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Comunicados do Ipea

Os Comunicados do Ipea tém por objetivo
antecipar estudos e pesquisas mais amplas
conduzidas pelo Instituto de Pesquisa
Econdmica Aplicada, com uma comunicacao
sintética e objetiva e sem a pretensdao de
encerrar o debate sobre os temas que aborda,
mas motiva-lo. Em geral, sdo sucedidos por
notas técnicas, textos para discussao, livros e
demais publicacgdes.

Os Comunicados sao elaborados pela
assessoria técnica da Presidéncia do Instituto e
por técnicos de planejamento e pesquisa de
todas as diretorias do Ipea. Desde 2007, mais
de cem técnicos participaram da producédo e
divulgacdo de tais documentos, sob os mais
variados temas. A partir do nimero 40, eles
deixam de ser Comunicados da Presidéncia e
passam a se chamar Comunicados do Ipea. A
nova denominacdo sintetiza todo o processo
produtivo desses estudos e sua
institucionalizacdo em todas as diretorias e
areas técnicas do Ipea.



1. Introducéo *

Este Comunicado analisareetropolizag&o institucionalivida no Brasil a partir da
promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988 (CF88)scute alguns dos elementos
relativos a gestao das regides metropolitanas (R $ais, buscando apontar os desafios
e as perspectivas relativos a organizacdo dest@sries, expressos nas varias faces da
metropolizagdo no Brasil: o avanco do processoosgpacial de metropolizagdo, a
ampliacdo do numero de RMs, a fragmentacdo da qyestropolitana e o relativo
abandono/fragilizacdo dessa questéo, ausente ddaapgelitica nacional.

E possivel destacar certos parametros globais egenr o funcionamento e a
evolucdo das metropoles, ao mesmo tempo em queucadalelas tem especificidades,
que se devem “a histéria do pais onde se encomtrasua prépria histéria lo€alAssim,

0 que se pretende discutir neste texto sédo algespesificidades da questdo metropolitana
no Brasil, muito particularmente no que tangem atage metropolitanam facedo
processo de institucionalizagdo das RMs.

Reconhece-se que a formacado das metrépoles deleommeensificacdo do processo
de urbanizacao e reflete o desenvolvimento de peloos um ndcleo urbano (uma cidade
nuclear), em torno do qual se desenvolvem outroteas a ele articulados, integrados e,
finalmente, conurbadds

A metropolizacdo consiste em um processo de intégrde territorio a partir da
cidade-nucleo, configurando um territério ampliadoy que se compartilham funcdes de
interesse comum. A metropolizagdo expressa, portamtconcentracdo de pessoas,
investimentos, atividades e poder em uma cidadephada ou em ampliacdo — que pode

1. Colaboraram para este Comunicado, pela Diretlri&studos Regionais, Urbanos e Ambientais do Ipea
(Dirur), Miguel Matteo e Maria Fernanda Becker;géksessoria de Planejamento do Ipea (Aspla), cdlar
Aurélio Costa; e pela Assessoria Técnica da Presidé&lolpea (Astec), Luciana Acioly, Renato Balbim,
André Calixtre e Larissa Oliveira. A finalizag@ostle documento contou com o apoio da Assessoria de
Comunicacao ddpea (Ascom). Este Comunicado é uma versao resumidaadizada do capitulo 18 do
livro do Ipea Infraestrutura Social e Urbana,sob o tituloFaces da Metropolizacdo no Brasil: desafios
contemporaneos na gestao das Regides Metropolitadasautoria de Renato Balbim, Marco Aurélio Costa
e Miguel Matteo.

2. SANTOS, M. Metrépole corporativa e fragmentada: o caso de Béalo. Sdo Paulo: Nobel, 1990.

3. A expresséo “conurbacao” teria sido cunhadaPatrick Geddes, em 1915, para descrever o fendaeno
urbanizacdo e metropolizacdo de Londres e dasaggidustriais inglesas.



comandar territério maior que o da cidade-nlclele®empenhar papéis de comando e de
poder importantes no ordenamento regional e nibGeornacional.

No Brasil, ha um conjunto de aglomeracfes urbanasngo sao reconhecidas por
todos como metropoles, ainda que ndo se ignoreatgiemas delas, tanto quanto as
metrépoles, desempenhem papel importante no ddseneato de seus territorios e
regides de influéncia e sejam polos de desenvohimne

Esse descolamento entre o reconhecimento de umedpolet — ou seja, a
identificacdo e a caracterizacdo do processo deopwdizacdo — e a instituicdo de uma
RM tem se aprofundado, desde as alteracdes trapides CF/88. As metrdpoles
brasileiras, definidas como tal nos anos 1970, $&m estatuto de RM acoplado ao
processo histérico que levou & producéo do espagmpolitand. No entanto, diversas
aglomeracgdes urbanas e um conjunto expressivo cdemegides, que sequer apresentam
a ocorréncia de nucleos urbanos conurbados e hgatilum conjunto expressivo de
funcBes publicas de interesse comum, possuem dutestde RM, ainda que né&o
constituam territérios reconhecidos como metropobs. Sao regides metropolitanas sem
metrépoled

O descolamento entre o processo metropolitano eresmnhecimento juridico-
institucional configura elemento chave padadebater o que sdo as RMs no Brasil, sua
formacdo e como esse reconhecimento relaciona-séma projetos de desenvolvimento
regional e nacional; @i) identificar e caracterizar 0 que seriam o0s desak as
perspectivas para a gestdo das RMs legalmenttuidas, o que remete a discussao sobre
a questao federativa e a cooperacao entre osfederados.

Na segunda secéo, sera tratado o quadro atualuyersag reconhecidas 37 RMs e
trés regides integradas de desenvolvimento (Ridesresentando elementos sobre a

gestao das func¢des publicas de interesse comuresntesstorios e os arranjos e desenhos

4. N&o se quer aqui afirmar que isto tenha se dadoconflitos e assimetrias. A propria regionaizaque
criou as metropoles, em 1973, assumiu critériogn@nos bastante flexiveis ao definir Belém entre as
primeiras oito RMs. Sobre esse histérico, ver S¢aaas).

5. Vale salientar que a aceleracdo do processoetimdpolizacao institucional observada nos Ultimossa
ndo espelha, de forma acurada, este tipo de pmeoespais, havendo um claro descolamento entre um e
outro. Para ilustrar o descolamento, ver, na s8@ste comunicado, quadro que observa a clagsibodos
principais municipios das RMs atuais no estudo &ednfluéncia das Cidades (REGIC) do Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE).

6. Regides Integradas de Desenvolvimento, ou Rietpsivalentes a RM quando se abarca municipios de
mais de uma unidade da Federagéo.



institucionais que estdo sendo empregados. Se@ d@ida uma breve caracterizacdo
dessas RMs e Rides, para demonstrar sua grandsidade, ainda que néo se pretenda
aqui apresentar um conjunto detalhado das condigdesis e econdmicas destes
territorios.

Na ultima secdo apresentam-se as consideracdes, fine procuram informar
acerca dos desafios e das perspectivas da gestémpatigana no pais, em uma discussao

gque passa, necessariamente, pelo debate em tomodido de federalismo brasileiro.
2. Metropolizacgéo institucional e processo de forng@o das metrépoles

2.1. O fendbmeno da metropolizacéo institucional nBrasil: criacdo de regides
metropolitanas em um quadro de esvaziamento institional e de crise financeira

A partir da vigéncia da CF/88, a criagcdo das RMsadde ser feita pela Unido e
passa para a competéncia dos estados. Inicia-&®, anaumento no nimero de RMs
instituidas legalmente no Brasil, um processo deapelizacéo institucional que culmina,
hoje, com a existéncia de 40 regifes, entre RM#&esRkRque envolvem um total de 482
municipios, além do DF. Comparativamente, em 1@r8m oito RMs, somando 113
municipios.

O quadro 1 traz a relacdo das atuais RMs brasfieiele, consta a referéncia da
lei complementar (LC) responsavel pela criacdo 8#RRde, o nimero de municipios
relativo a ultima alteracdo de sua composicdo madkreferéncia (31 de janeiro de 2010)
e a legislagcdo que trata da gestdo metropolitamegheendo a definicdo das funcdes
publicas de interesse comum, o desenho institulctzngestao metropolitana e seu modelo

de financiamento.

7. Essas oito primeiras RMs — a do Rio de Janeiria $nstituida apenas em 1974 — somam, hoje, 177
municipios, resultado da inclusdo de novos murasipida subdiviséo de antigos.

8. As informac@es sobre as RMs existentes no Bi&silcomo referéncia a aprovacao de criacdo eickedin

de composicao e estrutura de RMs em 31 de janeir@0d0, com excecao dos dados referentes a RM de
Feira de Santana (BA), atualizados em 26 de agist®011. Por ser matéria de competéncia estadual, o
acompanhamento da composicdo atualizada das RMsdlebes exige a consulta permanente as leis
complementares estaduais. Trata-se, portanto, deéadm que varia muito, exigindo um trabalho cuidado

na producéo e na publicacao de informacdes sobR&lasdo pais.



Quadro 1 — Caracterizacao institucional das RMs n@®rasil

5

Regi6es Metropolitanag Instrumento legal e dats Elwlijriggigs Lei especifica que trata da gestag
(RMs) de criacéo (31/1/2010) metropolitana
Regido Norte — 3 RMs e 15 municipios
. LCE" n? 27, de 19 de outubro de 199
RM de Belém (PA) LCF rf 14, de 8 de julho 5 | (institui a RM e cria conselho e
de 1973
fundo)
LCE '’ 52, de 30 de maio de 2007,
LCE r? 52, de 30 de complementada pelas LCE%60, de
RM de Manaus (AM) maio de 2007 8 fevereiro de 2008, €161, de abril de
2008
. LCE r? 21, de 26 de N&o ha lei especifica. Sequer a LCE
RM de Macapa (AP) fevereiro de 2003 2 trata da questdo metropolitana
Regido Nordeste — 13 RMs, 2 Rides e 172 municipios
RM do Recife (PE) I&gign;;‘l de 8 de julho 14 | LCE r? 10, de 6 de janeiro de1994
RM de Salvador (BA) LCF r 14, de 8 de julho 13 Na0~f0| encontra_da LCE relativa &
de 1973 gestdo metropolitana
RM de Feira de Santang LCE n° 35, de 6 de julhg 6 Na&o foi encontrada LCE relativa a
(BA) de 2011 gestdo metropolitana
. LCE i 18, de 29 de dezembro de
RM de Fortaleza (CE) LCF rf14, de 8 de julho 15 | 1999, alterada pela LCE 84, de
de 1973 .
maio de 2003
- LCE r 78, de 26 de ;
RM do Cariri (CE) junho de 2009 9 | LCE r? 78, de 26 de junho de 2009
RM da Grande S&o Luiq LCE n® 38, de 12 de 5 LCE 69, de 23 de dezembro de
(MA) janeiro de 1998 2003
RM do sudoeste LCE r? 89, de 17 de 8 LCE r? 89, de 17 de novembro de
maranhense (MA) novembro de 2005 2005
o ——
RM de Natal (RN) LC n? 152, de 16 de 10 LCE r? 1§2, de 16 de janeiro de 199
janeiro de 1997 e alteracdes posteriores
~ LCE r? 59, de 30 de LCE 59, de 30 de dezembro de
RM de Jo&o Pessoa (PE dezembro de 2003 13 2003
RM de Campina Grandd LCE r? 92, de 15 de 23 LCE r? 92, de 15 de dezembro de
(PB) dezembro de 2009 2009
. LCE r? 18, de 19 de LCE r? 18, de 19 de novembro de
RM de Macei6 (AL) novembro de 1998 1 1998
LCE r? 27, de 30 de LCE P 27, de 30 de novembro de
RM do Agreste (AL) novembro de 2009 20 2009
LCE r? 29, de 29 de dezembro de
. LCE P 25, de 29 de S ~ p
RM de Aracaju (SE) dezembro de 1995 4 | 1995 (lista as fungdes publicas
comuns)
Ride do Polo Petrolina ¢ LCF r? 113, de 19 de 8 A LCE n? 113 remete a gestéo da
Juazeiro (PE/BA) setembro de 2001 Ride a regulacdo posterior
Ride da Grande TeresinaLCF r? 112, de 19 de 13 A LCE n’112 remete a gestdo da Ride
(PI/MA) setembro de 2001 a regulacéo posterior
Regido Sudeste — 7 RMs e 129 municipios
. LCE ' 94, de 29 de maio de 1974,
RM de Séo Paulo (SP) LCF P 14, de 8 de julho 39 | complementada pela LCE 760, de
de 1973
agosto de 1994
RM da Baixada Santista LCE r? 815, de 30 de g | LCE r? 815, 30 de julho de 1996, e
(SP) julho de 1996 LCE '’ 853, dezembro de 1998 — cri




a Agéncia Metropolitana da Baixada
Santista (AGEM)

RM de Campinas (SP)

LCE r? 870, de 19 de
junho de 2000

19

LCE '’ 870, de 19 de junho de 2000
e LCE 1f 946, de setembro de 2003
(cria a AGEMCAMP)

RM do Rio de Janeiro
RJ)

LCF r? 20, de 2de
julho de 1974

17

LCE i 87, 16 de dezembro de 1997
e alteracdes posteriores

RM de Belo Horizonte

LCF r? 14, de 8 de julho

LCEs rf 88e 89, de 12 de janeiro de

34 | 2006, e LCE %107, de janeiro de
(MG) de 1973 2009 (Agéncia)
LCE r? 88, de 12 de janeiro de 2006
(RMMG(;O Vale do Aco !élcr:lgirrﬁ 32’;&)? de 4 | (gestdo RMs em MG), e LCE A0,
J de janeiro de 2006
L LCE r? 318, de 17 de janeiro de 200
RM da Grande Vitéria | LCE r® 58, de 21 de 7 | alterada pela LCE*r825, de janeiro

(ES)

fevereiro de 1995

de 2005

Regiao Sul — 12 RMs e 127 municipios

RM de Porto Alegre

LCF rf 14, de 8 de julho

LCE n? 11.740, de 13 de janeiro de

2]

(RS) de 1973 31 2002
. LCF rf 14, de 8 de julho LCE rf 111, de 11 de agosto de 200
RM de Curitiba (PR) de 1973 26 (gestéo das RMs no PR)
LCE '’ 81, de 17 de junho de 1998,
RM de Londrina (PR) bﬁﬁor‘gdglig;g” de 8 | LCE r? 111, de agosto de 2005
J (gestédo das RMs no PR)
LCE r? 83, de 17 de julho de 1998, ¢
RM de Maringa (PR) LCE *'83, de 17 de 13| LCE r? 111, de agosto de 2005
julho de 1998 =
(gestdo RMs no PR)
RM da Grande LCE r? 495, de 26 de 9 LCE r? 104, de 14 de janeiro de 199
Florian6polis (SC) janeiro de 2010 (énfase nas func@es publicas)
. LCE r? 377, de 17 de LCE P 104, de 14 de janeiro de 199
RM de Chapeco (SC) abril de 2007 16 (énfase nas func6es publicas)
RM do Vale do Itajai LCE r? 495, de 26de 5 LCE r? 104, de 14 de janeiro de 199
(SC) janeiro de 2010 (énfase nas funcfes publicas)
RM do Norte/Nordeste | LCE n® 495, de 26 de 5 LCE r? 104, de 14 de janeiro de 199
Catarinense (SC) janeiro de 2010 (énfase nas fungbes pulblicas)
LCE 1 495, de janeiro LCE P 104, de 14 de janeiro de 199
RM de Lages (SC) de 2010 2 (énfase nas fungbes pulblicas)
RM da Foz do Rio Itajai| LCE r? 495, de 26 de 5 | LCE r? 104, de 14 de janeiro de 199
(SC) janeiro de 2010 (énfase nas fungbes pulblicas)
i i ¢
RM Carbonifera (SC) !_CE_nQ 495, de 26 de - | LCE r? 104, de 14 de janeiro de 199
janeiro de 2010 (énfase nas func¢6es publicas)
i i ¢
RM de Tubarao (SC) LCE r? 495, de 26 de 5 | LCE r? 104, de 14 de janeiro de 199

janeiro de 2010

(énfase nas fungbes pulblicas)

Regido Centro-Oeste — 2 RMs, 1 Ride e 39

municipiésn do DF

RM de Goiéania (GO)

LCE r? 27, de 30 de
dezembro de 1999

13

LCE rf 27, de 30 de dezembro de
1999, e alteracbes posteriores

RM do Vale do Rio

LCE r? 359, de 27 de

LCE r? 340, de 17 de dezembro de

- . 4 | 2008 (gestédo das RMs no MT), e
Cuiaba (MT) maio de 2009 LCE rf 359, de maio de 2009
Ride do DF e Entorno | LCF r? 94, de 19 de 22 e 0 DF A LCF n® 94 remete a gestdo da Rig
(DF/GO/MG) fevereiro de 1998 a regulacéo posterior.

Fontes: CF/88, constituicBes estaduais e legislagctesplementares.
Notas:! Lei Complementar EstaduafTrés nunicipios mineiros fazem parte da Ride do DF e BEtosituada na regiso

Centro-Oeste do pais.



A metropolizagéo institucional, intensificada atpaa segunda metade dos anos
1990 e ao longo da primeira década deste sécuke dé contexto em que estados passam
a legislar sobre a questdo metropolitana, com dmemtos e solucdes/arranjos
institucionais diversos — expressos nas legislagi#es unidades federativas (UFs) —,
configurando o que pode ser qualificado de fragagdu institucional da gestéo
metropolitana.

A fragmentacdo ocorre porque a gestdo metropoli@masenta-se de forma
dispersa pelas legislacdes estaduais existentpaiae também porque néo ha legislacéo
especifica, no plano federal, que a oriente e eegul

Outra faceta da fragmentacdo da gestdo metropmliEarque, em virtude da
inexisténcia de um reconhecimento federal, estaesgeexclusivamente aos interesses e
motivacdes dos estados — com excecdo as Rideageaefiendo o tema metropolitano na
agenda nacional.

Quanto a ocorréncia de diversos arranjos, modeladlecdes para a gestdo
metropolitana, e também de omissdes, destaca-sa lgggslacdo estadual pode abranger:
i) o processo de criacdo e instituicdo das RMs ecsugposicdo;i) a definicdo das
fungBes publicas de interesse comiiim;a indicagdo do modelo e desenho institucional
para a gestdo metropolitana, de forma articulagissa modeldy) a criagdo de conselhos
consultivos ou deliberativos que irdo apoiar a &eseVv) o financiamento da gestéo
metropolitana, que, em alguns casos, passa patz#orde um fundo.

O quadro 2, a seguir, condensa a analise da legsomplementar dos 26 estados

brasileiros no que diz respeito & gestéo metrapait

9. A especificidade do Distrito Federal ndo permite a legislacdo distrital seja comparada asléegies
estaduais das outras 26 UFs do pais. O DF configurante singular, ainda que posstetusequivalente
aos estados.



Quadro 2 — Painel comparativo do marco juridico-intucional da gestdo das RMs
brasileiras por UF (legislacdes complementares eshaais em 31 de janeiro de 2010

Criacio/ Definicdo das
__~naca funcbes Instituicdo de Criagéo de Criagéo de
instituicdo ou _— '
UF s | publicas de sistema de conselho(s) fundo
composicdo das . ~ o ol
RMs interesse gestao especifico(s) especifico
comum
AC - - - - -
AL Sim Sim - Sim -
AM Sim Sim Sim Sim Prevé
AP Sim - - - -
BA Sim - - - -
CE Sim Sim Sim Sim Sim
ES Sim Sim Sim Sim Sim
GO Sim Sim - Sim -
MA Sim Sim Sim Sim Sim
MG Sim Sim Sim Sim Sim
MS Sim - Prevé Prevg Preyé
MT Sim Sim Sim Sim Sim
PA Sim - - Sim Sim
PB Sim - Sim Sim -
PE Sim Sim Sim Sim Sim
Sim, o poder deg
PI S - - - -
instituir
PR Sim Sim Sim Sim Sim
RJ Sim Sim - Sim -
RN Sim Sim — Sim -
RO Sim, o podgr _de _ B _ B
instituir

RR - - - - -
RS Sim Revogada - Sim -
SC Sim Sim - - -
SE Sim Sim - - -
SP Sim Sim Sim Sim Sim
TO _ _ _ _ | _

Fontes: ConstituicBes e legislacdes complemenestsiuais.
Obs.: O simbolo (-) informa que, na legislacdo &@la, ndo foi encontrada referéncia normativa tieta a matéria.

Percebe-se que o quadro institucional da gestdoopuditana no pais é de
expressiva diversidade. Isso, complementado peilssémda legislacéo federal no que diz
respeito a mateéria, configura territorios institu@lmente muito distintos nas RMs,
criados e implementados por meio de praticas evagies quei) ndo guardam,
necessariamente, relacdo com o processo de forntasametropolesj) ndo refletem,
obrigatoriamente, politicas ou estratégias de ded@mento territorial — seja no plano
nacional, seja no plano estadual ou regional H;) @ao se atrelam, obrigatoriamente, a
gestdo das funcdes publicas de interesse comum.



No que diz respeito ao poder de criagdo de RMs,amria das constituicoes
estaduais contempla esta competéncia, ainda queaspermalmente e sem outras
diretrizes que indiqguem elementos relativos a gestétropolitana, replicando, apenas, o
que foi estabelecido na CF/88.

Nas constituicdes estaduais, entre os critériosre&gapos na instituicdo e na
delimitacdo de uma RM, séo citados, com maior #aqia, os indicadores demogréficos
(volume e ritmo de crescimento populacional e dkte demografica); a ocorréncia ou a
tendéncia a conurbacdo; a necessidade de orgamizplgiejamento e execucdo das
fungBes publicas de interesse comum; e as atividadendmicas regionais e seu grau de
integracdo. Em alguns estados, os fatores de patdo sdo citados também como
requisitos basicos para a instituicao e ampliag&oRMSs.

Apenas as constituicées do Acre, do Amapa, de Rarai do Tocantins — estados
da regido Norte do pais — ndo tratam, de formadatqlda instituicio das RMs, o que nédo
configura uma falha legislativa destes estados.n@p@a, por exemplo, ao criar a Regido
Metropolitana de Macapa, em 2003, remete-se a Cpad8 afirmar seu poder legal de
instituir esta que € uma das menores RMs do pais.

Por outro lado, estados como o Amazonas e o Céaralém da mera reafirmacédo
da atribuicdo da competéncia para legislar sobgeestdo metropolitana e estabelecem
normas gerais sobre a matéria, seja por meio d@gaighef do que deve ser entendido como
funcao publica de interesse comum; seja na detirde&orma como a criacao das RMs ira
ser proposta e validada pelas camaras municipg;® estabelecimento de diretrizes
para a instituicdo de um processo de planejamegést@o do territdrio metropolitano que
promova a articulacdo das acdes das esferas dstathuaicipal de governo.

No que diz respeito a definicdo das fun¢cbes pUblimainteresse comum, observa-
se que ha um entendimento menos heterogéneo erm gaeeamento basico, o uso do
solo, o transporte publico e o sistema viario daren funcdes publicas de interesse
comum definidas por todas as normas estaduais Itadas. Contudo, ha de se registrar
que apenas 15 estados brasileiros explicitam dea@imento sobre o tema.

Os elementos relativos a caracterizagdo dos sisteleagestdo metropolitana
ilustram melhor a diversidade de arranjos, solugdemsissdes na gestdo metropolitana no
pais. No quadro,2 possivel observar que apenas dez estados inoasilestituem, por

meio de legislacdo complementar, o que poderiaualiificado como sendo sistemas de

10



gestdo metropolitana. Estes udltimos envolvem and@ das regras para se criar e
incorporar municipios as RMs; dos objetivos emdugi na institucionalizagcdo e na
implementacédo das RMs; dos instrumentos de plamgjgme gestdo; e das competéncias e
instancias decisoérias relativas a gestdo metrapaljt abrangendo, por seu turno, a
definicdo, composicdo e delimitacdo das atribuiglieeérgdos deliberativos, consultivos e
de execucdo de politicas, planos, programas e tpsojelativos ao desenvolvimento
metropolitano, assim como de seus modos de finauecito.

Portanto, o que a terceira coluna do quadro infagrgae, a despeito da ocorréncia
de um intenso processo de metropolizacdo institatiotal processo néo se fez
acompanhar pela criagcdo de sistemas de gestaopoléapna, ainda que sob formas e
arranjos distintos. O caso de Santa Catarina éesndliico: o estado concentra o maior
namero de RMs do pais, mas ndo possui uma legiskqgé trate, especificamente, da
instituicdo do sistema de gestdo metropolitanoa REmM das disputas e tensdes politicas
locais ou regionais, a motivagéo para a criacdRMse atrela-se a possibilidade de se ter
acesso privilegiado a recursos da Unido, em fudedmmpreensdo amplamente difundida
que associa RMs ao intenso processo de urbanizacgéao.

Apesar do reduzido nimero de estados que propdepreséem a instituicdo de
sistemas de gestdo, nota-se que a criacdo dosllemmseetropolitanos, consultivos ou
deliberativos, € uma pratica mais disseminada evdrestados, ainda que a observacao
desse montante ndo informe muito sobre a estruawatribuicdes, as atividades e a
efetividade destes conselhos.

Ao todo, 16 estados instituiram e um previu a tmgfio dos conselhos
metropolitanos, 0 que sugere um empenho maior detomgs e legisladores em criar
féruns consultivos e deliberativos — atendendo peetativa participativa de atores
politicos locais e regionais, que em estabelearfodma clara, as regras para a gestao
metropolitana.

Observa-se a existéncia de conselhos descasadostitlsicdo de estruturas mais
bem desenhadas de gestdo metropolitana. A criagsica@hselhos metropolitanos pode
refletir a influéncia da LCF14/1973, que previa conselhos consultivos e dalilves
para a gestdo das RMs federais e, de certa foamaomde pelo anseio de atores politicos

que se ressentem e, em alguma medida, podem rrésisistituicdo de outra esfera de
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poder, em um quadro institucional marcado por urangs federativo tridimensional que
apresenta tensoes e fissuras.

Quanto ao financiamento do desenvolvimento meti@pal, oquadro 2 traz a
informac&o de que apenas nove estados instituieas fsndos metropolitanos, os quais
estdo associados, na maioria dos casos, mas négsagamente, a criacdo dos sistemas de
gestdo. Para além dos fundos metropolitanos dé peafs geral, o que se observa nas
maiores RMs do pais é a existéncia de alguns fuedms camaras de compensacao
setoriais, associados, sobretudo, a gestdo dgptudasnetropolitano.

Decerto, arranjos institucionais cooperativos, &dss na Lei dos Consorcios
Publicos®, contribuem para dar maior legalidade e viabilelad gestdo metropolitana.
Quanto ao consorciamento intermunicipal, destacarassacfes concertadas na area da
saude publica, realizadas em 1906 municipios, ggqdem ser relacionadas a necessidade
de articulagéo para implementacdo do Sistema UécBalde (SUS). Em segundo lugar,
as acOes setoriais relacionadas ao meio ambientéanco com 387 municipios
consorciados. O Ministério do Meio Ambiente apoOidoamacédo de consorcios para
viabilizar as acdes de coleta e destinacao finakd&luos solidos, 0 que pode explicar a
importancia de tais associactes

Nos consorcios entre municipios e estados, destaeanovamente as acdes na
area da saude, em 1167 municipios consorciadosy area da educacdo, em 1116
municipios. Pode-se ainda destacar a existéndi@sleonsorcios interestaduais, sendo um
voltado a promocdo do turismo (Ceard, Piaui e Mei@) outro ao desenvolvimento
regional de um trecho do Rio S&o Francisco (Alago&ergipe), e o ultimo a gestdo de um
hospital de urgéncias (Pernambuco e Bahia, e predsi municipais de Juazeiro e
Petrolina).

As solugdes observadas na area dos servigos dpadréeem Recife e Curitiba, ou,
como se observou no caso do Cearda, a instituicd8ahsorcio Publico de Cooperacao

entre os municipios de Caucaia, Fortaleza, Mara@acandaranguape - que autoriza a

10. Lei Federalth11.107/2005, regulamentada pelo Decrét6.017, de 17 de janeiro de 2007.

11. CUNHA, A. S, MEDEIROS, B. A., AQUINO, L. M.C. (Org.). Coordenacdo e cooperacdo no
federalismo brasileiro: avancos e desafits Estado, instituicGes e democracia: republ®asilia: Ipea,
2010, p.177-212.
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gestdo associada de servicos publicos para desenvel controlar as condicbes de
saneamento e uso das aguas da bacia hidrografiéa Mmranguapinho, além da criacao
do Fundo Intermunicipal do Consorcio do Rio Maraagoho - sdo exemplos de solucdes
que procuram superar as dificuldades e as defiei€no arranjo federativo brasileiro.

Contudo, a fragilizagcdo da gestdo metropolitanaes&ncia desse tema na agenda
publica federal e de diversos estados brasileioogiguram elementos graves em face da
ocorréncia dos processos de fragmentacdo assoeaiadeetropolizacdo institucional,
anteriormente descritos.

Ao refletir-se sobre tais processos e avaliar asdicbes de governanca, O
planejamento e a gestdo metropolitana no pais emecpmo tema central, seja para as
perspectivas do desenvolvimento brasileiro — o Ipapee as metropoles podem
desempenhar na sua promocao, seja na busca pamarsop déficits de infraestrutura
social e urbana e melhorar a qualidade dos sendigmnibilizados para os cidadaos
brasileiros, especialmente aqueles que vivem nassaRMs do pais.

2.2. Perfil demografico e econdmico das regibes mmiolitanas do Brasil e
classificagOes dos espac¢os metropolitanos

A recente urbanizacdo brasileira tem como caratiEai a forte ampliacdo do
namero de municipios, a partir de 1988, pela coagpequenos municipios, com menos
de 20 mil habitantes, e pela consolidacdo de aghgties urbanas formadas por diversos
municipios autbnomos em todas as regifes e estladusis.

As nove regides metropolitanas federais, que qooretem as primeiras RMs,
instituidas durante o regime militar, viram 0 numde seus municipios integrantes passar
de 117, em 1980, para 189, em 2003, alcancandamil@cipios, em 2009. Segundo o
Censo Demografico de 2000 do Instituto Brasileieo @eografia e Estatistica (IBGE),
nessa data, existiam 23 RMs estabelecidas. Em Z00#n criadas mais duas Rides
(Petrolina — Juazeiro e Teresina) e Santa Catarioa mais trés RMs. Em 2003, foi criada
ainda a RM de Joao Pessoa, e, em julho de 20111 deRFeira de Santana na Bahia. As
analises sobre as RMs do Brasil aqui apresentadas feitas sempre em dois niveis: um
para as de definicdo anterior a 1988 (chamadadvisef@lerais) e outro para seu conjunto.

De maneira geral, as metropoles concentram pantglartante tanto da riqueza

qguanto da pobreza do pais, ambas as realidadeseod® em Unica cidade dividida por
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varias administracdes. No entanto, muitas espealifies do caso brasileiro devem ser
destacadas. Os dados que serdo apresentados m reegtriam, de um lado, 0 peso
expressivo das RMs no pais e, de outro, a profoatiaogeneidade entre elas.

O pais tem hoje 37 RMs, além de trés Rides, somdBdanunicipios - além do
Distrito Federal - ou seja, 8,6% do total naciof&listem ainda 155 municipios que se
encontram em regides consideradas de expansaolarunwetropolitano, atingindo entao
11,4% dos municipios brasileiros.

Se o0 numero de municipios das RMs representa aged#sdo total nacional, a
andlise de seus dados populacionais mostra comapaagdo esta concentrada nessas
regides: representava 41% do total, em 1991, pasamu 42,3%, em 2000, e alcangou
42,9%, em 2009. Quando se analisam as RMs fedemifiydo, verifica-se que, embora
elas sejam apenas nove — contra 27 das criadasripaosiente a CF/88 —, representam
70,1% da populacéo das regides metropolitanas%yd®populacéo urbana).

Essas regifes sao bastante heterogéneas, variamdtmsdmunicipios — como em
Macapa, Norte-Nordeste Catarinense e Lajes — atéoB% no caso de Sdo Paulo. Quanto
a configuracdo das RMs federais — a excecdo demBeffie possui apenas cinco
municipios — a diferenca entre o nimero de mursipias demais oito RMs apresenta
menor amplitude, variando de 13 (Salvador) a 39 &#ulo).

A disparidade em termos de populacdo mostra-seusckan enquanto a RM de Sao
Paulo tem aproximadamente 20 milhdes de habitaatds, Tubardo abrigava pouco mais
de 120 mil habitantes, em 20690 tamanho médio das cidades que compdem as RMs
(populacéo dividida pelo niumero de municipios) sgnéa ainda mais discrepancias: o
tamanho médio das cidades das RMs de Rio de Jare&o Paulo e Belém é,
respectivamente, 679.427, 507.106 e 421.124 habsta@nquanto o mesmo indicador para
as RMs de Agreste, Campina Grande e Chapecod é @#533029.893 e 13.913,
respectivamente. A relagdo entre a maior delas ¢Ridaneiro) e a menor (Chapeco) é de
guase 49 vezes.

Se forem analisados esses dados somente para ate&dais, a relacdo entre a
maior (Rio de Janeiro) e a menor (Curitiba, com.229 hab./municipio), é 5,3, ou quase

nove vezes menor que a relagcao anterior, mostnawadtr uniformidade.

12. Fontes: IBGE, legisla¢cdes complementares fexler@gislacdes complementares estaduais.
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Em relacdo a atividade econdmica, nota-se quecaeg@ncia aumenta: o PIB da
RM de Séo Paulo é 319 vezes maior que o da RM Barda, em valores correntes de
2007; analogamente para as metropoles federaificaese que a RM de Séo Paulo € 29
vezes maior que a de Belém, a que tem o mendr’.ABo mostra quanto o processo de
metropolizagdo estd presente nas RMs federais le, qontrario, as dimensdes de
populacdo e de PIB fazem com que, em vérias dasdritfas por lei estadual, o aspecto
institucional esteja desvinculado de processosvafaente metropolitanos.

Outros estudos mais recentes sobre a rede urbasdelra também atestam a
existéncia do descolamento entre 0s processos deopokzacdo socioespacial e
institucional que vem sendo apresentado neste Goadm Com efeito, o estud®egiao
de Influéncia das Cidad¢REGIC, IBGE, 2008) sustenta, a partir de umais@éas areas
de influéncia, das interrelagcdes entre municipassim como das atividades e funcbes
desenvolvidas em cada um deles, que o pais po&smetrdpoles, sendo uma grande
metrépole nacional (Sdo Paulo), duas metropolemmais (Rio de Janeiro e Brasilia) e
outros nove espacos metropolitanos: Belo HorizoRteto Alegre, Curitiba, Fortaleza,
Salvador, Recife, Belém, Manaus e Goidflia.

O quadro 3 apresenta uma comparacao entre a idagdd deste estudo com a
institucionalidade das RMs, procurando, assim,ficari 0 grau de homogeneidade — ou
nao — entre elas. Observou-se a classificacdoideigal cidade em termos demograficos
das RMs e Rides no estudo REGIC do IBGE.

13. A analise se concentrou nos dados provenieiot€dB dos municipios brasileiros, calculado p8GE
e por instituicdes estaduais de estatistica, queadeiretamente do calculo do PIB nacional, qu#sa2002,
incorpora um numero maior de variaveis, captandis agequadamente a vida econdmica do pais.

14. As tipologias da REGIC contam ainda com asta&piegionais (70, divididas em trés subtiposk qu
também s&o parte do estrato superior da rede ugbpassuem capacidade de gestédo no nivel imediatame
inferior ao das metropoles, tendo area de infl@dei Ambito regional e sendo referidas como degtan@

um conjunto de atividades, por grande nimero deaipios; os centros subregionais (169, subdividigios

dois niveis), configurando centros que possuenidatiies de gestdo menos complexas, tém area déatuac
mais reduzida e seus relacionamentos com centtemes a sua propria rede dao-se, em geral, agenas

as trés metrdpoles nacionais; os centros de zd&ta (®Bmbém subdivididos em dois niveis), constitaise

em cidades de menor porte e com atuacdo reststa area imediata, em que sdo exercidas funcdes de
gestdo elementares; e, por fim, os centros locarstituidos pelas demais 4.473 cidades, cujaaletade e
atuacdo nao extrapolam os limites do seu municsgivindo apenas aos seus habitantes.
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Quadro 3 — Rede urbana, regides metropolitanas egiées integradas de
desenvolvimento no Brasil

Classificacdo da REGIC Regides metropolitanas e regibes ~ Nimero de
i i integradas de desenvolvimento ocorréncias
Nivel Subnivel
Gra_nde metrépole S50 Paulo 1
nacional
Metropole Metropole nacional Rio de Janglro e Brasilia (R|de_) 2
Manaus, Belém, Fortaleza, Recife,

Metropole Salvador, Belo Horizonte, Curitiba, 9

Goiania e Porto Alegre
Sao Luis, Teresina (Ride), Natal, Jogo

Capital regional A Pessoa, Macei6, Aracaju, Vitoria, 10
Campinas, Florianépolis e Cuiaba
Campina Grande, Londrina, Maringa
Blumenau (RM do Vale do ltajai),
Capital regional B Chapeco e Joinville (RM do Norte- 7
Nordeste Catarinense), Feira de
Santana

Santos (RM da Baixada Santista),
Macapa, Petrolina-Juazeiro (Ride),
Arapiraca (RM do Agreste), Ipatingal
Coronel Fabriciano-Tim6teo (RM do 3
Vale do Aco) e Criciima (RM
Carbonifera), Crato (RM do Cariri)
Imperatriz (RM do Sudoeste
Maranhense)

Centro sub- Centro sub-regional A Itajai (RM da FPZ do Rio ltajai),
regional Lages e Tubaréo

Fonte: IBGE (2008).

Capital regional

Capital regional C

Da leitura desse quadro, observa-se que todasvasRids federais encontram-se
enquadradas no nivel “metropoles” da REGIC, inclaise ai, das demais RMs, apenas as
de Goiania e Manaus e a Ride de Brasilia, estmalltonsiderada uma das metrépoles
nacionais.

Das demais RMs e Rides, verifica-se que 24 RMs a&s dRides sdo capitais
regionais, das quais dez sao de nivel “A”, setaidel “B” e oito de nivel “C”. Vale
ressaltar ainda que trés RMs (Foz do Rio Itajagesae Tubardo) nem chegam a ser
classificadas como capital regional, sendo clasgliis como centro sub-regional A.

As informacdes apresentadas e a analise desseoqoawhparativo corroboram
para os argumentos desenvolvidos até aqui e refiooggue pode ser qualificado como um
paradoxo da questdo metropolitana no pais: sendado, se observa a ampliagéo relativa
da importancia das RMs federais, de outro, a qaest@tropolitana encontra-se

fragmentada e fragilizada. Ou seja, o avanco doggso socioespacial de metropolizacéo
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se faz acompanhar de um intenso processo de mktag@m institucional que, contudo,
nao traduz um efetivo fortalecimento ou valorizagaa@uestdo metropolitana no pais.

Nos atuais 40 territérios metropolitanos, entre RMRides, moram cerca de 88
milhdes de pessoas, ou seja, 46% da populacadebscorrespondendo a quase dois
tercos da populagéo urbana do Brasil. Vale notanocvisto na sesséo anterior, que quase
45% da populacdo urbana brasileira vivem nas RMsrés. A participagao relativa da
populacdo das RMs federais no total da populacasileira registrou avancos — mesmo
gue pequenos — ao longo das ultimas décadas, ategta a importancia delas para o pais,
a despeito e apesar do fendbmeno da fragmentagitadimnal da gestdo metropolitana e
do seu enfraquecimento em termos da agenda pdifasieira.

3. Desafios e perspectivas para a gestdo metropafita no Brasil

A constituicdo e a ampliacdo das metropoles cordiguum processo vigoroso e
dindmico, baseado na transformacdo e na constrdedespacos urbanos que trazem
desafios ampliados para a sociedade e o Estaded&danque condensam um amplo
conjunto de demandas e desafios que expde a ldgigastdo fragmentada dos territorios
— sejam municipios, vilas ou cidades. A l6gicadin@mica da metropolizacdo sobrepdem-
se a estrutura e a organizagao politico-adminigérale planejamento e gestéo do territorio
e trazem questdes que ndo sdo apenas de umaarapiikda, mas também de um escopo
alterado, na medida em que a metrépole é mais €l@a goma de suas partes.

Na historia brasileira, fortes investimentos foréitos para a modernizacao dos
circuitos da producdo comandados pelas metrépoles eonflitos federativos eram
amainados pela inexisténcia de dialogo ou cooperagdtre municipios e esfera
metropolitana. A politica metropolitana era cereeada, partindo das definicées da Unido
para o comando dos estados sobre o conjunto deipiosi

O desenvolvimento nacional, portanto, ancorava&ed@senvolvimento dessas
metropoles, 0 que se traduziu na criacdo de fomheagestdo, chegando a se propor o
Sistema de Regides Metropolitanas, e na alocacaoredarsos e investimentos,
notadamente de infraestrutura econémica, sociabana, privilegiando as condi¢cdes de

producéo e de reproducdo nesses territorios.
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Apos a CF/88, a instituicdo das RMs € marcadaneel@amocratizacdo do Estado e
pela descentralizacdo politica. A transferénciacoimpeténcia de criagdo e gestdo das
metrépoles para o nivel estadual de governo, aiimd com o enfraguecimento dessa
esfera de poder, leva a criacdo de diferentes fosmastitucionais para as RMs no pais. A
falta de meios e recursos necessarios para agfetplementacdo das RMs, associada ao
fortalecimento relativo dos governos municipaisplicou o esvaziamento da questéo
metropolitana, num momento em que 0 processo sSpac&l da metropolizacao
manteve-se concentrado nas RMs federais, 0 querrs ainda mais expressivo caso se
inclua a Ride de Brasilia.

Identifica-se, portanto, um fenémeno paralelo aoc@sso socioespacial da
metropolizacdo, a saber, a metropolizacdo instinatj que consiste na instituicido de
RMs, a partir dos estados da Federacdo, em testque ndo possuem, a rigor, aquilo que
pode ser reconhecido como o processo socioesjplacméetropole.

A esfera federal se distanciou da discusséo, ajugacontinue, em termos de
investimentos em infraestrutura social e urbanajl@giando esse espaco, e que seja
exclusivamente competente, segundo o Art. 21 d8& HE “elaborar e executar planos
nacionais e regionais de ordenacao do territdde éesenvolvimento econémico e social”.
A Unido assume um papel protagonista apenas gusanttata de instituir uma Ride, ainda
que pouco se tenha avancado, do ponto de visttuaighal e gerencial, na gestao destes
territorios.

A Unica iniciativa de regulacéo da questdo metitgpw tomada até o momento é a
proposicdo do Projeto de Lei (PL) 8.460/2004, chamado de Estatuto da Metrépole — em
tramitacdo. O PL prop6e uma regulamentacdo dasdesdregionais urbanas que organize
a acao dos entes federados nos territorios emungdds publicas de interesse comum
devam ser compartilhadas.

No entanto, o PL ndo avanca na definicdo das Rigndo exclusivamente da
continuidade da urbanizacéo entre municipios eidardsao populacional destes. Pode-se
entender que nessa matéria o legislador foi caatiedm ndo avancar na definicdo de
critérios e indicar a necesséria elaboracdo de uEEs] que apontem quais sao,
efetivamente, as regiées metropolitanas no Br@sirt. 5° define como de competéncia

da Unido a elaboracdo destes estudos, a seremadesis cada dez anos, sendo que o
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primeiro deveria ser concluido no prazo de tréssammds a promulgacdo da lei em
discusséo.

No que concerne a gestao do territério, 0 PL ndiesanta instrumento que possa
colaborar na superacdo dos impasses metropolitamggamente conhecidos no pais.
Verifica-se, atualmente, que na auséncia de qualmstrumento legal nacionalmente
aceito para a conceituacdo de RMs, o governo fedeeada a definicdo feita pelos seus
estados-membros, ocasionando dificuldades de a@apeadestinacdo das acdes, politicas
e investimentos publicos que tendem a priorizdRls em funcdo da importancia relativa
destes territérios no cenario nacional. H4& um dg@tanento da Unido da gestdo
metropolitana, o que reflete tanto as condiciorsimstitucionais do federalismo brasileiro
guanto a dimenséo politica da questao.

A questdao da autonomia municipal, expressa na CH88 fato de haver um
elevado grau de liberdade para a construcdo denlueseinstitucionais de gestéao
metropolitana, com pouca ou nenhuma interferénoiggaverno federal, condicionou a
cooperacao dos entes federados que partilham aeténgm| da gestdo metropolitana das
funcdes publicas de interesse comum.

As contradicbes entre a metropolizagdo e a orgediizae estrutura politico-
administrativa do Estado foram ampliadas, no casgilbiro, pelo tipo de federalismo
tridimensional existente. A gestao da questéo rpelitana, com todas suas ambivaléncias
e paradoxos, passa a depender, fundamentalmenog@racdo de entes municipais
pouco estimulados ao estabelecimento de soluc@ge@ivas e pouco habituados a estas
praticas que, em tese, pretendem, em alguma meslidarar os condicionantes politico-
partidarios.

Portanto, 0 maior ou ao menos o0 primeiro obstadeulser enfrentado é o de
natureza politica, do ponto de vista do poder eommnizacdo institucional. Afinal, a
criacdo e a gestdo metropolitana, conforme o deseahstitucional de 1988, sdo uma
atribuicdo dos estados que adotaram critérios eslo®dlistintos para todo o pais, sendo
que, na maior parte das RMs, a participacdo edtaekta assentada em estruturas
“tedricas” de paridade, vinculadas a fundos meflitgpms que ndo chegaram a existir,
criados apenas no papel, ou que se tornaram fifpaiges e ndo utilizadas.

O desenho que surge com a CF/88 de autonomia dogipias e definicdo das

RMs como incumbéncia exclusiva dos estados rewgtoyparadoxal arranjo politico que,
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necessariamente, deve ser equacionado. Esse paradtix assentado em uma ordem
politica incompleta, marcada pela gestdo metrapwit esvaziada de efetivo poder,
autonomia e recursos; por incumbéncias concorrent@smpartilhadas que ainda devem
ser arranjadas entre os entes federados; e padasidade de se instituir um marco legal e
publico que dé conta da associacao entre os extesaflos.

Os arranjos que necessariamente devem ser pensadosolucionar os problemas
apontados sdo da ordem da pactuacéo federativaislodpgestao de servicos de interesses
comuns em territorios compartidos e o proprio gemento e producdo desse territorio
implicam tanto o respeito & autonomia de cada ushethdes, quanto a partilha entre tais
envolvidos de responsabilidades e, sobretudo, derpbdldo ha, até o momento, qualquer
modelo desenhado no pais que consiga dar conta dieskdade.

O estado lanca mé&o de alguns instrumentos, commmsorcios publicos, para
implementar acdes setoriais concertadas entre fpiodce estado e até mesmo entre
estados, sobretudo nas areas de saude, educagd@nnmiéente e transportes. Com efeito,
recentemente aprovada, a Lei dos Consércios padehliar para a superacdo de alguns
desafios que se colocam para a gestdo metropolitanBrasil atual, pois em tese 0s
consércios publicos deveriam suprir uma lacuna ne diz respeito a relagdo de
cooperagao entre entes governamentais distintasnmegue néo tenham sido desenhados
especificamente para a gestdo metropolitana. Exammh gestdo de algumas funcdes
publicas de interesse comum confirmam esta poskiddé, mas as relativas ao
planejamento integrado e a gestdo do uso do salocodstituem objeto ideal destes
consorcios.

O desafio colocado € contribuir na definicdo deargaos institucionais e
instrumentos de concertacao e cooperacao entrgesfederados, possibilitando o efetivo
planejamento e a gestdo compartilhada de cidadesaupem o territério de mais de um
municipio.

Finalmente, cabe refletir sobre qual papel tem &dJnesse processo e qual, em
face da situacdo apresentada, deveria assumiusimelno que diz respeito ao eventual
papel das RMs na promocao/facilitacdo dos processes desenvolvimento
regional/nacional.

Nesse sentido, cabe salientar que, a persistir adrqude multiplicidade de

definicbes de regides metropolitanas, estruturaseeanismos de gestdo e formas de
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organizacdo e ao permanecerem dificuldades e tens@e campo das relagbes
intergovernamentais, € de se esperar 0 agravan@mt@lguns problemas sociais,
econdmicos e ambientais existentes nas RMs e na®pokes brasileiras, sobretudo
aqueles decorrentes de uma gestéo ineficaz da$esimuiblicas de interesse comum,

afetando de forma negativa a vida do cidaddo melitapo, ou seja, da maioria dos
cidadaos brasileiros que vivem nas &reas urbanpaido
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