao do capital: a cidade de Sao Paulo. Trata-se de um processo
histérico, ditado por necessidades de reproducao do capital, processo este que
dispersa as unidades produtivas e concentra no ndcleo as fungdes econdmicas
superiores, especialmente a fronteira da inovacao tecnolégica e a gestao do capital.

No caso de Sao Paulo, a configuragdo da Macrometrépole tornou-se possivel
gragas a revolucao das comunicagoes e, sobretudo, a presenga de uma ampla rede
vidria, que favoreceu a incorporagao de novas dreas de forma mais articulada
(LENCIONI, 2003).

Como desdobramento da complementariedade e da integracao funcional,
a Macrometrépole Paulista caracteriza-se pela concentracao de fluxos econdmicos e
de passageiros. Os deslocamentos de cargas produzidos nesse espago do territorio
equivalem a cerca de 65% do total do Estado e os atraidos para a regido atingem
63%. A movimentagcdo de passageiros também tem densidade expressiva,
correspondendo a 82%, no que se refere as origens, e a 73% quanto aos destinos.*

Comparativamente ao conjunto do Estado, a Macrometrépole concentrava
71% da area urbanizada do Estado, nas décadas de 1960 e 1970, e 51% entre
2002 e 2003.> Com quase 30 milhdes de habitantes (72% da populacao paulista)
distribuidos em uma mancha que corresponde a 51% da area urbanizada do Estado
e taxa de urbanizagao de quase 95%, a Macrometrépole responde por mais de
27% do Produto Interno Bruto (PIB) nacional e mais de 80% do PIB estadual.

Ainda que essa grande mancha urbanizada nao esteja totalmente conurbada,
devido, principalmente, as restricoes fisicas e a presenca de areas protegidas, é servida
por um sistema vidrio e de transporte que propicia a articulagao dos espacos urbanos
e a integracao funcional das estruturas produtivas que nele se inserem.

Além de se colocar como principal concentragao urbana do Estado de Sao
Paulo e do Pais, a Macrometrépole apresenta uma estrutura produtiva diversificada e
complexa, com forte presenca das atividades modernas e de alta tecnologia nos diversos
segmentos econdmicos. Ela abriga novas formas de organizacao da producao, bem
como de servigos especializados de apoio, dispondo, ainda, de recursos significativos na
geracgao de pesquisa, novas tecnologias e capacitagao técnica. As atividades desenvolvidas
nos setores de agronegécios, industria, comércio e servicos de ponta funcionam de
forma imbricada, realimentando os dinamismos econdmico e urbano em curso.

A Macrometrépole corresponde a um conjunto de aglomeracoes
metropolitanas e ndo metropolitanas que comandam e coordenam

[...] uma rede urbana que nao s6 se destaca pelo tamanho populacional e
econémico, como também pelo desempenho de fungdes complexas e

* Valores aproximados relativos a drea composta por zonas de origem/destino da pesquisa realizada pela
Secretaria de Transportes - 2006, que correspondem as mesorregioes do IBGE.

5 Valores aproximados relativos a informagdes calculadas por Regides Administrativas (RAs).
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diversificadas (multifuncionalidade), e que estabelecem relagbes economicas
com vdrias outras aglomeragdes urbanas do Estado (RIBEIRO etal., 2009, p.3).

E um territério funcionalmente integrado, que abrange um conjunto de 153
municipios do Estado e que, a despeito de ndo contar com uma institucionalizagao
formal, tem reconhecimento de fato. Encontra-se presente no ambito de estudos
técnicos da Emplasa desde o inicio dos anos 1990, sendo, também, em anos recentes,
objeto de propostas de politicas publicas explicitas da Secretaria de Estado de
Saneamento e Energia do Governo do Estado, por forca de mandamento legal.®

A andlise da configuracao de aglomeragdes urbanas do Estado” evidenciou
distingdes importantes, incluindo aquelas que se associam aos diferentes tipos de
insercdo econdmica e urbana, destacando-se, entre outros:

= 0 tamanho da cidade central e a densidade demografica do nicleo e
dos centros urbanos do entorno;

= a estrutura ocupacional;

= a integracao entre os nicleos urbanos que a compéem;

= 0s deslocamentos de populagao entre o ntcleo e a periferia;
= as diferengas de natureza fisico-territorial.

A comparacao da rede urbana paulista 2009 (ver mapa 1) com a de 1999
(CONFIGURACAO, 2002) revela a ampliacdo do niimero de municipios nos estratos
superiores da rede urbana (regides metropolitanas, aglomeracoes urbanas e centros
regionais e sub-regionais), que passaram de 137 para 162. Nenhuma aglomeragao
urbana metropolitana perdeu municipios, e apenas duas mantiveram sua composigao
(AU de Ribeirdao Preto e AU de Mogi Guagu/Mogi Mirim). O quadro 1 explicita a
composigao dessas aglomeracoes e suas diferengas em relacao aquelas identificadas
no estudo realizado em 1999.

O processo de interiorizagdo do desenvolvimento econdémico, em curso
desde a década de 1970, deu substrato ao adensamento das interacoes espaciais e
aos processos de articulagao e integracao funcional no Estado de Sao Paulo, além de
motivar mudancgas no padrao de urbanizacdo, incorporando novos municipios nas
dindmicas de configuracao de aglomeracdes urbanas.

Este processo levou, em alguns casos, a aglutinagdao de aglomeracoes urbanas
identificadas no estudo de 1999, como é o caso da AU de Sao José dos Campos,
que passou a abarcar os municipios da antiga AU de Guaratinguetd e também da
agora denominada AU de Piracicaba, que assimilou os municipios da antiga AU de
Limeira/Rio Claro.

¢ Consulte-se Emplasa (2006), que define a configuragdo da Macrometrépole, e o Decreto n? 52.748, de 26
de fevereiro de 2008, que institui Grupo de Trabalho para planejamento e gestao integrada dos recursos
hidricos na Macrometrépole.

7 Vide Emplasa (2011), onde foram identificadas 10 aglomeragoes urbanas.
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QUADRO 1 - NUMERO DE MUNICIPIOS SEGUNDO CATEGORIAS DA REDE URBANA PAULISTA - 1999/2009

REDE URBANA PAULISTA 1999 N2 DE REDE URBANA PAULISTA 2009 Ne DE
MUNICIPIOS MUNICIPIOS

RMSP 39 RMSP 39
RMC 19 RMC 19
RMBS 9 RMBS 9
AU de Ribeirdo Preto 8 AU de Ribeirao Preto 8
AU de Sao José do Rio Preto 3 AU de Sao José do Rio Preto 5
AU de Araraquara/Sao Carlos 5 AU de Araraquara/Sao Carlos 7
AU de Sao José dos Campos 6 AU de Sao José dos Campos (absorveu a AU

de Guaratinguetd) 19
AU de Guaratingueta 5 suprimida
AU de Sorocaba 10 AU de Sorocaba 12
AU de Bauru 4 AU de Bauru 5
AU de Aragatuba 2 AU de Aragatuba 3
AU de Jundiaf 6 AU de Jundiaf 7
AU de Mogi Guagu/Mogi Mirim 4 AU de Mogi Guagu/Mogi Mirim 4
AU de Limeira/Rio Claro 6 AU de Piracicaba (absorveu a AU de Limeira/

Rio Claro 14
Centros regionais 11 Centros regionais 11
Estrato superior da rede urbana 137 Estrato superior da rede urbana 162
Demais municipios 508 Demais municipios 483
TOTAL DE MUNICIPIOS 645 TOTAL DE MUNICIPIOS 645

FONTE: Emplasa (2011)

Na ultima década, disseminou-se o padrao capitalista de urbanizacao, com a
presenca de grandes equipamentos comerciais e de servigos, bem como a reprodugao
do modelo de produtos imobilidrios para média e alta renda. Também compoe esse
padrao o aparecimento de areas de ocupacao urbana precdria nos principais centros
urbanos e aglomeragbes do Estado.

Sao evidéncias dessa disseminacdo a significativa expansdao da mancha
urbanizada do Estado, com a formagao de espacialidades regionais articuladas por
centros urbanos com fungdes polarizadoras, o crescimento populacional de cidades
de médio e grande portes, acompanhando, em geral, os processos de localizagao
das atividades econdmicas, e a estruturacao da malha vidria estadual, que propicia
elevada mobilidade espacial.

Recentemente, ocorreu ampliagao/diversificacao da producao industrial e das
atividades tercidrias, reforcando o papel desempenhado por polos regionais, que adqui-
riram fungoes de maior complexidade e/ou especializagao na rede urbana do Estado.
Assim, todos os principais centros urbanos, localizados nas regides metropolitanas e
aglomeragoes urbanas, apresentam uma tipologia do PIB municipal multissetorial e
industrial com relevancia, caracteristica prépria de centros com fungoes polarizadoras.®

Esse conjunto de elementos evidencia a importancia da inser¢ao das pautas
regional e metropolitana na agenda do Estado. Além disso, explicita importantes
desafios das politicas publicas nessas dimensoes: a necessidade de tratar o territrio
como plataforma de integracdo das politicas e agoes de governo; o imperativo de
integracao dos grandes projetos de investimento; a adogao de estratégias de avaliacao

8 Para detalhes sobre os critérios de classificagdo do PIB municipal, consulte-se Fundacao Seade (2009).
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de seus impactos sobre o territério, seja do ponto de vista da capacidade de indugao
e/ou do aprofundamento da concentracdo nas regides metropolitanas, aglomeragoes
urbanas e principais centros regionais, seja do ponto de vista do acirramento dos
desequilibrios regionais associados a concentragao produtiva e populacional.

Torna-se necessdria, assim, a adequacao dos aparatos de gestao e governanga
regional metropolitana para superar desafios multifacetados que demandam
intervengoes publicas complexas e integradas, capazes de, simultaneamente, ampliar
as vantagens competitivas do Estado, preservar seu patrimonio ambiental e,
sobretudo, melhorar as condigoes de vida de sua populagao, em especial em termos
de moradia e acesso a infraestrutura urbana.

3 A INSTITUCIONALIZACAO DE REGIOES METROPOLITANAS

Nesse contexto de reorganizacao do territério, considerando a complexidade
da metropolizacao em espagos amplos e difusos, como é o caso da Macrometrépole
Paulista, devem ser pontuados alguns aspectos que dizem respeito a governanga
metropolitana e que devem ser observados na montagem dos aparatos de gestao
metropolitana de modo geral, e ndo apenas de forma particular para Sao Paulo.

O marco regulatério do ordenamento juridico institucional previsto na
Constituicao Federal de 1988, conforme ja citado, estabeleceu em seu artigo 25, § 39,
a competéncia aos estados para institucionalizar as unidades territoriais denominadas
regides metropolitanas, aglomeragoes urbanas e microrregides. Esta competéncia
proferiu autonomia aos Estados-membros da Federagao no sentido de promover a
organizacao territorial de forma regionalizada, mas nao estabeleceu parametros
minimos para identificar os fendbmenos urbanos regionais que caracterizam distintas
categorias de unidades regionais, ou seja, nao estabeleceu indicadores nem medidas
para afericdo dos conceitos e critérios definidos.

Esse é um aspecto relevante para ser avaliado na organizagao territorial: definir
pelo menos alguns pardmetros quantitativos e qualitativos de identificagao do fendmeno
urbano metropolitano facilitaria o enquadramento nas unidades territoriais.

O fendbmeno metropolitano representa uma escala superior da urbanizagao,
conforme ja demonstrado em item anterior. Esse aspecto e suas distorgdes chamam
a atengao quando se constatam as vdrias regides metropolitanas que vém sendo
criadas nos estados brasileiros. Em geral, a institucionalizagao de tais unidades
territoriais, particularmente as regides metropolitanas, ndo expressa as dinamicas
proprias de metrépole. Muitas constituem espagos de articulagao e integragao regional,
contudo em uma dimensao menor e de distinta intensidade e escala daquelas que
sao, de fato, metropolitanas. Portanto, poderiam ser enquadradas na figura de
aglomeragoes urbanas.

A experiéncia concreta tem demonstrado que a formalizagao de regides
metropolitanas tem ocorrido com base em decisdes politicas e nem sempre possui
aderéncia ou presenca de indicadores que revelem as dinamicas urbanas em uma
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escala metropolitana. Sao exemplos: as Regides Metropolitanas do Cariri, no Cear4,
a do Vale do Aco em Minas Cerais, o eixo metropolitano do litoral do Estado de
Santa Catariana, com suas seis regioes metropolitanas, e mesmo a de Manaus, no
Amazonas. A centralidade deste Gltimo municipio e sua influéncia na regiao
amazonica sao incontestes, porém estabelece fraca densidade de relagdes com seus
municipios limitrofes, em virtude do desnivel do peso econémico e da densidade
demogréfica desses municipios do seu entorno, para que seja conferido o status de
regidao metropolitana ao conjunto.

Especula-se que o interesse em se institucionalizar enquanto “regiao
metropolitana” parte dos municipios. Estes sao representados pelos interesses de
suas liderancas politicas e sociais, que pressionam para que sejam reconhecidos
formalmente enquanto tal, na perspectiva de ver assegurado o direito de serem
inseridos em politicas, programas ou projetos de cardter metropolitano, que venham
a ser estabelecidos pela Unidao ou pelo Estado. Existe, ainda, a expectativa de ter
acesso real ou imaginado a recursos financeiros diferenciados, dado que esta vem
sendo a forma seletiva que os diferentes niveis da Federagdo vém usando para
limitar acesso a recursos financeiros ou priorizar suas agoes.

Reforcam essa argumentacao do desejo de se tornar regides metropolitanas
as possibilidades de integracao de tarifas para os municipios que conformam a regiao,
sua insercao em estatisticas oficiais, que sao produzidas apenas para esse recorte
territorial, e o status de fazer parte da escala superior da rede urbana de seu Estado.

Pelo lado dos executivos e legislativos estaduais, a institucionalizacao de regioes
metropolitanas, com auséncia de critérios claros que justifiquem seu reconhecimento,
pode expressar composicao de interesses politicos de diferentes naturezas, desde
eleitorais, de quem toma essa iniciativa de formalizar a institucionalizacao com interesse
em vir a possuir cargo eletivo, até das liderangas politicas regionais com representacao
nos legislativos estaduais. Estes asseguram sustentagao politica ou fazem parte da
chamada base aliada dos governos estaduais.

Nao se pretende, aqui, discutir a legitimidade de tais interesses, apenas
explicitar que a falta de parametros e de clareza do que se constitui concretamente
uma regido metropolitana tem levado os estados a instituir indiscriminadamente
essa unidade territorial. Isto acontece sem que se consiga fazer distingdo de seu
papel na rede de cidades e suas escalas hierarquicas, no contexto mais amplo de
desenvolvimento regional, pelo menos do ponto de vista intraestadual.

Por certo, as regides metropolitanas que se constituem de fato e nao de
direito, por expressarem uma escala de maior intensidade e densidade da urbanizagao,
requerem atencao diferenciada. No entanto, é nessas unidades territoriais, em que
os niveis de demanda e gravidade dos problemas urbanos sao mais evidentes, que
se exige uma acgao diferenciada por parte dos trés niveis de governo. Ou seja, a
condigao de integracdo e complementariedade de funces e servigos urbanos, que
se expressa em um dado territério metropolizado, exige atuagao conjunta de governos
e desenhos particulares de politicas publicas.
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As institucionalizacbes de recortes territoriais, sem que o fend6meno
metropolitano esteja evidenciado, poderao dificultar agdes concertadas de governanga
metropolitana. Essa governanca é entendida como um sistema de cooperagao e
colaboragao entre niveis de governos, associagoes empresariais, universidades e
sociedade, na busca da formulacao e implementagao de politicas publicas e projetos
que garantam desenvolvimento sustentdvel, qualidade e eficiéncia (servigos e
infraestrutura) urbanistica, equidade social, num contexto de reestruturacao da
governanga proprio dessa escala de urbanizagao, sem agravar ainda mais a
fragmentacao do territério.

4 IMPLICACOES PARA A GOVERNANCA METROPOLITANA

O tema da governanca metropolitana vem sendo retomado e vem ganhando
espaco tanto na discussao académica (KLINK, 2010a e 2010b; ABRUCIO; SANO;
SYDOW, 2010; MACHADO, 2010) quanto nas agendas governamentais.’ Essa
retomada pode ser creditada, em parte, ao reconhecimento das transformacoes e do
elevado ritmo da urbanizagao pelos quais os paises vém passando.'® No caso do Estado
de Sao Paulo, a taxa de urbanizacao da populagcdo em 2010 é de 93,7%. E, se conside-
radas apenas as areas metropolitanas formalmente instituidas, esta taxa atinge 94,4%.

No contexto mundial, essa expansdo da urbanizacdo vem resultando, em
inGmeros casos, na formacdo do fendbmeno metropolitano, enquanto uma escala
superior da urbanizacao. As metrépoles, constituidas pela expansao de cidades e
pela conurbacao e articulagao de espacos intensamente urbanizados, caracterizam-
se como territérios diferenciados nos contextos regionais, quer pela sua dinamica
demografica e econdmica, quer pela competitividade préopria de mercados
diversificados que as configuram. Dada a complexidade e escala de sua urbanizacao,
os referidos espacos ganham qualidades bastante especificas e passam a ter outro
carater funcional, diferente da somatéria das cidades que as constituiram.

Diante dessa constatagao, evidencia-se que a escala de metropolizagao do
territério impoe uma governanca bem estruturada, ndo s6 pela natureza e dimensao
dos problemas que exigem solucao articulada e integrada de diferentes setores dos
servigos urbanos e de infraestrutura, como também por envolver, necessariamente,
diferentes niveis de governo e de acomodagao de interesses e demandas, nem sempre
consensuais ou passiveis de composicao.

Vale ressaltar, ainda, que as politicas metropolitanas tém um carater
transversal e/ou de integracdo das politicas publicas setoriais, em particular para
aqueles espacos em que, de fato, o fendmeno metropolitano se expressa. Essa
caracteristica do territério metropolitano e do tipo diferenciado de politica publica

° Ver agenda atual Semindrio FNEM, Sao Paulo, setembro de 2011, e do IPEA, de 13/10/2011, bem como os
sites http://www.emplasa.sp.gov.br/fnem/index.asp e http://www.ipea.gov.br/portal

" Ver, a respeito, estudo de Bem Miled (2010) sobre metrépoles na Franga.

REVISTA PARANAENSE DE DESENVOLVIMENTO, Curitiba, n.119, p.65-83, jul./dez. 2010 77



O fato metropolitano e os desafios para sua governanga

que ele passa a requerer comporta diferentes formas de gestao do territério, em
que o consenso dos governos envolvidos e a conciliagdo de interesses devem se
pautar pela clareza de objetivos e metas estratégicas a serem alcangadas pelas politicas
publicas a serem adotadas, bem como pela escolha das suas formas de financiamento.

Esse aspecto fica evidente no caso da estruturagao da governanca da
chamada Rede 10, de Belo Horizonte. A despeito da Regiao Metropolitana de Belo
Horizonte (RMBH) contar formalmente com 39 municipios e ter institucionalizado
um dado modelo de gestao para esse conjunto de municipios, esse ndo se revelou
adequado e/ou capaz de promover uma governanca desse territério. A alternativa
foi estruturar, paralelamente, uma governanca com apenas dez dos municipios da
RM, onde o fato urbano metropolitano é denso e onde se impde agao articulada e
integrada de municipios.

Outro aspecto relevante a ser considerado diz respeito a escala de investimento
das politicas publicas e dos projetos delas derivados, quando estes exigem um volume
alto de recursos financeiros, nem sempre passivel de ser suportado pelo conjunto
de municipios que integram as regides metropolitanas. Esse aspecto constitui sempre
um ponto de disputa quando se trata de construir consensos politicos.

Sob esse angulo, e tendo em vista a dificuldade de se construir consensos,
chama atencao a discrepancia entre a capacidade de investimento do conjunto dos
municipios que integram regides metropolitanas e aquela do Estado e da Unido.
Além disso, a capacidade de endividamento, particularmente dos municipios com
menor dinamismo econdmico, revela restricoes a possibilidade de tomar empréstimo
para fazer frente a eventuais cotizagdes para financiamento de politicas e projetos
metropolitanos. Essa constatacdo requer a formulacdo de modelos de financiamento
que considerem essa condigao de desigualdade, presente em contexto institucional
de regides metropolitanas, bem como revela a importancia de incorporar os trés
niveis de governo no sentido de equalizar a questdao do financiamento de grandes
projetos e/ou obras.

Contudo, frequentemente nao esta claro, para gestores, legisladores, nem
mesmo para a sociedade, que novas estruturas institucionais sao necessarias para
dar conta destes problemas; isso vale tanto pela complexidade que a tematica envolve
como pela forma de financiamento que os investimentos metropolitanos requerem.

As estruturas de governanca tradicionalmente incorporam mecanismos de
financiamento, em geral, via fundos financeiros, que tém se revelado insuficientes
para contemplar o volume de investimento necessario para assegurar a
competitividade das metrépoles e garantir qualidade de vida a seus habitantes. Esse
tipo de restricao ou insuficiéncia presente na governanga acaba gerando incerteza e
atraso na tomada de decisao.

Assim como o fendbmeno metropolitano, sua governabilidade assume formas
diversas, orientadas fundamentalmente pelas histérias politica e institucional de cada
regido e de cada pais. Neste caso, a experiéncia da governabilidade da Regiao
Metropolitana da Baixada Santista (RMBA) é exemplar, pois tem um histérico politico
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de articulacao da sociedade e de seus municipios, abrangendo desde lutas sindicais
trabalhistas comuns até reivindicagoes articuladas por infraestrutura e servigos urbanos.
Tal fato levou a impor junto ao Governo do Estado seu reconhecimento enquanto
espago regional de um territério coeso.

Nao ha receitas prontas que indiquem quais sao os modelos de governanga
que garantem sucesso para a gestao metropolitana. Mas, o fato é que a gestao das
funcoes metropolitanas tende a ter menor ou maior sucesso em fungao da capacidade
local de estabelecer a articulacdo entre, de um lado, os esforcos para atender a
demandas ja estabelecidas com servigos e investimentos, especialmente aquelas que
resultam de passivos urbanos e sociais preexistentes e reconhecidos, e, de outro, a
atengao em formular estratégias de competitividade e inovagdo que permitam, a tais
espacos, exercer suas fungdes de polos nas economias regionais e no mundo globalizado.

Um dltimo ponto que cabe ressaltar com relagao a implicacao da governanga
metropolitana diz respeito a dicotomia entre a configuracdo institucionalizada de
territérios metropolitanos e a inexisténcia de fatos urbanos concretos, ou seja, da
evidéncia do fendbmeno urbano metropolitano.

Esse ponto certamente contribui para potencializar as dificuldades ja reveladas
que envolvem a complexidade da governanca metropolitana. Algumas questoes
que se colocam frente a essa disjungao sao:

= Como e por que 0s municipios assumirdo compromissos com a solugao
de problemas comuns se estes podem nao estar presentes em todos eles?

= Por que vao financiar servigos comuns se eles ndo sao necessarios na
escala em que sao geralmente definidos?

= Como se equaciona o problema da diferenga de pesos politicos nos
Conselhos de Desenvolvimento Metropolitano? Apesar da paridade dos
votos, a representacao politica sera sempre distinta. Isto se evidencia quando
se olha o orgamento dos projetos urbanos e quem sao os beneficiarios.

Tais questoes estabelecem os impasses e conflitos que envolvem governanca
metropolitana. Quando alguns dos municipios que formalmente compdem uma
regido metropolitana ndo se sentem parte constitutiva do fen6meno urbano
metropolitano, ndo se veem estimulados a participar das solugbes de problemas
que nado os afetam diretamente e muito menos a financia-las. Na medida em que
sejam capazes de resolver isoladamente suas demandas de infraestrutura e de servigos
urbanos, tendem a preferir esta opgao a se associar a outros municipios da regido.

Por fim, mesmo que os municipios percebam que determinados problemas
e suas solugdes sao necessariamente comuns, ainda permanece a questdo da
distribuicdo dos papéis e responsabilidades entre eles em face das suas respectivas
dimensbes econdmicas e politicas. Uma possivel forma de superar impasses ou, ao
menos, reduzir seus efeitos sobre a governanga metropolitana seria a incorporagao
de segmentos ndo governamentais nos processos decisorios. A influéncia de tais
segmentos pode contribuir para a tomada de determinadas decises e para a
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realizacao de escolhas que redundariam em impasses se apenas os municipios
participassem desses processos.

Nas regioes metropolitanas, as implicacoes da governancga estao dadas pela
dimensao e escala dos problemas urbanos presentes, cujas solugbes exigem
articulagdo, integragdo e cooperacao dos agentes envolvidos, pela complexidade
exigida das politicas, dado seu carater transversal, pelos conflitos de interesses que
se multiplicam, além da discrepancia da capacidade de financiamento dos municipios
que integram as regioes metropolitanas. Diante disso, evidencia-se a necessidade de
se buscarem novos caminhos para a gestao publica metropolitana, exigindo maior
esforco colaborativo dos diferentes atores envolvidos na governanga, e formas de
financiamento que incorporem nao s6 o financiamento puablico, como também
alternativas de inclusao de recursos privados.

CONSIDERACOES FINAIS

As observagbes aqui apresentadas tém o sentido de mostrar a necessidade
de minimizar a disjuncao entre a institucionalizagao de regides metropolitanas e os
fatos urbanos concretos, na medida em que a formalizagao dessas unidades regionais
ndo raramente vem ocorrendo sem a observancia desses fatos.

A implicacdo da disjuncao reflete a baixa eficiéncia dos modelos de gestao
metropolitana e a auséncia de legitimidade da governanga do territério metropolitano,
uma vez que os modelos de gestdao expressam uma hipercentralizacdo de poder e a
governanga nao incorpora, com os devidos pesos, a representacao da populacao
metropolitana em seus diversos segmentos sociais.

Na governanga, é fundamental garantir a democracia participativa e conselhos
de desenvolvimento de composicdo ampla e ndo sé governamental, que parecem
ser essenciais para dar legitimidade a metrépole. Deve-se ter atencao especial sobre
o papel dos intervenientes ndo institucionais (cidadaos, usudrios desse territério),
pois estes, assim como alguns dos atores institucionais, tém dificuldade em reconhecer
a existéncia do territério metropolitano na condicao de “viver territério
intermunicipal”. Este fato é problematico para as estruturas de governanca, cujos
projetos, ndo raros, sao decididos por acordos politicos. Para a governanga
metropolitana, ndo parece prudente uma hipercentralizagao do poder como parte
de uma estrutura altamente integrada, desprovida de freios e contrapesos, tanto no
nivel municipal quanto no estadual. E preciso considerar o envolvimento de atores
nado institucionais.

A titulo de contribuicdo para identificacdo de parametros para classificacao
das unidades regionais indicadas pela Constituicao Federal — considerando os
conceitos e critérios constitucionais que dizem respeito a presenca da metrépole e
sua lideranga sobre uma area de influéncia determinada, a elevada densidade
demografica, a significativa conurbagao e a presenga de fungoes urbanas e regionais
com alto grau de diversidade, especializacao e integracao socioecondémica —,
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apresenta-se um quadro de critérios com indicadores, utilizados no contexto da
realidade do Estado de Sao Paulo, que podem auxiliar na classificagao da morfologia
e hierarquizagao de regionalizacoes a partir do nivel da urbanizacao presente em
cada Estado (quadros 2 e 3). A despeito da relevancia dos parametros quantitativos
(indicadores), ndao cabe no ambito deste artigo sugerir métricas gerais. Essas devem
ser particulares ao contexto de cada estado, dados os desequilibrios do

desenvolvimento regional do Pais e internamente dos estados.

QUADRO 2 - CONCEITOS E INDICADORES PARA A DEFINIGAO DE REGIOES METROPOLITANAS NO ESTADO DE SAO PAULO

INDICADORES

CONCEITOS

Principais

Complementares

Elevada densidade demografica

Densidade demogrifica

Tamanho da populagao urbana

Lideranca do polo

Posi¢ao do polo na hierarquia do REGIC"

Significativa conurbagao

Continuidade da mancha urbana

Taxa de crescimento da populagao urbana

Fungdes urbanas e regionais com alto

Presenga de equipamentos de comércio
e servigos de porte regional

Fluxos pendulares recebidos

grau de diversidade, especializacao e
integracao socioeconémica

Tipologia do PIB®
Valor do PIB

Fluxos de cargas recebidos

FONTE: Emplasa (2011)

(1) Regiao de Influéncia das Cidades - 2007 (REGIC) - Estudo do IBGE, que identifica e hierarquiza os centros urbanos brasileiros e suas regioes

de influéncia.

(2) A tipologia classifica os municipios paulistas segundo a composicao e representatividade de seus respectivos PIBs (disponivel em:
<www.seade.gov.br/produtos/pibmun/pdfs/PIBMunicipal_Tipologia.pdf>).

QUADRO 3 - CRITERIOS PRINCIPAIS E COMPLEMENTARES PARA A DEFINICAO DE REGIOES METROPOLITANAS NO ESTADO DE SAO PAULO

CRITERIOS PRINCIPAIS

FONTES

Densidade demogréfica

Regiao com mais de 700 hab./km?
e mais de 1.300 hab./km2 na sede

Projegoes Populacionais, Fundagao Seade -
2009

Posigao do polo na hierarquia do REGIC

Sede com posicao no REGIC" igual
ou superior ao nivel 5

RECGIC, IBGE-2007

Continuidade da mancha urbana

Existente ou nao

Mapeamento uso do solo, Emplasa - 2002/03-07

Presenca de equipamentos de porte regional
(hospitais de alta e de média complexidade;
ensino

Existente ou nao

Mapeamento uso do solo, Emplasa - 2002/03
e DATASUS - 2009

Tipologia do PIB municipal

Sede com tipologia do PIB multissetorial

Fundagao Seade - 2007

Valor total do PIB

Sede com valor do PIB superior a R$ 18,5 milhoes

Fundagao Seade - 2007

CRITERIOS COMPLEMENTARES

FONTES

Tamanho da populagao urbana

Regidao com mais de 1,5 milhdo de habitantes

Projegoes Populacionais, Fundagao Seade - 2009

Taxa de crescimento da populagao urbana

Regidao com taxa de crescimento populacional
igual ou acima da média estadual

Projegoes Populacionais, Fundagao Seade - 2009

Fluxos pendulares recebidos

Regiao com recepgao de fluxos pendulares
(trabalho/estudo) acima de 100 mil pessoas e
mais de 70 mil pessoas na sede

Censo 2000, IBGE

Fluxos de cargas recebidos (carga de origem
externa a RA/carga total destinada a RA)

Regiao com proporgao de fluxos recebidos
superior a 50%

Pesquisa de Origem-Destino do Transporte
Rodovidrio e Aéreo do Estado de Sao Paulo,

Secretaria de Transportes e Artesp - 2006

FONTE: Emplasa (2011)

(1) Regiao de Influéncia das Cidades - 2007 (REGIC) - Estudo do IBGE que identifica e hierarquiza os centros urbanos brasileiros e suas regioes

de influéncia.
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