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CAPITULO 9

A EMERGENCIA DA QUESTAO METROPOLITANA: INTRODUCAO
DA METROPOLE NO PLANEJAMENTO URBANO BRASILEIRO

Carlos Henrique Carvalho Ferreira Junior
Armando Palermo Funari

1 INTRODUCAO

Entre as décadas de 1930 e 1970, a acelerada urbaniza¢ao brasileira fez-se sentir com
maior intensidade nas capitais de vdrios estados, em particular no Rio de Janeiro
e em Sao Paulo. Naquele periodo, ambas as cidades ultrapassaram os 5 milhoes
de habitantes, extrapolando os limites de seus municipios. Essa transformagao
ressignificou o sentido da palavra metrépole.

O recém-criado Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), com
outras instncias de andlise social e econdmica do pais, pela primeira vez, identificou
e nomeou a questao urbana metropolitana como a reconhecemos hoje. A melhor
organizagio dos censos e a realizacdo de pesquisas permitiram a elaboragao de
diagndsticos e progndsticos que motivaram a necessidade de desenvolvimento
de politicas publicas especificas para o espago metropolitano, lidando com a ne-
cessidade de articulagao interfederativa e a solugio para os problemas de escala e
reorganizagio da rede urbana em fungio das metrépoles emergentes. A excessiva
concentragio econdmica e a hipertrofia metropolitanas eram um prognéstico que
motivava a a¢ao mediante o planejamento voltado para o desenvolvimento urba-
no e territorial mais equilibrados. O prognéstico em parte realizado nos remete
a desafios semelhantes. Este capitulo explora percep¢oes e propostas que podem
ser resgatadas para pensarmos a governanga das metrépoles e a administragao das
fungoes publicas de interesse comuns hoje.

Organizamos o capitulo em cinco se¢oes, além desta introdugio. Comegamos
pela criagio do IBGE e de outras entidades dedicadas & produgio e a andlise de
dados no Ambito da institucionalizagio da burocracia profissional, assunto abor-
dado na se¢do 2. Processo realizado sob influéncia do movimento municipalista,
no periodo democritico (1946-1964), e que estabeleceu féruns de discussoes
sobre o desenvolvimento urbano, de onde recuperamos o surgimento da questao
metropolitana. A se¢do 3 recupera, por meio de dados, o acelerado crescimento e
concentragio econdmica e populacional, entre os anos 1920 ¢ 1970, em algumas
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capitais, e que serviu ao diagnéstico e & fundamentagio da necessidade de agir na
escala metropolitana. As se¢oes 4 e 5 reproduzem parte dos resultados do debate
municipalista sobre as metrépoles, com a introdu¢io da questio metropolitana e
as proposi¢des para traté-la enquanto politica publica e estratégia de desenvolvi-
mento urbano e territorial, respectivamente. Finalmente, na se¢io 6, apontamos
elementos que uma nova politica nacional de desenvolvimento urbano (PNDU)
pode recuperar dessa experiéncia pregressa, de quando primeiro se tratou das me-
trépoles brasileiras, considerando-se as instituicoes democrdticas e as dificuldades
das relagoes interfederativas.

2 FORMACAO DAS INSTANCIAS PRECURSORAS DOS ESTUDOS URBANOS
E DA METROPOLE

Nas primeiras décadas do século XX, houve uma transformacao qualitativa nas
institui¢oes de apoio ao Estado no Brasil. Verifica-se a mudanga de protagonismo
de pessoas ligadas ao Instituto Histérico e Geogréfico Brasileiro (IHGB), no século
XIX, para outras pessoas precursoras e integrantes de entidades como o IBGE e
a Fundagao Getulio Vargas (FGV). A coleta e a andlise de dados tteis ao poder
publico ganharam instincias préprias e profissionalizadas. Com a consolidagio
de uma administragio profissional, é atribuida ao Estado a tarefa de coletar dados
e produzir as informagoes necessdrias para a agio governamental. Em paralelo,
cria-se uma categoria de entidades congregando agentes politicos, profissionais de
carreira, entes pablicos, seus 6rgaos e seus representantes, bem como organizagdes
nao estatais, para, a partir dos dados coletados, refletir sobre o pais e seus projetos e
propor politicas publicas. Assim, ao passo que o Estado profissionalizou a burocracia
criando agéncias especializadas com quadros profissionais de carreira, favoreceu,
também, a formagio de 4mbitos de integracio com a sociedade, ainda que restritos
a alguns grupos de pessoas e a troca de informagées (Ferreira Junior, 2019).

Essa integracio tanto se deu entre 6rgios de um mesmo ente como entre entes
diferentes, com representantes de estados e municipios colaborando com a UniZo.
De tal modo, estabeleceram-se condicoes para que os agentes de carreira desses
drgaos tivessem contato com lideres e representantes politicos da sociedade, com o
objetivo de debater os problemas do pais, por intermédio das demandas de agentes
locais e das informacoes levantadas pelas novas entidades (Ferreira Junior, 2019).

Assim, foram criados érgaos e autarquias, a exemplo do Departamento Ad-
ministrativo do Servigo Pablico (Dasp) e do IBGE, em 1938 — gestado a partir
do Instituto Nacional de Estatistica, estabelecido no ano anterior. O primeiro foi
criado para elaborar e aplicar parimetros objetivos na gestao do interesse publico
de maneira racional e previsivel (administragao). O segundo foi criado como uma
autarquia, com a fung¢io de descrever o pais em dados e cartas geograficas, também
a partir de parAmetros objetivos e cientificos.
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Até 1967, o IBGE foi organizado e dirigido por representantes de todos
os entes federativos (Unido, estados e municipios). Dessa forma, criou-se um
modelo de cooperagao interfederativa (Cabral e Dezouzart, 2010). O modelo foi
bem-sucedido, viabilizando a instalagao de mais de 1,5 mil agéncias estatisticas
em todos os municipios do pais, a partir de convénios firmados entre a Unido e
os municipios com a intermediagao do IBGE. A capacidade de mobilizagao do
IBGE serviu de base para a convocagao dos congressos brasileiros de municipios,
idealizados para, a partir dos dados estatisticos e geograficos levantados pelo insti-
tuto, deliberarem-se diretrizes e recomendagoes para a administragao ptblica; em
particular, a administragdo local (Ferreira Junior, 2019).

Em outra frente, a inciativa para a organiza¢io de uma escola de administragao
publica (Escola Brasileira de Administra¢io Ptblica — Ebap) deu-se por integrantes
do Dasp e de seus equivalentes estaduais. A Ebap foi o ponto de partida para a
institui¢io da FGV, em 1944, que veio a tornar-se referéncia para a formagao de
pessoal da administragdao publica na América Latina; em particular, a partir
de acordos estabelecidos com a Organizagio das Nagoes Unidas — ONU (Abreu, 2010).

Agentes oriundos dessas institui¢coes e de 6rgaos de Estado propuseram a
cria¢do de entidades constituidas como associagdes de civis, fora da administragio
publica, mas subvencionadas por esta, reunindo representantes politicos, burocratas
e a sociedade civil, com o intento de cumprir compromissos assumidos dos acordos
com a ONU, entre outros estabelecidos em conferéncias continentais. O propé-
sito dessas entidades era debater os projetos relativos aos objetivos de Estado, em
particular da administrago local (municipios e seus aspectos urbanos), inclusive

redefinindo-os (Melo, 1993).

Assim, criou-se a Associagao Brasileira de Municipios (ABM), que se es-
tabeleceu como o férum de discussao das questdes municipalistas. Os préprios
fundadores da ABM atribuem a iniciativa de sua criacao a Resolucio n°® 7-A da
Comissdo Pan-Americana de Cooperagao Intermunicipal,' na qual se acordou
a criagdo de entidades nacionais dedicadas ao estudo dos problemas locais e ao
acompanhamento técnico das administragoes municipais, que encontrou impulso
no movimento de restaura¢io democrdtica apés o fim do Estado Novo, em 1946
(Ferreira Junior, 2019).

A associagao foi assim descrita.

A Associagio Brasileira de Municipios (A. B. M.) ¢ uma entidade de natureza
técnica destinada a investigagio, andlise e discussio dos problemas locais. Exerce,
a0 mesmo tempo, amplas atividades consultivas, na defesa dos interesses legitimos

1. Com sede em Havana — comiss&o instituida por acordo durante a VI Conferéncia Internacional Americana em Havana,
de 1928. Acordo esse ratificado pelo Il Congresso Interamericano de Municipalidades, reunido em Santiago do Chile,
em setembro de 1941.
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das Municipalidades brasileiras as quais vem prestando, desde sua fundagio, valiosa

assisténcia (IBGE, 1948, p. 665).

A associagao chegou a ter apoio institucional do Dasp e financiamento estatal
por intermédio da influéncia de seu primeiro secretdrio-geral, Aratijo Cavalcanti, que
apresentou relatério 8 Comissao de Finangas da Camara dos Deputados e do Sena-
do, incluindo-se uma subvencio a entidade no orcamento de 1950 (IBGE, 1949).

Além dos agentes politicos, seu estatuto contemplou como “sdcios naturais”
os municipios que assim solicitassem. Também podiam se associar as associagoes
técnicas, aos institutos de ensino e pesquisa, as publicagoes técnicas (revistas de
autarquias publicas) e as sociedades civis e comerciais que desejassem colaborar na
consecugdo dos objetivos. Entre os sécios individuais, o primeiro estatuto inclui:
profissionais liberais, professores, economistas, fazendeiros, industriais, comerciantes
e quaisquer pessoas interessadas nos assuntos cujo estudo e solugao constituam
objeto da ABM, conforme a seguir descrito.

1) Estudar, permanentemente, a organizacio, o funcionamento, as condigoes
e os métodos de trabalho dos municipios brasileiros, com vistas ao seu
melhor rendimento.

2) Promover o maior intercimbio possivel entre os municipios e com estes
colaborar no planejamento, na orientagao, na assisténcia técnica e na
implantagio de quaisquer modificagbes ou reformas administrativas.

3) Receber, estudar e difundir sugestdes sobre assuntos de administracio
municipal, promovendo para tal fim, em colaboragao com os 6rgaos
federais e estaduais — por meio de palestras, documentdrio, congressos,
publicagdes etc. —, ampla difusio de ensinamentos sobre os principios,
os problemas e a técnica da administracdo municipal.

4) Prestar aos municipios completa e efetiva assisténcia.

5) Realizar os objetivos de cooperagio expostos nos estatutos da Comissio
Pan-Americana de Cooperagio Intermunicipal, nas formas recomendadas
e ratificadas pelos Congressos Pan-Americanos de Municipios e pela VI
Conferéncia Internacional Americana (IBGE, 1948).

A realizagao de estudos e a publicagao de ensaios, livros também compunham
os objetivos da ABM. Entre as publicacoes, previu-se uma revista brasileira de
administra¢do municipal, que nao chegou a ser publicada pela associagio. Por sua
vez, a revisao do estatuto, em 1952, incorporou a Revista Brasileira dos Municipios
(RBM) como sua publica¢io oficial e que jd vinha sendo editada desde 1948 (IBGE,
1952, p. 547). E nessa publicagio em que se encontram as principais discussoes
acerca das consequéncias da urbanizagao acelerada e da metropolizagao de algumas
cidades verificada nos vinte anos de sua publicagao, entre 1948 e 1968.
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Os conflitos de interesse entre membros da ABM, especificamente entre os
vinculados s carreiras burocriticas e os representantes politicos, como prefeitos
e legisladores, implicaram a incapacidade da associagao em prestar a assisténcia
prometida aos municipios. Temia-se que a ABM fosse instrumentalizada pelo
governo federal para a cooptagio dos prefeitos e politicos locais, o que bloqueou
as tentativas de instrumentalizd-la como instincia de atuagao federal de aperfei-
¢oamento da administragio local.

A solugdo veio em 1952, com o II Congresso Brasileiro de Municipios, no qual
foi criado o Instituto Brasileiro de Administragio Municipal (Ibam), a principio,
como instincia executiva da ABM, com o objetivo de capacitar a administragao
local e regional segundo diretrizes da politica municipalista elaborada pela ABM.
O Ibam também foi instituido como uma pessoa juridica de direito privado, a ser
integrada por técnicos contratados além de outros ligados a érgaos e centros de
pesquisa. A principio, os servigos do instituto destinavam-se aos sécios cooperadores
(municipios, estados e entes autdrquicos que contribuissem financeiramente); no
entanto, logo se tornaram acessiveis aos demais governos locais mobilizados pelas
agoes da ABM. Além dos servigos de assessoria e formagao, o Ibam passou a enviar
gratuitamente sua publica¢io? contendo artigos e informagoes sobre administracao
municipal. A revista funcionou como um meio importante na difusdo do debate
urbano e no reconhecimento de fendmenos como a metropolizagio, bem como
para a necessidade de adogdo de instrumentos para a articulagio de politicas locais
em escala supramunicipal (Mello, 1957, p. 157).

A ABM ficou responsavel pela promogio de reunides gerais: “promover sessoes
especiais de estudos, conferéncias, debates, mesas redondas etc., no sé na sede
como em quaisquer outros locais, na Capital do Pais e nos Municipios” — art. 21
do estatuto da ABM de 1952 (IBGE, 1952, p. 547° apud Ferreira Junior, 2019,
p. 107). Por sua vez, o Ibam, paulatinamente, ocupou o espago de capacitacio de
técnicos, assessoria e elaboracio de planos diretores e outros voltados para a politica
urbana, inclusive com recorte metropolitano.

A ABM cumpriu por duas décadas, coincidindo mais ou menos com o peri-
odo democrdtico (1946-1964), um papel como fé6rum de discussdes municipais e
urbanas, articulando informagées, diagndsticos e demandas para serem defendidas
nas arenas politicas e, uma vez aprovadas, difundidas pela sua revista, a RBM. Tal
papel somente foi possivel gracas a profissionalizagio da produgao de dados esta-
tisticos e geograficos proporcionada pela criacio do IBGE. Igualmente, o sucesso
com a capilarizagio do IBGE em todos os municipios permitiu a producio de

2. A publicacdo adotou o nome previsto para a publicacdo da ABM, Revista Brasileira de Administracdo Municipal,
depois de ser chamada de Noticias Municipais e Revista de Administracdo Municipal.

3. IBGE — Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica. Estatutos da ABM. Revista Brasileira dos Municipios, Rio de
Janeiro, v. 5, n. 20, p. 546-547, out.-dez. 1952.
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diagnésticos unindo “as pontas” do processo de urbanizacio, identificando causas e
consequéncias da migragio sem precedentes do campo, de vilas e de cidades menores
para as cidades grandes, que resultou na metropolizacio nas décadas seguintes.

Importante destacar que se articularam instincias técnicas e politicas de todos
os niveis da Federa¢do, no contexto de um movimento municipalista pragmitico,
com o objetivo de criar um arranjo institucional. Este contribuiu para a discussao
de solugoes que contemplassem as questoes de autonomia federativa e a necessdria
articulagdo entre os diferentes entes, com o intuito de lidar com os problemas
impostos pela emergéncia da escala metropolitana no espago urbano.

Dado o arranjo institucional que possibilitou a identificagdo, o estudo e a
discussao do processo de metropolizagio, apresenta-se, na segao a seguir, o quadro
de transformagoes demogréficas que sedimentaram o conceito de metrépole e as
propostas de instrumentos e arranjos politico-administrativos para lidar com essa
nova escala urbana. Conforme o arranjo descrito, a0 mesmo tempo que o IBGE,
o Dasp e outras entidades produziam dados e estudos, tais elementos eram objeto
de discussoes e andlises nas demais instincias, como a ABM, o Ibam e a FGV, que
identificavam problemas e desafios, bem como propunham solugoes.

3 CONCENTRACAO E CRESCIMENTO NAS CAPITAIS AO LONGO DO SECULO XX
A ONU, em 1969, publicou um estudo (UN, 1969) com dados de populag¢oes

nacionais, urbanas e rurais, entre 1920 e 1960, em que se observa a dimensao do
desafio latino-americano e, particularmente, brasileiro, no que tange a temdtica da
urbanizacio e do crescimento metropolitano: em termos relativos, nenhuma outra
regido do globo, naquele periodo, teve crescimento populacional mais intenso que
a América Latina. Nos quarenta anos abrangidos pelo estudo, a popula¢io da regiao
cresceu mais de 135%. Por sua vez, a popula¢io urbana aumentou 440%. O Brasil,
em 1960, integrava uma lista restrita de nove paises com mais de cinco aglomeragées
de mais de 500 mil habitantes, sendo, entio, o tnico latino-americano mencionado.
Contudo, até 1940, apenas a cidade do Rio de Janeiro, entdo Distrito Federal, e a
cidade de Sio Paulo estavam nessa condigio, segundo os dados do estudo.* Vinte
anos depois, entretanto, somar-se-iam as aglomeracdes mencionadas Recife, Belo
Horizonte, Salvador e Porto Alegre.

Essa concentragdo populacional, em tao pouco tempo, foi mais um agravante
para as profundas transformagoes por que passava a sociedade brasileira, a partir
dos processos conjugados de industrializagao (tardia) e urbanizagio. Ao mesmo
tempo, a matriz produtiva nacional era alterada, com a inddstria ganhando espago
em saltos qualitativos e quantitativos, de forma simultinea ao crescimento acelerado
das aglomeragoes urbanas, com a conformagio de mercados de trabalho e consumo

4. Algo corroborado pelas estatisticas populacionais no IBGE para o periodo.
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urbanos, carregando muito dos vicios e das desigualdades encastrados na heranca
colonial, escravocrata e subdesenvolvida.

Cano (1981;2007; 2011) revela que esse processo também foi geograficamente
concentrado, tendo Sao Paulo como epicentro. Entre 1920 e 1970, a capital paulista
passou por enorme crescimento populacional e econdmico, concentrando parcelas
relevantes do produto interno bruto (PIB) nacional, ainda que em contexto geral de
crescimento em grande parte do territério nacional. Essa concentragio nas capitais dos
estados pode ser observada em diversos estados, de diferentes regioes, especialmente
nas dreas de ocupacio mais antiga. A partir da década de 1970, o autor aponta uma
reversao, inicialmente ainda em contexto de expansio econdémica, passando o restante
do pais a crescer a taxas superiores as da capital paulista. Dado que provavelmente
reflete os primeiros resultados dos planos nacionais de desenvolvimento (PNDs), que
tiveram como matriz a criagdo de polos regionais para a desconcentragio econdmica,
como pontua Jorge Guilherme Francisconi em sua entrevista publicada nesta obra.’

Analisando-se os dados populacionais e das contas regionais do IBGE, pode-se
observar esse processo de concentragio realizando-se algumas agregacoes de dados.
De tal modo, foram montadas séries para o PIB (disponiveis para 1920,° 1939, 1959,
1970 e 1975) e populagio (1920, 1940, 1950, 1960, 1970 e 1980), em duas sistema-
tizagoes distintas. A primeira toma o conjunto de capitais estaduais diante do agregado
conformado pelos dados estaduais subtraidos os referentes a essas capitais.” A segunda
série baseia-se no confronto do agregado conformado por Sao Paulo, Rio de Janeiro,
Recife, Belo Horizonte, Salvador e Porto Alegre ante as demais capitais estaduais.

Adotamos a agregacio por capitais como uma aproximagao da concentragao
verificada nestas e nos municipios imediatamente ao seu redor e que, a partir de
1973, vieram a conformar as respectivas regioes metropolitanas (RMs). Isso para
destacar que, nos agregados estaduais menos as capitais, estao computados os dados
relativos aos municipios contiguos e préximos a estas conformadores das respectivas
dreas metropolitanas. Outra adverténcia é de que o ritmo de metropoliza¢io nio foi
o mesmo e dependeu de caracteristicas intrarregionais de cada capital. Por exemplo,
Sao Paulo e Rio de Janeiro “largaram” na frente por serem, ji desde os anos 1920,
sede das maiores aglomeragoes urbanas do pais — portanto, j4 nas décadas de 1940 e
1950 —, apresentavam caracteristicas metropolitanas. No mesmo sentido, Recife
e Porto Alegre apresentam, com certa precocidade com relagio a porte, processos
de conurbacio e redistribui¢ao produtiva entre os municipios vizinhos, dados os
vetores de crescimento guiados pela infraestrutura ferrovidria ou o préprio tamanho

5. Ver capitulo 2.

6. Os dados do PIB para 1920 foram retirados de bases municipais, havendo potencialmente subdimensionamento dos
registros. Também foram utilizadas bases municipais para algumas UFs, que ndo tinham registros nas bases historicas
do IBGE consultadas: Acre, Manaus, Amapa, Mato Grosso do Sul e Tocantins, além de Ronddnia e Roraima — até 1959.

7. No caso de Tocantins, cuja capital, Palmas, foi fundada em 1989, adotaram-se dados de Porto Nacional.
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relativamente reduzido de seus territérios. Salvador, Belo Horizonte e, mais tarde,
Fortaleza verificaram mais tardiamente as caracteristicas tipicas da metropolizagio,
tais como conurbacio e rearranjo espacial das atividades produtivas.

GRAFICO 1
PIB das capitais estaduais e do agregado — UFs menos capitais (1920-1975)

1A - Em R$ 1 milhdo?

800
700 —
600 —
500 —|
400 |
300 —
200 —
100 — .
0 '_V_-'. T T T T
1920 1939 1949 1959 1970 1975
M Capitais M UFs-capitais
1B — Composicao (%)
80,00 75,30
70,00 —
63,77
60,00 —| 60,34 59,44 58,30 58,36
50,00 —
41,70 41,64
40,00 — 39,66 2028
30,00 —
24,70
20,00 —
10,00 —
0,00 T T T T T
1920 1939 1949 1959 1970 1975

M Capitais B UFs-capitais

Fonte: Ipeadata, a partir de dados das Contas Regionais do IBGE. Disponivel em: http://www.ipeadata.gov.br/Default.aspx.
Acesso em: 16 maio 2023.

Elaboracdo dos autores.

Obs.: UFs — Unidades da Federacdo.

Nota: ' Em valores de 2010.

Observa-se que o agregado das capitais estaduais, entre 1920 e 1970, tem sua
participagao ampliada no PIB, com sinais muito leves de reversao a partir dos dados
de 1975 ante os de 1970. Isso se deu em contexto de forte expansio do PIB nacional.
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Exercicio similar foi feito com dados populacionais, a partir desses mesmos
agregados, entre 1920 e 1980.

GRAFICO 2
Populacdo das capitais estaduais e do agregado — UFs menos capitais (1920-1980)

2A — Contagem em ndmeros absolutos
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Fonte: Ipeadata, a partir de dados do IBGE. Disponivel em: http://www.ipeadata.gov.br/Default.aspx. Acesso em: 17 maio 2023.
Elaboracdo dos autores.

Em termos populacionais, o agregado conformado pelas capitais estaduais
também foi ganhando maior expressao conforme se desenrolava o processo de urba-
nizacdo. Isso mostra que as capitais estaduais e os principais centros urbanos foram,
nesse periodo, principais destinos para os fluxos relativos ao intenso éxodo rural.

Outra sistematizac¢do empregada tomou o conjunto de capitais estaduais,
tendo, de um lado, Sao Paulo, Rio de Janeiro, Recife, Belo Horizonte, Salvador
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e Porto Alegre, e de outro as demais capitais. Os resultados absolutos e relativos
para PIB e populagao estdo ilustrados nos graficos a seguir.

GRAFICO 3
PIB das capitais Sao Paulo, Rio de Janeiro, Recife, Belo Horizonte, Salvador e Porto
Alegre e do agregado — demais capitais (1920-1975)
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Fonte: Ipeadata, a partir de dados das Contas Regionais do IBGE. Disponivel em: http://www.ipeadata.gov.br/Default.aspx.
Acesso em: 16 maio 2023.
Elaboracdo dos autores.
Nota: ' Em valores de 2010.
GRAFICO 4
Distribuicdo do PIB entre as capitais Sao Paulo, Rio de Janeiro, Recife, Belo Horizonte,
Salvador e Porto Alegre e do agregado — demais capitais (1920-1975)
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Em que pese a jd alta propor¢ao das capitais selecionadas no comparativo, pode-se
observar que, entre 1920 e 1960, houve aumento relativo da parcela do PIB associada
a Sao Paulo, Rio de Janeiro, Recife, Belo Horizonte, Salvador e Porto Alegre. A partir
de 1960, a expansio do PIB nessas capitais prossegue, porém em ritmo menos intenso
que o observado para o conjunto conformado pelas demais capitais, mantendo-se, ainda
assim, em patamar bastante elevado. Vejamos em termos populacionais o que ocorreu.

GRAFICO 5
Populacéo das capitais estaduais Sdo Paulo, Rio de Janeiro, Recife, Belo Horizonte,
Salvador e Porto Alegre e do agregado — demais capitais (1920-1980)
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Fonte: Ipeadata, a partir de dados do IBGE. Disponivel em: http://www.ipeadata.gov.br/Default.aspx. Acesso em: 17 maio 2023.
Elaboracdo dos autores.

GRAFICO 6
Distribuicdo da populacao entre as capitais estaduais Sdo Paulo, Rio de Janeiro, Recife,
Belo Horizonte, Salvador e Porto Alegre e do agregado — demais capitais
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Os dados populacionais apresentaram comportamento similar, com o con-
junto de capitais destacados perfazendo elevada parcela no conjunto total. Nota-se,
entretanto, que a reversao verificada na tendéncia de concentragio ocorreu primeiro
em termos populacionais, a partir de 1960, mas, conforme explicado, nao revela
o espraiamento da concentra¢io para a periferia metropolitana, com o vetor de
crescimento apontando para os municipios ao redor dos maiores centros metro-
politanos. Somente a partir dos anos 1980 e, com mais evidéncia, 1990 ¢ que as
demais capitais e aglomeragoes urbanas nao capitais incrementaro sua participagao
total na populagio urbana.

Vale lembrar que esse movimento relativo também se deu em contexto de
expansio econdmica. Com efeito, Cano (2011) aponta que, até o fim da década
de 1950, em que pesem as altas taxas de expansdo populacional nos principais
centros urbanos, a urbanizacio seria “suportdvel”. Mais que uma caracterizacio da
qualidade dessa urbanizagio até entao — que certamente elevou os dramas cotidia-
nos das parcelas populacionais de mais baixa renda nesses espagos —, a qualificagao
oferecida diz respeito ao que se verificaria posteriormente, com a explosio do que
grande parte da literatura estabelecida convencionou chamar de “caos urbano”,
com os principais problemas urbanos atingindo patamares ainda mais alarmantes.

4 A METROPOLE COMO QUESTAO URBANA

Em estudo sobre o papel do campo do planejamento urbano e regional na consolida-
¢ao de atribuigoes e caracteristicas dos municipios brasileiros, Ferreira Junior (2019)
analisa as transformagdes da palavra metrépole para designar dado espaco. O estudo
buscou a defini¢io da escala e caracteristicas relativas do espago urbano designado
sob essa categoria. O objetivo foi o de determinar os arranjos politico-institucionais
criados envolvendo os municipios para lidar com essa escala. A tese registra que o
sentido de metrépole foi paulatinamente mudando até assumir os contornos atuais.

O significado de metrdpole, se compreendido como um intervalo, no qual a pala-
vra ainda se refere a um conjunto semelhante de sentidos, ¢ uma relagao de forgas
enddgenas e exdgenas ao municipio. Do ponto de vista institucional, a metrépole
originalmente nio estd contida no municipio, mas ¢ nele que se manifesta (Ferreira
Junior, 2019, p. 177).

Essa transformacio teve forte influéncia das novas instituicoes descritas
anteriormente. Enquanto constatavam a formacio e a expansio das aglomeragoes
metropolitanas e que vieram a compor as primeiras nove RMs,® estas também
realizaram estudos e discussoes para entender as causas da urbanizagao acelerada
e da série de consequéncias desencadeadas. Esses estudos compuseram as bases de
um primeiro “letramento metropolitano”, no sentido sugerido por Jeroen Klink,

8. Belém, Fortaleza, Recife, Salvador, Belo Horizonte, Rio de Janeiro (1975), Sao Paulo, Curitiba e Porto Alegre.
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referindo-se 4 necessidade atual de um reconhecimento politico e social dessa
questdo, em sua entrevista neste livro. Tais discussoes e estudos ficaram registrados
nas paginas da Revista Brasileira de Municipios, que, por vinte anos, funcionou
como um indexador de informag¢des municipais e urbanas, inclusive de projetos e
propostas de arranjos administrativos para a cooperagio entre municipios, como
demonstrado por Ferreira Junior (2019).

Por sua vez, ainda hoje, fora dos meios especializados, existe alguma difi-
culdade em manejar a terminologia que designa os espagos urbanos. E recorrente
chamar qualquer assentamento urbano de cidade, usando-se o diminutivo “zinha”,
para os lugares menos populosos, ou o adjetivo grande, para as relativamente
mais populosas. Quando se quer falar de lugares nao capitais, adota-se a palavra
“interior” em oposi¢do A costa; entretanto, nem todo “interior” estd longe da costa
e nem toda capital é costeira. Ainda em Ferreira Junior (2019), vé-se que a termi-
nologia foi mais rica e precisa com vilas, arraiais e aldeias, além de cidades. Até o
inicio do século XX, a categoria cidade era formalmente reservada para o ntcleo
urbano sede de instituigoes de governo de amplo alcance territorial, subordinando
outros nucleos urbanos, além de ser sede de instincias do Judicidrio centralizado.
As vilas foram por muito tempo uma categoria intermedidria, traduzindo lugares
com autogoverno e algum agenciamento do territério nio urbano imediatamente
a estas subordinado, mas vinculadas as instituigoes de alguma cidade (capital ou
sede de comarca).

Tal arranjo deu conta da rede urbana existente. Havia, essencialmente, os centros
mais importantes, responsdveis pela polarizagio de dada regido e pelas comunicagoes
com as demais regioes e 0 “mundo” para os quais a categoria e as institui¢oes da cidade
cabiam sem problemas. Contudo, no século XX, algumas cidades consolidaram e
expandiram suas fun¢des de comando e controle do territério e acabaram, também,
por se tornarem lugares de acumulago concentrada de capital e populagio, ao ponto
de extravasarem fisicamente os limites dos municipios em que se encontram e os
subordinarem diretamente ao desenvolvimento urbano de vilas e cidades vizinhas.
Para essas novas urbes, compostas de uma cidade central e outras capturadas pelas
suas dinamicas, é que se precisou criar uma categoria.

O que nos leva a pergunta: afinal, o que é metrépole? Pela defini¢ao legal
atual, temos no art. 2° que

V — metrépole: espago urbano com continuidade territorial que, em razio de sua
populagio e relevincia politica e socioecondmica, tem influéncia nacional ou sobre uma
regido que configure, no minimo, a drea de influéncia de uma capital regional, conforme
os critérios adotados pela Fundagio Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica —
IBGE (Brasil, 2015, art. 2°, grifo nosso).
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Do conceito legal, depreendemos a nog¢ao de hierarquia urbana, por inter-
médio das chaves influéncia nacional ou sobre uma regido e capital regional. Capital
regional é uma categoria de classificacao de nicleos urbanos adotada pelo IBGE,
particularmente no estudo Regido de Influéncia das Cidades (Regic), realizado
desde os anos 1980, sendo o mais recente de 2018. O conceito atribuido a categoria
nao faz referéncias a caracteristicas morfoldgicas do espago urbano, mas sim a sua
funcio na rede, como um centro urbano “com alta concentragio de atividades
de gestdo, mas com alcance menor do que as metrépoles” (IBGE, 2020, p. 11).
Tal defini¢io produz uma tautologia ao remeter o conceito de metrépole a pro-
pria metrépole. Um recuo as discussoes que levaram a sua formulagao, inclusive
no ambito do IBGE, pode contribuir para situd-lo nas diferentes dimensoes do
fendmeno urbano (hierarquia, rede e escala).

Os vinte anos analisados por Ferreira Junior (2019), 1948-1968, coincidem,
aproximadamente, com a acentuagio da concentragio urbana, a consolidacio das
primeiras metrépoles, a ponto de, jd em 1967, as RMs aparecerem como categoria
institucional na Constitui¢ao Federal daquele ano. Nas trés décadas compreendi-
das entre a primeira e a Gltima referéncia a palavra metrépole na RBM, a ideia de
espago metropolitano foi reelaborada em escala e caracteristicas.

A tese aponta que, no contexto original da antiguidade, metrépole se refere
a uma relacdo hierdrquica entre uma cidade, enquanto entidade politica indepen-
dente, e outras por esta criadas ou conquistadas. Nesse sentido, a metrépole seria o
centro politico de um conjunto de urbes. Assim, por exemplo, Roma foi metrépole
de seu império. Essa relacio se estende ao surgimento da figura dos municipios;
estatuto juridico especifico criado em Roma para regular a relagao entre as cidades
conquistadas e a metrépole (Medeiros, 1948 apud Ferreira Junior, 2019, p. 155).

Com o surgimento do Estado moderno, a metrépole passa a ser identificada
com o territério do Estado organizado, e nio apenas com sua capital. E esse o
sentido encontrado quando se refere & metrdpole portuguesa e ao territorio metro-
politano em textos que descrevem o processo de colonizacio e as relagoes entre as
instituicoes, as vilas e as cidades criadas no territério brasileiro, bem como a sede
do poder (Ferreira Junior, 2019).

Com a independéncia e a formagao do Estado nacional brasileiro, o sentido
de metrépole novamente migrou para o de uma urbe ou cidade sede do poder po-
litico e prevalecente sobre o conjunto das demais cidades e do territério. Assim, no
Império, a metrépole era identificada como a corte ou a cidade do Rio de Janeiro.
Entretanto, as dimensées continentais do pais, a diversidade regional e as tensoes
acumuladas no processo de formacio do Estado levaram a adogao do federalismo.

9. Medeiros, 0. de. Introducéo a sociologia juridica do municipio brasileiro. Revista Brasileira dos Municipios, Rio de
Janeiro, v. 1, n. 1-2, p. 3-16, jan.-jun. 1948.
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Tal transformacio politica impactou novamente o sentido politico da metrépole,
o que fundamentou a reivindica¢do de uma nova metrépole nacional e o reconhe-
cimento de outras metrépoles regionais. Essa nogao foi a base das discussoes sobre
a transferéncia da capital para um ponto mais central da Federacio, mais apto ao
exercicio das relagoes de comando e controle, todavia com um sinal hierdrquico
trocado no contexto democritico e de construgao federalista no pés-guerras.
A metrépole nacional seria sintese, e nao génese do poder federal. Em A Localizagio
da Nova Capital da Repiiblica, o general Poli Coelho descreve:

e como a nova Brasilia ndo seria a metrpole de uma regido, nem a réplica sertaneja
do Rio e Sio Paulo, nem mesmo a grande feira de uma 4rea possuidora de desen-
volvida agricultura, nem ainda um formiddvel centro industrial como se destina
a ser Belo Horizonte — pouco importaria que em suas vizinhangas nao existissem
grandes rebanhos, fartas searas, poderosas usinas, ou centros mineiros em exploracio.
Surjam por todo o Pais essas 4reas de trabalho organizado, onde as condi¢oes locais
estimulem ou favoregam o seu desenvolvimento. E que elas abastecam a metrépole
nacional, tendo-a como um dos seus mercados (Freitas, 1949'° apud Ferreira Junior,
2019, p. 180).

Em didlogo com as ideias de Poli Coelho, Teixeira de Freitas (Freitas, 1949
apud Ferreira Junior, 2019, p. 180), um dos fundadores do IBGE, introduziu a
no¢io de hierarquia de metrépoles. Para ele, haveria uma metrépole nacional,
metrépoles estaduais e até mesmo municipais. Trata-se de reconhecimento da
descentralizagio politica e, logo, das demais fungdes sociais econdmicas, contudo,
que ainda produziria centros de concentracio econdmica e populacional regionais
e sub-regionais. Essas nogoes j delineiam as ideias contemporaneas de hierarquia e
formagao urbana em rede.

Ainda em Ferreira Junior (2019), os debates da RBM registram, jd nos anos
1940, o “inchago urbano” da cidade do Rio de Janeiro, que acumulava problemas
com favelas, crescimento desordenado e a expansio em diregao ao subtrbio fer-
rovidrio. Niterdi e municipios da baixada fluminense, naquela época, formaram
com a cidade uma aglomeragao urbana com migragao pendular favorecida pela
rede ferrovidria e de barcas. Ademais, identificava-se na metrépole do Rio de Ja-
neiro uma série de “vicios” a serem combatidos e evitados nas demais cidades em
processo de metropolizacio. As queixas iam desde a violéncia a precariedade das
moradias e 2 mobilidade ruim, todas associadas ao descontrole do crescimento
urbano. Falava-se da excessiva concentracio econdmica, inclusive de recursos
publicos consumidos pelo governo do entdo Distrito Federal em detrimento das
demais regioes. Circunstincias que influenciaram os debates da época tanto na
caracterizagdo das metrépoles quanto na elaboragio de propostas.

10. Freitas, M. A.T. de. A localizacao da nova capital da Republica: carta ao general Djalma Poli Coelho. Revista Brasileira
dos Municipios, Rio de Janeiro, v. 2, n. 6, p. 273-286, abr.-jun. 1949.
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Nao se desenvolvendo as metrépoles como consequéncia natural e harmoniosa de uma
plena-vida da coletividade, e ndo lhe constituindo as grandes usinas das energias sociais,
econdmicas e politicas que o estado de satide do corpo social exige, mas formagoes
artificiais, teratoldgicas e parasitdrias, a reservar para si toda a seiva da coletividade
que exploram, resulta dai que somente nelas se oferecem possibilidades de bem-estar,
de civilizagdo, de éxito pessoal (Freitas, 1948'" apud Ferreira Junior, 2019, p. 181).

Nessa atividade de pensar e “fazer o pais”, confundem-se ideias propositivas
de politicas publicas e diagnésticos obtidos por meio de dados estatisticos, cuja
diferencia¢io depende do agente, do contexto e do veiculo em que sio expostas.
No tocante a metrépole, Freitas (1948 apud Ferreira Junior, 2019, p. 181-182)
transitou, em suas teses municipalistas, entre as distor¢oes causadas pela concen-
tragio — econdmica, demogréfica e das despesas publicas — no Rio de Janeiro e
os projetos de descentralizagio. Nele, percebe-se o que talvez seja o embrido do
capitulo urbano da futura Politica Nacional de Desenvolvimento, ao propor
metrépoles (polos) regionais dotadas com as principais atividades institucionais,
econdmicas e politicas.

5 PROPOSICOES PARA PLANEJAMENTO E ADMINISTRACAO DAS METROPOLES

Nos anos 1950 e 1960, delineiam-se as caracteristicas de inser¢do das metrépoles
brasileiras na rede urbana. E o exemplo do trabalho de Milton Santos, como em
O papel metropolitano da Cidade do Salvador. Nas discussoes sobre a caracterizacio da
metrépole, Santos recorre as nogdes de hierarquia e rede para suprir as insuficiéncias
do critério populacional ou tamanho minimo para caracterizar a metrépole. Para
ele, a metrépole é a cidade que, no “dpice da organizagio urbana’, nio se subordina
a outras com caracteristicas semelhantes na rede que integra. Assim, a metrépole é
aquela cidade que “exerce sobre a drea que a circunda uma acéo, ‘fagedenismo’,'
o avanco da drea urbana sobre outras dreas urbanas e rurais” (Santos, 1956" apud
Ferreira Junior, 2019, p. 182).

O que nao quer dizer que qualquer cidade no “dpice” seja uma metrépole
igual as demais. Recorrendo a Pierre George,'* Santos identifica Salvador como
uma das metrépoles produzidas pela “especulagao comercial”, incapazes de prover
ao territorio sob sua dependéncia os “instrumentos indispensdveis a sua moder-
nizagao” (Santos, 1956 apud Ferreira Junior, 2019, p. 183). Em outras palavras,
Santos refere-se a inser¢ao periférica de Salvador, funcionando mais como ponto
de concentragao e exportagdo de capitais, sem efetivamente gerar desenvolvimento

11. Freitas, M. A. T. de. O problema do municipio no Brasil atual. Revista Brasileira dos Municipios, Rio de Janeiro, v. 1,
n. 1-2, p. 85-100, jan.-jun. 1948.

12. De fagedenia, em analogia ao crescimento da extensdo indefinida como “uma Ulcera, que parece corroer as carnes”.

13. Santos, M. O papel metropolitano da cidade do Salvador. Revista Brasileira dos Municipios, Rio de Janeiro, v. 9,
n. 35-36, p. 185-190, jul.-dez. 1956.

14. Gedgrafo francés de recorte pos-estruturalista, intérprete do marxismo na geografia. Ver Pedrosa (2013).
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econdmico ou retroalimentar as dreas & metrépole vinculadas. Como proposicao,
Santos recomendou uma “agao assertiva do Estado”, com o objetivo de romper o
ciclo de estagnacio das cidades menores que levava a emigragao da populagio para a
metrépole e ocasionava seu consequente inchaco. Ele defendia ainda a dinamizagao
das atividades metropolitanas para promover um alcance regional maior, sem a
necessidade de recorrer a outros centros; também prop6s a adogao de instrumentos
que reforgassem a conexdo da metrépole com o espaco a esta vinculado (Santos,

1956" apud Ferreira Junior, 2019, p. 183).

Ainda naquela década, o Censo de 1950, até hoje considerado um marco
de exceléncia, possibilitou a realizagao de estudos como o de Joio Jochmann,'®
Tamanho das Cidades e Padrio de Vida do Operdrio Industrial, que tematizou as
condigbes urbanas do trabalho, inclusive nas metrépoles. Jochmann foi um técnico
de carreira do IBGE que se especializou nas condigoes de vida do trabalhador, ao
realizar a pesquisa para o censo industrial. Na década de 1940, publicou um trabalho
(Jochman, 1949) caracterizando a inddstria brasileira e seu desenvolvimento
desigual tanto em termos tecnoldgicos como espaciais e como tais condicoes se
refletiam nas grandes cidades (Ferreira Junior, 219, p. 184). Em artigo publicado
na RBM, pontuou que as metrépoles eram “um fato muito sério”. Relacionou os
fatores de atragdo de empresdrios e pessoas de “outras camadas do povo” (Jochman,
1954, p. 131 apud Ferreira Junior, 2019) para as grandes cidades, demonstrando
que ndo havia vantagens competitivas para a industria, nem condi¢ées melhores
de vida para os operdrios. Por sua vez, a concentra¢io dos poucos investimentos
publicos ¢ que acabava levando a concentragio econdmica: “aconselharfamos aos
elogiadores das metrépoles viajar, s6 poucas vezes, nos trens elétricos da Central
do Brasil nas horas em que esses coletivos trazem e levam os operdrios” (Jochman,
1954, p. 131" apud Ferreira Junior, 2019, p. 184).

De maneira empirica, Jochmann concluiu que o tempo e o desgaste no deslo-
camento didrio em grandes cidades, em especial nas duas metrépoles consolidadas
(Rio de Janeiro e Sao Paulo), eram prejudiciais a produtividade e ao bem-estar dos
trabalhadores. Segundo seu estudo, as metrépoles nio conseguiam absorver todo
o contingente migratdrio. Era nestas onde a inddstria se modernizava com maior
velocidade, adotando mdquinas mais recentes e dispensando empregados; portanto,
reduzindo as oportunidades de trabalho. Com o rdpido crescimento, as munici-
palidades metropolitanas, incluindo-se as das cidades centrais, ndo conseguiam
prestar os servicos publicos essenciais, como habitagio, saneamento e eletricidade,
piorando as condi¢oes de vida e reprodugao do trabalhador; fatores que deprimiam

15. Santos, M. O papel metropolitano da cidade do Salvador. Revista Brasileira dos Municipios, Rio de Janeiro, v. 9,
n. 35-36, p. 185-190, jul.-dez. 1956.
16. Estatistico e funcionario do IBGE e chefe do Servico de Documentagdo e Estatistica deste instituto.

17. Jochmann, J. Tamanho das cidades e padrdo de vida do operario industrial. Revista Brasileira dos Municipios, Rio
de Janeiro, v. 7, n. 27, p. 125-132, jul.-set. 1954.
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a renda disponivel e a forca de trabalho. Para Jochmann, era evidente que a vida
operdria era melhor nas cidades intermedidrias, com alguma vantagem sobre as
menores. Nestas, o custo de vida e as caracteristicas urbanas nao prejudicavam

tanto o trabalhador (Jochman, 1954, p. 131 apud Ferreira Junior, 2019, p. 184).

Rio de Janeiro e Sao Paulo, entio com mais de 2 milhées de habitantes cada,
foram classificadas em categoria propria. Nessa categoria, a renda e o acesso a bens de
consumo eram maiores; por sua vez, a precariedade da oferta de habita¢ao e de servigos
essenciais também eram mais acentuadas. No comparativo geral, apenas as cidades do
Nordeste apresentavam situagao ainda pior que as duas metrépoles (Ferreira Junior,
2019, p. 184). Na mesma linha de Milton Santos e Teixeira de Freitas, Jochmann
também propunha algum estimulo publico para a manutengio e o fomento das fdbricas
em cidades médias e pequenas, somada ainda a fixa¢do do trabalhador nestas, por
meio de uma politica de casas proprias por exemplo (Ferreira Junior, 2019, p. 184).

Assim como as demais cidades, as metrépoles foram tratadas como espago
urbano com caracteristicas particulares desafiadoras para a administragao putblica
e a gestdo territorial. Em comum, os levantamentos e as interpretagdes sobre as
cidades do tipo metrépole apontavam para esta como uma urbe “exagerada”, que
transbordava para além dos limites do municipio central, resultado da auséncia de
planos que ordenassem seu crescimento “anormal”, além de outros fatores econd-
micos incontorndveis. Reconhecidos os fatos, o debate debrucava-se sobre como
coordenar o planejamento e a prestacio de servicos no contexto metropolitano
(Ferreira Junior, 2019, p. 185).

Em meados da década de 1950, a urbanidade especifica das metrépoles, que ji
nao era uma questao isolada, tornou-se objeto de discussoes no nivel internacional
com repercussoes domésticas. No I Congresso Ibero-Americano de Municipios,
as “principais conclusdes” dos anais publicados elencaram as questoes e as solu-
¢oes possiveis para as metrépoles latino-americanas (Bogotd, Buenos Aires, Lima,
Meéxico, Rio de Janeiro, Santiago e Sao Paulo). Em linha com os principios politicos
e econdmicos do pds-guerras, reafirmaram as fun¢oes urbanas metropolitanas: “sob
o ponto de vista social, a administragdo da metrépole deve procurar, em primeiro
lugar, o bem-estar e a eleva¢io do nivel de vida do maior nimero de habitantes”
(IBGE, 1955, p. 324" apud Ferreira Junior, 2019, p. 185). O planejamento urbano
e regional seria o responsdvel por conceber e adotar medidas para o “conhecimento
completo do seu territério e o estabelecimento de uma politica do solo em bases
sadias” (IBGE, 1955, p. 324 apud Ferreira Junior, 2019, p. 185). Do ponto de
vista politico-administrativo, aparecem as primeiras solu¢oes para governanca das
dreas metropolitanas, tais como: a criagio de entidades para “reger e administrar”

18. IBGE — Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica. | Congresso Ibero-Americano de Municipios. Revista Brasileira
dos Municipios, v. 8, n. 32, p. 324-326, out.-dez. 1955.
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os servigos comuns; a consolidagao dos municipios ao redor do municipio central;
a supressio dos municipios metropolitanos substituidos por ente subnacional
intermedidrio entre municipio e estado; e a criagdo de érgaos ad hoc para fins
ou servigos metropolitanos. Por fim, entendeu-se que seria mais apropriado que,
para cada metrépole, fosse adotada a melhor solugao para a gestao desses servicos
comuns, “de acordo com sua natureza homogénea ou aniloga” (IBGE, 1955,
p- 324 apud Ferreira Junior, 2019, p. 185). Quer dizer, nao hd apenas um modelo
de gestao metropolitana, mas sim objetivos comuns a todas as metrépoles.

A década de 1960 inicia-se com a inauguragao de Brasilia, a consolidagio de
um projeto desenvolvimentista, a construgio da “metrépole nacional” propugnada
pelos municipalistas como elemento de equilibrio para o desenvolvimento urbano
e territorial do pais. Contudo, a continuidade da “marcha para o oeste” nao foi
suficiente para absorver a migragao sem precedentes para as capitais consolidadas,
nem a migracio do Nordeste para o Sudeste. Belo Horizonte e Porto Alegre, bem
como, em menor medida, Recife, Salvador e Fortaleza, como observado na secio
2 deste capitulo, verificaram forte crescimento, assumindo as mesmas feicoes me-
tropolitanas que nas décadas anteriores caracterizaram Rio e Sao Paulo; entretanto,
sem a mesma base econdmica, o que agravou os problemas nestas verificados.
A difusio da urbanizagio em grandes cidades e os problemas decorrentes alimen-
taram o efervescente movimento pela reforma urbana naquele periodo.

Contudo, as discussdes sobre a politica urbana, a gestdo municipal e as metré-
poles, realizadas no arranjo de instituigées constituido por ABM, Ibam, FGV, IBGE,
entre outras, diminuiram no pés-1964. Ferreira Junior (2019, p. 121), baseado na
assertiva de Hely Lopes Meireles sobre o fim da Federagao e do municipalismo, em
artigo publicado na RBM em 1965, acerca do Ato Institucional n°® 2, aponta que,
sem democracia, ndo havia mais as condig¢oes para o funcionamento dos féruns
que alimentaram o debate sobre as questoes urbanas até entéo.

Naio obstante, em 1966, Hely Lopes Meireles (1966, p. 162) escreve sobre o
cargo de prefeito da regido de Paris em Informagcoes Internacionais — Administragéo
de drea metropolitana, sugerindo que a cidade de Sao Paulo e a “4rea metropolitana
do ABC e outros municipios adjacentes” poderiam adotar estrutura semelhante.
E um dos primeiros a pensar a metrépole desde o direito, alegando que os urbanistas
insistiam na necessidade do planejamento conjunto das chamadas dreas metro-
politanas. E um dos pioneiros do conceito atual de funcées publicas de interesse
comum ao reconhecer que, dada uma cidade central, os municipios metropolitanos
formam “com esta uma unidade geoeconémica’, com implica¢des reciprocas nos

servicos sob sua alcada (Meireles, 1966, p. 162" apud Ferreira Junior, 2019, p. 187).

19. Meireles, H. L. Administracdo de drea metropolitana. Revista Brasileira dos Municipios, v. 19, n. 75-76, p. 162-163,
jul.-dez. 1966.
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Em 1967, as metrépoles foram finalmente objeto de previsao normativa no
art. 157, § 10 da Constituigao daquele ano: “A Unido, mediante lei complementar,
poderd estabelecer regides metropolitanas, constituidas por Municipios que, inde-
pendentemente de sua vinculacao administrativa, integrem a mesma comunidade
socioecondmica, visando a realizacao de servicos de interesse comum” (Brasil,

1967, art. 157).

O artigo Instituigdo de regides metropolitanas no Brasil, de Eurico de Andrade
Azevedo, foi publicado naquele ano. Seu objetivo é estabelecer uma estrutura ad-
ministrativa para a prestagio dos servicos de interesse comum. Dada a auséncia de
pardmetros legais objetivos no texto constitucional para identificar os municipios
metropolitanos, apresenta sugestoes baseadas na obra de Hely Lopes Meireles. Ele
retoma a ideia de um conjunto de municipios “que gravitam em trono da cidade
grande, formando com ela uma unidade geoecondémica” (Azevedo, 1967, p. 123%°
apud Ferreira Junior, 2019). Para Azevedo, a RM “caracteriza-se por um conjunto
de aglomeragoes urbanas em torno da cidade grande, com a qual desenvolvem uma
série de relagoes, que passam a constituir um sistema socioeconémico préprio que,
no conjunto, ¢ mais importante do que a simples soma de suas partes” (Azevedo,
1967, p. 123 apud Ferreira Junior, 2019, p. 185).

Aquela altura, a questdao metropolitana j4 se fazia presente no cendrio politico,
pressionando os agentes publicos estaduais e federais além dos municipais. Azevedo
(1967 apud Ferreira Junior, 2019) justificou a necessidade de criagao das regioes
metropolitanas na escala que a demanda por recursos assumiu nas metrépoles.
Por exemplo, a estimativa para o custo de implanta¢io da rede de abastecimento
e saneamento apenas da cidade de Sao Paulo era quatro vezes superior a todo o
seu orgamento para 1967. Para delimitar as RMs, o autor defendia um critério
juridico-geografico, com a lei indicando a cidade principal (polo da regiao) e a
realizacio de estudos e levantamentos técnicos, com o objetivo de determinar
os municipios metropolitanos com base na extensio da metrépole e que seriam
inclusos posteriormente, por decreto no arranjo.

Sobre a estrutura de politica de governo, Azevedo entendia que a RM “nao se
trata de um governo intermedidrio entre o Estado e o Municipio, mas sim do esta-
belecimento de uma drea, para a realizagao de servicos comuns sob uma autoridade
tnica” (Azevedo, 1967, p. 123-125 apud Ferreira Junior, 2019, p. 185-186). Dada
a organizagao federativa do pais, tal autoridade deveria conjugar a participagao
dos municipios, dos estados e da Unido. Os estados, em sua visdo, teriam maior
proeminéncia nessa estrutura que poderia assumir a forma de uma autarquia, com

20. Azevedo, E. A. Instituicdo de regides metropolitanas no Brasil. Revista Brasileira dos Municipios, v. 20, n. 79-80,
p. 123, jul.-dez. 1967.
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autonomia administrativa e financeira, com participa¢io obrigatéria da Unido e
dos municipios integrantes da regido.

Registraram-se, ainda, na RBM outras propostas para a organizagio e o
planejamento urbano que consideravam a escala metropolitana. A mais elaborada
destas sendo a de Freiras (1949 apud Ferreira Junior, 2019, p. 191), com a criagao
de conséreios municipais que atenderiam nao apenas as metrépoles, mas também
funcionariam como estruturas administrativas intermedidrias entre os estados e
os municipios, promovendo a estruturagio planejada da rede urbana com centros
locais (vilas), niveis intermedidrios (cidades) e avangados (metrépoles) funcionando
como nés da rede, interconectando todas as regioes do pais. Esses trés niveis cor-
responderiam a arranjos de governanca e administragao préprios. No que interessa
as metrépoles, em uma primeira versdo, estas seriam organizadas aos moldes do
novo Distrito Federal (Brasilia), com um governo eleito préprio descentralizado
em administragdes para os municipios integrantes.

Em 1957, Teixeira de Freitas aperfeicoou essa proposta no seu substitutivo
ao projeto de lei pré-municipio (Freitas,1957), no qual sistematizou suas ideias na
forma de um amplo estatuto com diretrizes para a gestao do territério. Nesta pro-
posta de estatuto, constavam instrumentos de planejamento para as trés esferas da
Federagao e de cooperacio interfederativa, bem como critérios para a formagio de
municipios e o financiamento federal e estadual para os consércios.

Os consorcios seriam administrados pelo conselho de prefeitos e poderiam
ser presididos pelo rodizio destes ou pela elei¢ao direta de alguém especifico para
o cargo. Freitas sabia das dificuldades em coordenar os municipios entre si e da
busca do equilibrio necessdrio entre a autonomia local e as necessidades do planeja-
mento integrado. Portanto, entendia os consércios como entidades administrativas
“obrigatérias”, compostas pelos representantes politicos dos municipios integrantes.
O artigo, reproduzido a seguir, projeto Lei Pré-Municipio, evidencia a busca pela
adaptabilidade dos consércios e a adesao a normas gerais comuns que viabilizassem
a cooperagao interfederativa. O teor da disposi¢ao guarda semelhangas com a Lei
n® 11.107/2005 (Lei de Consdrcios Publicos). Outra similaridade é a adocio dos
consércios publicos como instrumento de desenvolvimento urbano integrado pelo
Estatuto da Metrépole, conforme é descrito no art. 26.

Nos acordos ou Cartas Estatutdrias, que declararem instituidos os Consércios Muni-
cipais, procurar-se-4 adotar de modo uniforme e sem prejuizo de cldusulas especificas,
impostas por peculiaridades locais ou regionais e por disposi¢oes constitucionais ou
legais, as diretrizes e bases gerais para que se estabeleca, a prética administrativa, a
solidariedade nacional subentendida nos objetivos referentes ao soerguimento dos
Municipios (Freitas, 1957 apud Ferreira Junior, 2019, p. 194).
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Por fim, um trabalho posterior a cria¢io das RMs, de 1987, reuniu vérios —
sendo todos — dos arranjos existentes para a administra¢io do espago metropolitano.
Trata-se dos verbetes sobre sistemas de governo local, de Diogo Lordello de Mello
(1987), publicados no Diciondrio das Ciéncias Sociais da FGV. Nestes, so retomadas
as ideias de consolidagio de municipios em apenas um, arranjos administrativos
autdrquicos, distritos especiais, autarquias setoriais e arranjos interfederativos.
Mello foi um pesquisador do municipalismo pragmitico, consolidando virias das
proposicoes do periodo pré-ditatorial em textos que reinterpretavam as instituicoes
federativas na nova Constituicao de 1988.

6 CONSIDERACOES PARA A PNDU

Como pontua Luiz Cesar Ribeiro em sua entrevista,*' também neste livro, a questao
metropolitana revela-se em dimensdo nao muito evidente as reinvindicages sociais
e politicas. Portanto, foi apenas quando se estabeleceram féruns como a ABM as-
sessorados por instdncias como Ibam e FGV, que se possibilitou o cruzamento dos
dados coletados pelos 6rgaos de pesquisa e administragio, IBGE principalmente,
com as demandas politicas e sociais dos municipios que passavam pelo processo
de metropolizagao.

O reconhecimento da metropolizagio como questdo urbana particular logo
levou 4 elaboragio de proposigoes, com o intuito de lidar com os aspectos especificos
dos problemas metropolitanos. Firmou-se o entendimento que a questao, embora se
manifestasse na escala local, tinha implicagdes regionais e com toda a rede urbana.

Acreditamos que a coincidéncia com o periodo democrético e o contetido
municipalista da Constitui¢ao de 1946, em parte reproduzido na de 1988, e os
debates promovidos pelo arranjo de institui¢oes apresentados sirvam de referéncia
para uma genealogia dos instrumentos de gestao metropolitana ainda hoje em
desenvolvimento. Estudos como os de Teixeira de Freitas e Hely Lopes Meireles
guardam o mérito de pensar a partir do territério desde campos disciplinares pré-
prios, como o direito, a geografia e a politica. Os consércios municipais de Freitas
e as discussoes federalistas de Meireles podem servir de base para producio de
novas solugées em governanga metropolitana.

Talvez boa parte dos méritos do I e do II PND, planos estes reconhecidos ainda
hoje por agentes politicos metropolitanos, como o prefeito de Belém, Edimilson
Rodrigues, ou técnicos que participaram do PND, como Francisconi — ambos com
entrevistas publicadas nesta obra* —, deva-se & matriz criada nas décadas precedentes
a implantagio das primeiras RMs. Ambos os entrevistados apontam para a parti¢io

21. Ver capitulo 4.
22. Ver capitulos 2 e 10.
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de técnicos oriundos de centros de formacio com vinculos institucionais com as
entidades e os 6rgaos que promoveram as discussoes sobre a questao metropolita,
seja por meio de professores, seja diretamente, no caso do IBGE.

Nesse sentido, seria interessante o atual Ministério das Cidades (MCidades)
restabelecer os lagos entre as institui¢des remanescentes, como o préprio IBGE e a
FGYV, somando-se a outras — como a Frente Nacional dos Prefeitos, a Confederacio
Nacional dos Municipios, a propria ABM, a Federagao Nacional das Entidades
Metropolitanas — e a programas em planejamento urbano e regional para retomar
as discussoes sobre as questdes do planejamento e da governanca metropolitana.

As discussoes sobre a emergéncia da questao metropolitana parecem apontar
para governanga publica, embora essa categoria ainda nio aparega. A governanga
metropolitana sugere-se nos consércios publicos de Teixeira de Freitas, na proposta
de Eurico Azevedo, como compromisso de solugo entre a autonomia de governo
inerente aos municipios e a necessidade de administragao coordenada e conjugada
das fungoes publicas de interesse comum.

Retomar os estudos dessas propostas apresenta-se como bom ponto de partida
para superar os desafios federativos apontados por Fernando Rezende em sua entre-
vista. Pode contribuir para o letramento metropolitano politico dos representantes
que enxerguem em estruturas compartilhadas de administragao metropolitana um
espaco de oportunidades para o incremento do desempenho de seus governos na
escala municipal e estadual, e nao um lugar de competicao e subordinagao.
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