Metropoles desgovernadas

ERMINIA MARICATO

Introduc¢ao

GIGANTISMO que marca as metropoles dos paises capitalistas ndo desen-

volvidos inspirou teorias que, ao tentarem explicar as especificidades desse

processo, langaram mao de conceitos como “inchamento”,; “macrocefa-
lia”, “desequilibrio”, utilizando, como ¢ mais comum na produ¢io académica,
a comparag¢do com a situagdo apresentada pela rede de cidades dos paises capita-
listas centrais. Nos anos 1970, uma coletanea de textos organizada por Manuel
Castells — que levava o titulo de Imperialismo y urbanizacion en America Latina —
reunia autores latino-americanos, além do organizador, espanhol, para pensar
as caracteristicas desse processo de urbaniza¢iao. Esse esfor¢o seguia o caminho
aberto pela Comissio EconOmica para a América Latina ¢ o Caribe (Cepal),
que buscava pensar as condi¢oes do subdesenvolvimento no subcontinente e as
formas de superd-las.! Uma das questoes centrais do livro se refere a diferenga
entre a importancia do setor industrial e do setor “servi¢os” nas metrépoles dos
dois conjuntos de paises, centrais e latino-americanos. Segundo alguns dos in-
térpretes, nas metropoles da América Latina, o setor “servigo” absorvia (ou nele
se depositava) uma forg¢a de trabalho muito maior, sendo, por isso, caracterizado
de inchado e relacionado as atividades marginais ou atrasadas, desvinculadas do
nucleo hegemodnico que, nesse periodo, passava a ser liderado por capitais inter-

nacionais produtores de bens de consumo duravel (cf. Arantes, 2009).
Contrapondo-se a uma visao dualista e esquematica desse processo de urba-
nizagdo concentrado, um bem-sucedido esforgo intelectual, do qual participaram
inimeros pesquisadores brasileiros, logrou avangar na explicagdio que contem-
plasse a totalidade do processo social, econdmico, politico e cultural, como uma
unidade contraditéria, que seria produto de um processo “desigual e combina-
do”, ou do “desenvolvimento moderno do atraso” ou ainda da “modernizac¢ao
conservadora”. Baseados nos principais intérpretes da sociedade brasileira — Caio
Prado, Sergio Buarque de Holanda, Raimundo Faoro, Celso Furtado, Francisco
de Oliveira, Roberto Schwarz, Florestan Fernandes, entre outros —, urbanistas,
geografos, socidlogos, advogados, engenheiros, engajados na transformagio do
ambiente construido, incorporaram o territério a essa abordagem, analisando a
producio da cidade e, em especial, a funcionalidade da cidade informal, ilegal
ou periférica para o processo de acumulagdo de capital nos paises nio hege-
monicos. A questio da renda imobilidria, que ¢ central nos processos gerais de
urbanizag¢io capitalista, ganha aspectos particulares ¢ uma centralidade absoluta
no universo periférico (Maricato, 2011). O patrimonialismo, a privatizagao da
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esfera publica, o clientelismo e a politica do favor, além da heranga escravocrata,
do desprestigio do trabalho e da incorporagio de avangos sem o abandono das
formas atrasadas, ainda estdo na base da metrépole brasileira que passa por trans-
formagoes significativas — a partir das mudangas que levaram o pais a se tornar
um player de importancia internacional —, mas sem modificar suas caracteristicas
de desigualdade profunda, como veremos adiante.

A tarefa de elaborar uma teoria da urbanizagao na periferia do capitalismo
estd longe de apresentar resultado satisfatério, e a prova disso sao os indefecti-
veis e onipresentes modelos de projetos urbanisticos e arquitetonicos buscados
no exterior por qualquer governante de plantio ou pela midia local, fortemente
submetidos ao mimetismo cultural. Mas é preciso reconhecer que a academia
fez avangos contra a corrente ¢ que a formag¢ao do pensamento critico sobre a
cidade periférica acumulou uma certa produgdo intelectual vinculada a um en-
gajamento na busca por alternativas de politicas publicas.?

A aceleragdo e a concentragao da urbanizagio em algumas grandes aglo-
meragoes, que ndo se restringiram a América Latina, eram um fen6meno mun-
dial que se aprofundaria nas décadas seguintes. Dentre as 49 maiores cidades
do mundo em 1890, 42 estavam no chamado Primeiro Mundo, enquanto sete
estavam no Terceiro Mundo. Dentre as 50 maiores cidades do mundo no ano
2000, 11 estavam no Primeiro Mundo e as demais, no mundo nio desenvolvido
ou emergente. Essa tendéncia se acentua, especialmente com a urbanizagio tar-
dia de paises da Asia ¢ da Africa, notadamente China e India. Em 2025 estima-se
que a Asia podera ter de 10 a 11 cidades com mais de 20 milhdes de habitantes
(Davis, 2000).

Ainda que a pobreza medida por indicadores nacionais diminua com a ur-
baniza¢ao, de um modo geral, o nimero absoluto de moradores de favelas cresce
mais do que o crescimento da populagao urbana (Un-Habitat, 2010). A concen-
tragdo de pobres em gigantescas favelas — que contam com domicilios conges-
tionados e insalubres, sem dgua potavel, sem esgotos, sem coleta de lixo —, com
baixa taxa de emprego, com elevados indices de violéncia, apresenta um aspecto
qualitativo que a difere da dispersa pobreza rural. Sao verdadeiras bombas so-
cioecoloégicas. Em 2005 havia pelo menos 13 favelas com mais de um milhao de
habitantes em cidades do mundo nao desenvolvido (ibidem).

O contraponto a urbanizagdo da pobreza — periferizagio ou favelizagao
— estd na chamada urbanizagao dispersa (#rban sprawl), responsavel pela forma-
¢ao dos caracteristicos subturbios americanos, que podem ser vistos também nas
cidades dos paises da periferia do capitalismo, dividindo o entorno das cidades
regides com a ocupagio irregular de baixa renda. O impacto da globaliza¢io nas
cidades de todo o mundo — em decorréncia da “nova pobreza” e, por que nio,
da nova riqueza — foi responsavel por algumas mudangas no carater da segrega-
¢do com a ocorréncia das gated communities, guetos, cidadelas, condominios fe-
chados (Marcuse, 1997; Matos, 2004; Ribeiro, 2004; Caceres & Sabatini, 2004;
Cobos & Lopez, 2007; Reis Filho & Tanaka, 2007).
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Com a reestruturagio produtiva do capitalismo, que tem inicio nos anos
1970, ha mudangas nos processos de produgio do ambiente construido (Har-
vey, 1992; Benko & Lipietz, 1992; Diniz, 1993; Cano, 1995; Brandao, 2007;
Moura, 2010). Metropolizagao expandida, fragmentagao, dispersao, cidades re-
gioes, corredores urbanos, urbaniza¢io do arquipélago, espagos “pds-urbanos”
sao conceitos que tentam definir a amplia¢io da ocupagio urbana no territério
(Un-Habitat, 2010; Ribeiro, 2004; Veltz, 1996). Alguns estudos buscam eviden-
ciar um novo papel para as metrépoles no mundo globalizado, dominado pela
financeiriza¢io e pelas novas tecnologias de informag¢do e comunicag¢io: cidades
globais, metapoles, cidades informacionais (Sassen, 1998; Ascher, 1995; Castells,
1999). Ha mudangas nas relagoes intraurbanas, especialmente nas articulagoes do
mercado imobilidario com a esfera financeira, fenOmeno mais caracteristico dos
paises centrais, que serviu para detonar a crise mundial de 2008 (Harvey, 2005).

Essas teorias que, seguindo tradi¢do histérica de subordinagio cultural,
influem na produgdo académica sobre as cidades na periferia do capitalismo nio
resistem a observagio empirica e exigem maior precau¢io em sua aplicagio. A
urbaniza¢ao da humanidade, prevista por Henri Lefebvre em seu livro A revolu-
¢ao urbana, langado em 1970, ndo admite mais ver o urbano como um “lugar
relativamente limitado e distinto”, pois, diante das circunstincias, trata-se de
uma “condi¢do planetaria generalizada”, que estd a exigir uma revisio tedrica
(apud Brenner, 2010, p.26). No entanto, embora haja evidéncias de mudangas
nas cidades e metrépoles da periferia do capitalismo, também nao se pode dizer
que elas sao estruturais ou profundas, ainda que o capitalismo global e brasilei-
ro apresente mudangas significativas (Ferreira, 2007; Moura, 2010; Holanda,
2010). Novas estratégias de localizacdo e logistica, atividades industriais inova-
doras, ampliacao dos servigos relacionados a comunicagio, finangas e educagio,
arranjos urbanos regionais ligados a producao e exportacao de commodities sio
algumas das caracteristicas que favorecem as “regioes ganhadoras” no conceito
de Benko & Lipietz (1992). As mudangas — que Diniz (2001) chamou de “des-
concentragio concentrada” — nio evitaram o aprofundamento da concentragio
e o crescimento das desigualdades e disparidades regionais.

As transformagoes capitalistas, que se combinaram as décadas orientadas
pelo pensamento neoliberal (no Brasil, em 1980, 1990 e 2000) tiveram forte
impacto sobre as cidades. A desregulamentagao — do que ja nd3o era muito re-
gulamentado, como o mercado imobilidrio —, o desemprego, a competitivida-
de, a guerra fiscal, o abandono de politicas sociais, como o transporte coletivo,
as privatizagoes de servigos publicos, o planejamento estratégico, o marketing
urbano, entre outros, se combinaram a uma tradi¢do histérica de falta de con-
trole sobre o uso do solo e de segregagdo territorial e urbana. A desigualdade
continua a reinar soberana embasada num padrao ambiguo de aplicagao das leis
relativas a propriedade fundiaria — em que pese o novo arcabougo legal federal —
e de investimentos, ambos profundamente regressivos nos seus aspectos sociais €
orientados por interesses do capital de incorporagao, no caso dos edificios, e do
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capital de constru¢io pesada, no caso da infraestrutura urbana, cuja prioridade
absoluta ¢ a matriz rodoviarista ¢ mais exatamente o automaovel.

A violéncia nas metropoles se consolida no periodo aludido de forma iné-
dita, evidenciada pelo aumento da taxa de homicidios, que mostra tendéncia a
reversao — ainda que cercada de controvérsia — apenas no final da primeira dé-
cada do século XXI. Tragédias causadas por enchentes e desmoronamentos se
banalizam e tornam-se mais frequentes a cada ano (Saldiva et al., 2010). A ocu-
pagdo irregular de beira de corregos, encostas instaveis desmatadas, mangues,
dunas, dreas de prote¢do de mananciais testemunha o abandono de uma grande
parcela da populagio ao seu préprio engenho e recursos precarios.

O Brasil tinha, em 2010, cerca de 14 metropoles com mais de um milhao
de habitantes, e Sao Paulo tinha mais de 19 milhoes e Rio de Janeiro, mais de
11 milhoes. E ainda, 80% dos brasileiros, moradores de favelas, estio nas me-
tropoles, segundo o IBGE (2000). A coleta e a destinagdo de residuos sélidos
mostram-se pifias se levarmos em conta o cendrio de poluigao das dguas e dos
terrenos. O servigo de coleta de esgoto deixa muito a desejar no pais — atende
52,2% dos municipios e 33,5% dos domicilios, segundo o IBGE (2000) — e algu-
mas das epidemias ja erradicadas voltaram a se consolidar (Saldiva et al., 2010).
O padrio de investimentos em obras metropolitanas mostra a falta de integra-
¢do entre as agoes de cada municipio que compdem as metropoles, e alguns
governos estaduais apresentam apenas planos metropolitanos setoriais €, mesmo
assim, raramente sao implementados. Nao ¢ raro a orientag¢ao urbanistica de um
municipio prejudicar os demais. Macrodrenagem, coleta e distribui¢ao de agua
tratada, transporte de cargas e passageiros, coleta ¢ tratamento de esgoto, habi-
tagdo, uso ¢ ocupagao do solo sio temas que exigem um tratamento integrado
na metrépole. Apesar desse quadro, a questao metropolitana estd numa espécie
de “limbo” no Brasil. Nao ha integragio administrativa e, o que ¢ pior, parece
que ninguém se interessa pelo assunto.

Regides Metropolitanas: da centralizagio autoritaria do regime

militar a descentraliza¢io liberal da constitui¢io federal de 1988

Existe praticamente um consenso entre estudiosos, técnicos e profissio-
nais, sobre a precariedade do quadro legal de Regidoes Metropolitanas (RM) no
Brasil, que advém da diversidade de critérios — convencionados em cada Estado
da federagdo, apos a Constitui¢ao Federal de 1988 — para a defini¢ao dessas re-
gioes. Se durante o periodo ditatorial essa definigao foi feita de forma autoritaria
por imposi¢do de lei federal (Lei Complementar n.14), que seguiu a Constitui-
¢do de 1967, com a Constitui¢io de 1988 a prerrogativa passa para o Aambito
das diversas Constitui¢oes Estaduais. As 35 Regioes Metropolitanas definidas
legalmente em 2010, as quais se somam trés Regioes Integradas de Desenvol-
vimento Economico (Rides) que abrangem mais de um Estado, constituem um
conjunto heterogéneo dentro do qual figuram aglomerag¢des urbanas com im-
portancia demografica, econdmica, social e politica bastante diferenciada.

10 EsTUDOS AVANCADOS 25 (71), 2011



A Constitui¢iao de 1988 seguiu orientagio democritica e descentralizado-
ra — afirmando a autonomia municipal, especialmente em rela¢io ao desenvol-
vimento urbano — como resposta para o descontentamento que gerou a forma
autoritiria de impor as RM, adotadas pelo regime militar. Mas o fato ¢ que
nenhuma das duas formas nos conduziu a resultados satisfatorios, embora essa
dificuldade se localize mais na esfera da politica ou das relagdes de poder que
propriamente na falta de aperfeicoamento do aparato legal. Durante os anos
1970, o governo federal definiu nove RM, cuja gestao ficou a cargo de um
Conselho Deliberativo, formado majoritariamente por representantes indicados
pelos governos federal e estadual (cujos governadores eram indicados pelo go-
verno federal). Os prefeitos que faziam parte das RM podiam eleger, para com-
por esse Conselho, apenas um representante ou compor o Conselho Consultivo,
também instituido pela mesma lei. Essa iniciativa, apesar de antidemocratica,
formou alguns dos mais importantes organismos de planejamento metropolita-
no devido, em grande parte, a existéncia de fundos destinados a obras de habi-
tagdo e infraestrutura urbana (Klink, 2009).

Vamos lembrar como o Estado brasileiro tratou a questio metropolitana
durante o regime autoritirio até para entender por que cla foi tdio minimizada
na Constitui¢do de 1988 e no Estatuto da Cidade de 2001.

O II Plano Nacional de Desenvolvimento (PND) de 1974 instituiu a cria-
¢ao do Servigo Federal de Habitagdo e Urbanismo, gestor do Fundo de Finan-
ciamento ao Planejamento. Esses organismos foram sucedidos pela Comissao de
Politica Urbana e Regides Metropolitanas, administradora do Fundo de Desen-
volvimento Urbano e do Fundo de Transporte Urbano, mais tarde transferido
para a Empresa Brasileira de Transporte Urbano. Os metr6s de Sdo Paulo e Rio
de Janeiro, por exemplo, tiveram origem nesse periodo. O Planejamento Urba-
no ganhou muito prestigio ¢ os Planos Diretores se multiplicaram, fomentados
por incentivos do governo federal, assim como se multiplicaram estudos sobre
a rede urbana brasileira e sobre a necessidade do papel forte do governo federal
na orientagdo do processo de urbanizagdo, como mostra trabalho pioneiro do
Instituto de Pesquisa Economica Aplicada (Ipea, 1974) sobre a Politica Nacio-
nal de Desenvolvimento Urbano.?

Apesar da produgio significativa de Planos Nacionais, Metropolitanos e
Municipais, bem como do arcabougo institucional criado pelo governo ditato-
rial, o destino das cidades pouco se alterou. Ainda assim, a atuagio do Estado
nesse periodo mostrou-se mais efetiva do que nas décadas seguintes, marcadas
pela desregulamentagio das politicas publicas e pelo recuo nos investimentos pu-
blicos. O Sistema Financeiro da Habita¢io (SFH) e seu gestor, o Banco Nacional
da Habita¢io (BNH), foram, na verdade, os organismos que mais impactaram o
crescimento e o padrio de urbanizagdo brasileira, disseminando o apartamento
de classe média, fortalecendo os negdcios de incorpora¢io imobilidria e a indas-
tria da constru¢io. Com a habita¢do social localizada fora do tecido urbano, de
um modo geral, o BNH e seu sistema financeiro nao s6 contribuiram para se-
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gregar as camadas sociais de menor ren-
da, como impediram o mercado de terras
urbanas, potencializado pelos recursos
do financiamento residencial oriundos
da poupanga privada (Sistema Brasileiro
de Poupanga e Empréstimo — SBPE) e da
poupanga compulsoria (Fundo de Garan-
tia por Tempo de Servico — FGTS), de
operar de forma sustentivel. Como Or-
gdo central de investimento habitacional
e urbano, o BNH, em geral, nio seguia
o planejamento urbano financiado pelo
proprio governo federal.

Mas ¢é preciso reconhecer que o
saneamento, a habitagdo e o transporte
urbano nunca recuperaram o patamar de
investimento dos anos 1970 até a data em
que este texto é escrito. A Politica Na-
cional de Saneamento foi orientada pelo
Plano Nacional do Saneamento (Planasa)
e sustentada pelo Sistema Financeiro do
Saneamento (SES), cuja principal fonte
era o FGTS. O regime militar conduziu
a concentra¢io dos servigos de dgua e es-
gotos nas empresas estaduais, induzindo
a formagio de empresas publicas fortes e
enfraquecendo a autonomia municipal.
Empréstimos federais foram usados de
forma até coercitiva para quebrar a resis-
téncia de municipios a entrega da con-
cessao dos servigos para as empresas €s-
taduais (Maricato, 1984). A extensao da
rede de dgua tratada nas periferias metro-
politanas promovida pelo Planasa logrou
acelerar a tendéncia de queda da mortali-
dade infantil, mostrando que em parcelas
das politicas publicas algum planejamen-
to foi elaborado e aplicado —ainda que de
forma autoritiria —, o que nao é comum
na histéria do Brasil urbano. Faziam par-
te do SFH e do SES os agentes da politica
habitacional, as Companhias Habitacio-
nais (Cohab) e as empresas ou autarquias,
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agentes responsaveis pela implementa-
¢do da politica de saneamento. O papel
desses agentes era definido centralmente
pelo governo federal. Portanto, tratava-
se de uma estrutura concentrada e cen-
tralizada, que operava segundo regras
definidas pelo governo federal. Até mes-
mo o desenho de conjuntos habitacio-
nais era repetido em diferentes regioes
do pais, independentemente do clima e
da cultura local (Maricato, 1984).

Em que pese a concentragio da
renda promovida pelo governo ditato-
rial, as periferias metropolitanas continu-
avam a constituir um espago de oportu-
nidades de assentamento para as massas
que migravam para as cidades, ja que
o significativo crescimento econdmico
assegurava oportunidades de trabalho
formal ou informal. Durante mais de
quatro décadas de industrializag¢do tar-
dia —de 1940 a 1980 —, o Produto Inter-
no Bruto (PIB) brasileiro cresceu mais
de 7% ao ano. Ao mesmo tempo, o pais
viveu altas taxas de urbanizag¢io, con-
centrada especialmente nas metropoles,
que asseguraram oferta abundante de
forca de trabalho barata. A industriali-
za¢ao com baixos salarios correspondeu
a urbanizag¢ido dos baixos salarios: auto-
constru¢do da casa, ocupagdo irregular
da terra, extensdo horizontal de bairros
sem urbanizagdo cuja ocupagio era via-
bilizada pelo precario transporte sobre
rodas, indispensavel para transportar a
forga de trabalho.

No inicio dos anos 1980, os inves-
timentos em obras de habita¢io ¢ sanea-
mento, bem como em obras de infraes-

Vista da Raia Olimpica da USP (dir.),
da Marginal e do Rio Pinbeiros (a esq.).
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trutura urbana, tiveram uma queda abrupta em razao da crise fiscal. As politicas
publicas de transporte, saneamento e habitagdo seguiram um rumo erratico a
partir de entio. No governo Collor, as empresas de saneamento entraram em
declinio por falta de recursos financeiros e, mais tarde (por ocasiao do acordo do
governo federal com Fundo Monetario Internacional (FMI) em 1998), foram
orientadas para a privatiza¢iao.* A Resolu¢io n. 2.521 do Conselho Monetario
Nacional subordinou os empréstimos do FGTS para a drea do saneamento a
orientagdo do Ministério da Fazenda. Empréstimos seriam feitos apenas com
a contrapartida da privatizacio dos servigos. Uma tentativa de constituir um
marco regulatério para o setor foi a Lei Federal n.199, acordada pelas entidades
envolvidas com o assunto, mas vetada na integra pelo presidente da Republica
Fernando Henrique Cardoso (FHC), em 1997. A “queda de bra¢o” que opunha
interesses pro e contra a privatizagdo do setor do saneamento impediu que se
aprovasse um novo marco regulatério — o que aconteceu finalmente em 2007 — e
essa area tao fundamental para a satde, para o meio ambiente, para a economia,
ficou indefinida por mais de duas décadas.

No inicio de 2003, apenas seis dentre as 27 companhias estaduais de sane-
amento nao estavam falidas ou extintas: SP, PR, DF, MG, ES ¢ CE. O mesmo
destino tiveram as Cohab, que foram orientadas para extingao durante o gover-
no de FHC. A politica dos transportes urbanos seguiu a mesma via-cricis com
o agravante de que nao foram retomados os investimentos na mesma medida
que no saneamento ¢ na habitagdo, com a cria¢ao do Ministério das Cidades em
2003. O governo Collor extinguiu a Empresa Brasileira de Transportes Urba-
nos (EBTU), esvaziando as ag¢oes federais sobre o assunto. Outros organismos
com a mesma atribui¢do foram criados e esvaziados enquanto o setor entrava
em crise, evidenciada pelo aumento da propor¢io da renda familiar destinada
ao transporte nas cidades brasileiras e pela queda no nimero de usudrios nos
veiculos coletivos.®

Apesar de apresentar uma das maiores taxas de urbaniza¢io do mundo —
84% em 2005, segundo o IBGE —, o Estado brasileiro praticamente ignorou a
politica urbana e metropolitana, desde o declinio do BNH na década de 1980
até a criagio do Ministério das Cidades em 2003. Se com o BNH havia mui-
ta constru¢ao que nao seguia qualquer planejamento urbano explicito, com o
Ministério das Cidades ndo podemos dizer que essa orientagdo mudou e que a
tragédia urbana brasileira esteja sendo enfrentada (Maricato, 2011).°

Regioes Metropolitanas e metropoles em 2010:

mudangas e permanéncias

A partir da Constitui¢ao Federal de 1988, os Estados passaram a definir,
com seus proprios critérios, as RM e Rides. Em 2010, eram 38 aglomeragoes
compostas por 444 municipios, envolvendo 21 Estados, além do DF. Sao elas:
Belém (PA), Macapa (AP), Manaus (AM), Aracaju (SE), Agreste (AL), Cariri
(CE), Fortaleza (CE), Grande Sao Luis (MA), Jodao Pessoa (PB), Macei6 (AL),
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Natal (RN), Recife (PE), Ride Petrolina /Juazeiro (BA/PE), Ride Teresina/
Timon (PI/MA), Salvador (BA), Sudoeste Maranhense (MA), Baixada Santista
(SP), Belo Horizonte (MG), Campinas (SP), Grande Vitéria (ES), Rio de Janei-
ro (RJ), Sao Paulo (SP), Vale do A¢o (MG), Carbonifera (SC), Chapecd (SC),
Curitiba (PR), Florianoépolis (SC), Foz do Rio Itajai (SC), Lages (SC), Londrina
(PR), Maringa (PR), Norte /nordeste Catarinense (SC), Porto Alegre (RS), Tu-
bario (SC), Vale do Itajai (SC), Goiania (GO), Ride DF (DF, GO ¢ MG), Vale
do Rio Cuiaba (MT). (Observatério das Metrépoles, 2010). Dificilmente uma
politica ptblica para as RM poderia ter uma formulagao satisfatoria se conside-
rarmos a discrepancia existente entre essas aglomera¢oes definidas oficialmente
a partir de critérios tao dispares.

Na busca de um conceito mais homogéneo que desse conta de fornecer
um quadro mais coerente, o Observatério das Metrépoles (2004, 2010) elabo-
rou, em 2004, um estudo, a pedido do Ministério das Cidades, com a finalidade
de contribuir para a defini¢io de uma politica para as RM. Partindo de critérios
relacionados a integragdo entre os municipios das RM, foram definidos 15 aglo-
merados considerados metropoles por essa metodologia. Sao elas:

Quadro 1 — Metrépoles brasileiras — popula¢ao IBGE /2010

Metrépoles Habitantes
Séo Paulo 19.672.582
Rio de Janeiro 11.602.070
Belo Horizonte 4.882.977
Porto Alegre 3.960.068
Brasilia 3.716.996
Curitiba 3.168.980
Salvador 3.353.704
Recife 3.688.428
Fortaleza 3.525.564
Campinas 2.798.477
Manaus 2.021.722
Goiania 2.091.335
Belém 2.040.843
Vitéria 1.685.384
Florianopolis 877.706
Total de metropoles 69.086.836

Fonte: Observatério das Metropoles (2004, 2010).

Algumas mudangas observadas no processo de urbaniza¢ao no Brasil, a
partir dos anos 1980, alimentam uma reflexdo sobre as transformagoes que esta-
riam ocorrendo nas metrépoles e seu papel na sociedade brasileira (Carvalho et
al., 2010; Observatério das Metropoles, 2010). Sio elas: a) as cidades de porte
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médio, cuja populagao estd entre 100 mil e 500 mil, e as cidades com popula-
¢d0 acima dessa faixa passaram a crescer a taxas mais altas do que as metrépoles
ou do que a média nacional; b) por sua vez, apds séculos de concentra¢iao do
crescimento urbano nas faixas litordneas, nota-se também, nesse periodo, uma
relativa reorienta¢ao do processo de migra¢ao/urbanizagido, e as mais altas taxas
se apresentam nas cidades do Norte e do Centro-Oeste — 0 esvaziamento eco-
nomico ¢ demogrifico das metrépoles e até mesmo a possibilidade de um feno-
meno de desmetropolizagio sio mencionados —; ¢) algumas evidéncias apontam
para a emigragao nos nucleos metropolitanos em favor de municipios da propria
periferia da metrépole; d) a Regido Sudeste perde posi¢ao em relagio ao Valor
da Transformacado Industrial (VTI) no pais — de 80,7% em 1970, para 61,8% em
2005 — e isso impacta especialmente a principal metrépole paulista, cujo VTT cai
de 43,5% em 1970 para 22,0% em 2005, enquanto todas as demais regides do
pais sio ganhadoras. O mesmo acontece com o emprego formal.”

Embora reconhega essas mudangas — algumas das quais se devem as trans-
formagodes ocorridas no capitalismo brasileiro que impactam a maior parte do
territorio, além das metropoles —, o Observatério das Metropoles reafirma a
concentragio do poder nos centros mencionados. A consideragio da comple-
xidade do conjunto da rede urbana brasileira — o que pode incluir as polariza-
¢oes das metropoles sobre as cidades médias — e dos Censos de 1991, 2000 e
2010 mostra que as 15 metrépoles citadas estao ampliando sua participagio no
total da populagdo brasileira, embora algumas delas apresentem perda relativa
de participagio na populag¢do total, como é o caso de Sao Paulo, Rio de Janei-
ro, Porto Alegre e Recife (Observatorio das Metropoles, 2010). Em 2010, elas
concentravam pouco mais de 69 milhoes de pessoas, o que representava 36,2%
da populagio total (em 1991, 34,9% ¢ em 2000, 36,0%) ¢ 56,5% da populagio
urbana. E ainda, eram responsaveis por 50,3% do PIB brasileiro e 55% do valor
da transformagao industrial.

Algumas tentativas de cooperag¢io administrativa

nas metropoles: um quadro incipiente

No bojo da luta social que se opos ao regime de exce¢do e conquistou as
instituigoes democraticas, construiu-se uma proposta para as cidades, reunida
em uma agenda que ficou conhecida como Reforma Urbana. A promulga¢io
do Estatuto da Cidade, Lei Federal n.10.257, talvez tenha sido o ponto alto das
conquistas desse movimento social. Como ja foi mencionado, as metrépoles nao
mereceram maior aten¢ao ou detalhamento no texto constitucional e nem no
Estatuto da Cidade, em razao da pesada heranca centralizadora que impactava
negativamente o debate. No entanto, as forgas sociais mobilizadas durante esse
ascenso da participagao politica, especialmente nos anos 1980 ¢ 1990, buscaram
abrir caminhos cooperativos nos cotidianos dos governos. Diversas agdes que ti-
veram destaque nesse periodo assumiram a forma de consoércios — entidades que
se organizaram voluntariamente para dar solu¢io a problemas comuns, como a
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gestdo de recursos hidricos, a destinagdo final de residuos soélidos, o enfrenta-
mento do desemprego e da evasao industrial, entre muitos temas.

Merece destaque o Consorcio da Regiao do Grande ABC, que, duran-
te os anos 1990, reuniu sete prefeitos daquela regido da metrépole paulista.
O consorcio chegou a contar com uma estrutura administrativa relativamente
complexa para lidar com tematicas especificas e gerais, e conseguiu, durante uma
parte do tempo, incorporar os representantes das entidades sindicais, empresa-
riais, liderangas sociais, além de representantes do governo do Estado (Rolnik &
Somekh, 2004). O bem-sucedido Consoércio da Regidao do Grande ABC parecia
nao carecer de base legal e institucional, embora a falta de um desenho juridi-
co claro para esse tipo de colabora¢do fosse apontada como obstaculo para sua
consolida¢io, e acabou inspirando a aprovagao de uma Lei Federal, em 2005, a
Lei dos Consércios Puablicos. Quando o debate das Parcerias Pablico-Privadas
(PPP), oriundas do modelo neoliberal, ainda dominava a agenda nacional, foi
elaborada por iniciativa da Secretaria de Assuntos Institucionais da Presidéncia
da Republica, que reunia alguns dos antigos participantes de consorcios publi-
cos, uma lei que logrou ser aprovada no Congresso Nacional com a finalidade
de fornecer base juridica para os consorcios publicos. Mas, a partir de meados
de 2005, a agenda da Reforma Urbana e o ativismo politico que a acompanhou
comegaram a perder importincia politica (Maricato, 2011), e as experiéncias dos
consorcios, embora numerosas, N30 apresentaram muitos casos que extrapolas-
sem as politicas setoriais (Spink et al.; 2009).

Com relagao a institucionaliza¢io de entidades administrativas metropoli-
tanas, como na maior parte dos casos que sao criadas ¢ implementadas o sao de
cima para baixo, o quadro nio ¢ melhor; ao contrario. Ap6s 30 anos da criagao
das RM, apenas sete apresentam a “existéncia de estruturas especificas, institu-
cionalizadas e atuantes de gestao metropolitana que estdo desenvolvendo algum
tipo de politicas puablicas” (ibidem, p.463). Em geral, o formato utilizado é o
de criar os 6rgios: Agéncia de Desenvolvimento, Fundo Metropolitano ¢ Con-
selho de Desenvolvimento. As RM que fazem parte desse quadro sdao: Baixada
Santista, Campinas, Recife, Belo Horizonte, Grande Vitoria, Jodo Pessoa, além
de uma interrompida experiéncia em Natal. Nenhuma delas apresenta uma satis-
fatéria experiéncia de integragao administrativa, especialmente se considerarmos
o tema central de controle sobre o uso e ocupagio do solo que estd relacionado
aos grandes problemas vividos pelas metropoles: sociais, ambientais, de sanea-
mento, de transportes, de drenagem, de satide e de seguranga.

Governabilidade das metrdpoles: a urgéncia social,

econémica e ambiental e sua desimportancia politica

Christian Lefevre (2009) chama atengdo para o paradoxo constituido pela
importancia crescente das metrépoles no mundo todo ¢ o seu esvaziamento
como territorio da politica, evidenciado pelo fracasso da criagdo das instituigoes
metropolitanas. Portanto, ndo se trata de um fendmeno brasileiro, mas mundial,
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como revela o autor com exemplos de vérias partes do mundo, notadamente
dos paises centrais do capitalismo. A rivalidade dos Estados Nacionais, com a
possivel importincia de autoridades metropolitanas e o prestigio da democracia
local ou das comunas sio apontados pelo autor como fatores de deslegitima¢io
das metroépoles.

No Brasil, a tradi¢ao municipalista de raizes coloniais, recuperada pela
Constituigao de 1988, reafirmada pelas politicas paroquiais e clientelistas exerci-
das pelos executivos e legislativos, reforga esse localismo que foi incentivado ain-
da durante os anos 1990, pelo Banco Mundial e congéneres (Vainer, 2000). Go-
vernos estaduais e federal preferem nao romper com as politicas paroquiais: em
vez da racionaliza¢io dos investimentos baseados em planejamento territorial, as
negociagdes de apoio politico orientam os recursos a determinados municipios
e nao a outros. Ha programas que priorizam os investimentos em RM como ¢
o caso do Programa de Aceleragio do Crescimento (PAC), na area da habitagio
e do saneamento. Ha programas estaduais na area do transporte metropolitano,
mas eles permanecem setoriais € obedecem a investimentos esporadicos.

Ao complexo desenho federativo das competéncias relativas ao desenvol-
vimento urbano e metropolitano, que implicaria cooperagoes federal, estaduais
¢ municipais, soma-se a inexisténcia de fontes perenes de investimento metropo-
litano. Af estd a impressionante condi¢ao dos transportes coletivos desprezados
em razao da prioridade dada ao automovel e as obras viarias (Maricato, 2011).

Outros fatores também contribuem para inviabilizar a cooperagao admi-
nistrativa nas metropoles. A existéncia de polos com significativa disparidade
economica, politica e cultural também funciona como obstaculo para essa in-
tegracao, na medida em que municipios com maior arrecada¢io pouco se in-
teressam pela redistribuigdo de parte de sua receita. Enfim, essa lista poderia ir
longe para mostrar que, apesar da urgéncia, nenhuma forg¢a politica que tenha
presenga importante na cena brasileira estd interessada em mudar o rumo das
metrépoles. A questio esta no limbo.

Notas

1 Dentre os autores brasileiros que figuram no livro organizado por Manuel Castells
estdo Paul Singer, Fernando Henrique Cardoso, Lucio Kowarick, Cindido Ferreira de
Camargo ¢ Milton Santos. Dentre os estrangeiros que alimentaram a controversa esta
Anibal Quijano, além do proéprio Castells.

2 Ver a respeito o capitulo “Formagdo e impasse do pensamento critico sobre a cidade
periférica” em Maricato (2011). O texto chama a ateng¢do para o avango nos estudos ¢
na pratica de parcela das prefeituras municipais ¢ também para seu impasse, a partir de
meados dos anos 2000.

3 Esse estudo do Ipea, que propde uma politica pablica sob o titulo Politica Nacional de
Desenvolvimento Urbano, faz parte de uma certa tradi¢do de olhar a rede urbana brasi-
leira. Ele foi sucedido pelo documento do Conselho Nacional de Desenvolvimento Ur-
bano (CNDU), Evolucio da Rede Urbana no Brasil 1970-1980 de 1985; pelo trabalho
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realizado por Ipea-Nesur/Unicamp-I1BGE, Tendéncias e perspectivas da vede urbana do
Brasil de 1999, pelo A nova geografin econdmica do Brasil: uma proposta de regionaliza-
¢io com base nos polos econdmicos e suas aveas de influéncin, Cedeplar/UFMG, 2000. Em
2004, o MCidades contratou vérios estudos com a finalidade elaborar a Politica Nacio-
nal de Desenvolvimento Urbano (PNDU) e a Politica Nacional para Regioes Metropo-
litanas. Eles estdo reunidos em MCidades, 2005 ¢ MCidades/Fase /Observatério das
Metropoles, 2005 (versdo digital). Outras edigdes parciais ou complementadas desse
material foram feitas pelo Ministério das Cidades em 2008 (Cunha & Pedreira, 2008)
¢ pelo Observatério das Metropoles/CNPq (2009) — Luiz Cesar de Queiroz Ribeiro
(Org.) Hierarquizagio ¢ identidade dos espacos urbanos. Rio de Janeiro: Letra Capital,
2009. Ver especialmente o primeiro e o segundo volumes organizados por Rosa Moura
¢ outros ¢ Jean Bitoun ¢ outros. Com a saida de Olivio Dutra do MCidades, a elabora-
¢do dessas politicas nacionais — urbana e metropolitana — foi paralisada.

4 Sobre a determinag¢do de centralizacdo dos servigos de saneamento nas mios de com-
panhias estaduais, ver tese de doutoramento apresentada a FAUUSP (Maricato, 1984).
Sobre a pressio governamental, nos anos 1990, para privatizagdo, ver: “A crise do setor
de saneamento no Brasil. Oficina de Informagdes”. Reportagem, edigio especial, Osas-
co, ano 2, n.15, nov. 2000.

5 Ver a respeito pesquisa IBGE /CNTU para periodo 1995 /2002.

6 Uma analise da politica urbana institucionalizada pelo governo FHC pode ser encontra-
da em Maricato (2003). Para um balango da politica urbana e habitacional do periodo
citado, ver Azevedo & Mares Guia (2007).

7 Conforme apresenta¢io “Globalizagido e territério: leitura a partir do Brasil” proferida
pela Profa. Tania Bacelar na Camara Municipal de Sao Paulo, em maio 2008.
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RESUMO — Apesar de sua importancia econdmica, politica, social, demogrifica, cultural,
territorial e ambiental, hd, nas metrépoles brasileiras, uma significativa falta de governo,
evidenciada pelas incipientes iniciativas de cooperagao administrativa intermunicipal e
federativa. Este artigo aborda as mudangas estruturais — no processo de urbaniza¢io/
metropoliza¢do — devidas a reestruturagdo produtiva do capitalismo global, e, na escala
nacional, trata da mudang¢a no marco institucional — juridico/politico — que passou de
concentrador e centralizador, durante o regime militar, para descentralizador ¢ esva-
ziado, ap6s a Constitui¢do de 1988. O recuo verificado nas politicas sociais durante os
anos 1980 e 1990, notadamente em transporte, habita¢do e saneamento, além do des-
monte dos organismos metropolitanos, conduziu nossas metrépoles a um destino de
banalizagio das tragédias urbanas. Em que pese sua urgéncia, a questao metropolitana
ndo sensibiliza nenhuma forga politica ou institui¢io que lhe atribua lugar de destaque
na agenda nacional.

PALAVRAS-CHAVE: Regides metropolitanas, Metropoles, Questio metropolitana, Colabo-
ragdo governamental, Desgoverno.

ABSTRACT — Despite its economic, political, social, demographic, cultural, territorial and
environmental importance, there is a significant lack of government in the brazilian
metropolises, evidenced by the incipient initiatives of intermunicipal and federative ad-
ministrative cooperation. This article analyses the structural changes — in the process of
urbanization /metropolization — due to the productive restructuring of global capita-
lism, and, in a national scale, analyses the change in the institutional mark — legal /po-
litical — which passed from concentrator and centralizer, during the Military Regimen,
to decentralized and emptied, after 1988 Constitution. The downturn verified in social
policies during the years 1980 and 1990, notably in transport, housing and sanitation,
besides the dismantling of the metropolitan agencies, has led our cities to the trivializa-
tion of urban tragedies. Despite its urgency, the metropolitan issue does not sensitize any
political force or institution which assigns it a prominent place on the national agenda.

KEYWORDS: Metropolitan areas, Metropolises, Metropolitan issue, Government collabo-
ration, Misrule.
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