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AS DIFICULDADES DO PLANEJAMENTO REGIONAL FRENTE A
METROPOLIZACAO DO ESPACO

Kelly Roberta Ferracini

Sara Rebello Tavares

Resumo: O artigo faz uma reflexdo acerca dos limites do planejamento regional frente a
dois movimentos anacrénicos e conjugados. O primeiro remete-se ao surgimento de novas
configuracdes espaciais que transcendem a dimenséo da cidade e regido, tradicionalmente
conhecidas. A busca por um possivel modelo de governanga metropolitana que contribua de
fato para o debate acerca das possibilidades reais de gestdo dessas areas que estdo
passando por um processo de “metropolizagdo” sempre ficam aquém das necessidades. O
segundo, diz respeito, ao movimento de cunho municipalista que norteou a reforma estatal
na Constituicao brasileira em 1988. O enfraquecimento das escalas intermediarias (nacional
e regional) vem acompanhado da valorizacdo institucional local que tém seus maiores
adeptos agentes hegeménicos que entendem as cidades como a escala de maior
importancia no capitalismo globalizado. Sobre um pano de fundo da reestruturacéo
econbmica e globalizacdo, enquanto a recente organizacdo do espaco brasileiro vinha
redesenhando tendéncias aglomerativas na dimensao urbano-regional, o exercicio do
planejamento e da gestdo territorial foram sendo descentralizadas para a escala local,

culminando na pratica do planejamento estratégico que produz a cidade competitiva.

Palavras chaves: Globalizacdo. Metropolizagdo Espacial. Planejamento Regional.
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Introducao

Como qualquer outro campo do conhecimento, o Planejamento Urbano Regional (PUR)
evoluiu provendo respostas as transformacdes observadas no territdrio — seu objeto de
estudo, buscando aperfeicoar seus modelos e instrumentos de acdo, sobretudo,

fortalecendo seus marcos conceituais.

Ndo ha davidas que a complexidade urbana produto das profundas transformacdes
socioecondmicas desenroladas em diferentes paises, primeiro nos centrais, e depois nos
paises emergentes, resultantes da mundializacdo do capital, globalizacdo, fluidez das
fronteiras, reescalonamentos processuais, e das politicas imbricadas a estes processos,
como liberalizacdo, desregulamentacdo, privatizacBes e tendéncias a criacdo de blocos
regionais estatais (Unido Europeia, MERCOSUL, Nafta) indicam uma profunda necessidade

de repensar constantemente as bases argumentativas e as praticas do planejamento.

Repensar o PUR no atual contexto, requer, sobretudo, uma andlise dindmica pautada sob
uma perspectiva multiescalar por causa de dois fatos. O primeiro remete-se ao surgimento
de novas configuragdes espaciais que transcendem a dimenséo da cidade, regido e campo,
tradicionalmente conhecidos. Essas novas configuragbes ndo sao apenas espaciais, mas
também conceituais, como cidade-regido, megacidades, cidade global, megal6poles etc.,
poderiamos citar um conjunto de conceitos adotados para o fendmeno urbano (antes ligado
a industrializag&o), que vem dando lugar ao fenémeno metropolitano (ligado & globalizac&o)
gue, até recentemente, ndo eram francamente manifestadas. O segundo refere-se aos
desafios do planejamento para gestdo territorial e as relagbes que essas novas

configuracdes expressam, principalmente, na escala regional.

E de conhecimento que, resguardando as particularidades, quase todos os paises da
América Latina sentiram tais fendmenos, aqueles voltados a metropolizacéo espacial a partir

de cidades centrais como Sao Paulo, Cidade do México, Santigo, Buenos Aires, e aquele

! Neste trabalho abordaremos o conceito de globalizacdo descrito por Benko (2002) como “a

integracdo dos mercados e das bolsas como consequéncia das politicas de liberalizacdo e do
desenvolvimento das novas tecnologias da informacdo e da comunicac¢do; é também a intensificacao
dos fluxos de investimento e de capital na escala planetaria”.
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voltado a auséncia de mecanismos e instrumentos de planejamento que atuassem de

acordo com a complexidade metropolitana dessas cidades centrais latino-americanas.

O caso brasileiro particulariza-se pelo fato dessas novas configuracdes espaciais
“metropolizadas” estarem ligadas as regifes metropolitanas, e estas por sua vez terem
passado por um vazio politico-institucional a partir da Constituicdo Federal de 1988, que
apoiado no discurso da autonomia municipal delegou aos governos locais a orientacdo dos
modelos de planejamento e gestao territorial e de politicas publicas gerando fragmentacéo e

competicdo intermunicipal.

Em um movimento contraditrio, sobre um pano de fundo da reestruturagdo econdmica e
globalizacdo, enquanto a recente organizacdo do espaco brasileiro vinha aprofundando
tendéncias aglomerativas na dimensdo urbano-regional, o exercicio do planejamento e da

gestéo territorial foram descentralizadas para a escala local.

Apesar de alguns exemplos tidos como “boas praticas”, como o Plano Diretor de
Desenvolvimento Integrado da Regido Metropolitana de Belo Horizonte e o Consorcio do
Abc em Sado Paulo, os instrumentos do planejamento vém se dando sem o devido
desenvolvimento de uma cultura regional. Em sua maioria, quando abarcam a escala macro
sdo basicamente fundamentados em estratégias setoriais, politicas segmentadas ou
incrementos pontuais e cirargicos no ambito regional, como o Rodoanel Mario Covas em

Sao Paulo.

Claro que esse enfraguecimento da escala nacional e regional vem acompanhado da
valorizacao institucional municipalistas que tém seus maiores adeptos agentes hegemonicos
que entendem as cidades como a escala de maior importancia no capitalismo globalizado.
Portanto, ndo h& apenas uma auséncia da escala regional no planejamento, mas o
surgimento de novos instrumentos direcionados a competitividade dos municipios para sua

insercdo na escala global.

Esse anacronismo entre planos e planejamentos que ndo ddo conta dos fendmenos de
metropolizagéo espacial e crescimento da macrocefalia urbana acompanhados de préticas
estratégico empresariais locais voltados aos interesses econdmicos hegemaonicos, e,
portanto, os desafios que emergem a partir desse cenario, constituem-se no fio condutor

deste artigo.
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Metropolizacdo: (re)organizacao espacial

A metropolizacdo € um processo historico que expressa a estrutura, a forma e a dindmica
socioespacial de uma regido. Compreender a metropolizacdo no Brasil de hoje €, segundo o
IPEA (2013) compreender um pouco mais do funcionamento e da dinAmica do capitalismo
contemporéneo, especialmente a partir da forma como nele se produz o espaco social
urbano. Segundo o mesmo Instituto as RMs do pais abrigam 36% da populagéo brasileira e

respondem por cerca de metade de seu produto interno bruto (PIB).

A producao industrial brasileira, iniciada na segunda metade do século XIX, se realizou
fortemente vinculada a produgéo descentralizada e regionalizada. Em 1907, o rio de Janeiro
despontava como principal centro econdmico, além de politico, por ser a capital da
Republica, por concentrar as atividades exportadoras de café. Entretanto, Sdo Paulo se
despontou nos anos seguintes através da producdo cafeeira, introdugdo do trabalho
assalariado, e, consequentemente, entrada de imigrantes europeus, provocando um
processo de concentragdo econdmica e populacional dando destaque ao crescimento

industrial desta regido (Cano, 1977).

A partir da crise mundial em 1929, e seus reflexos negativos nas atividades
agroexportadoras, o processo de industrializacdo se desenvolveu em muitas regibes
brasileiras. Sdo Paulo assumiu a lideranca, como principal centro econémico do pais. Em
1970, o Brasil viveu um rapido crescimento urbano, proporcionado por movimentos
migratorios de natureza rural-urbana, em funcdo da atracdo provocada pelo crescimento

industrial e transformagdes estruturais na agricultura (DINIZ, 2000).

As primeiras oito RMs foram instituidas no periodo de maior centralizacdo e concentracao
de poder e de recursos no nivel da Unido, durante a ditadura militar, como parte de uma
estratégia de desenvolvimento nacional, o Congresso Nacional aprovou, em 1973, a Lei que
define areas ou regides metropolitanas como “um conjunto de municipios contiguos e
integrados socioeconomicamente a uma cidade central, com servicos publicos e infra-
estrutura comuns.” (Lei Federal n® 14 de 1973). As primeiras RMs instituidas no Brasil
foram: Sao Paulo, Salvador, Belém, Fortaleza, Belo Horizonte, Curitiba, Recife e Porto

Alegre.
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Diniz (2000) aponta que nas ultimas décadas houve um processo de reversdo da
polarizacdo industrial de Sao Paulo e Rio de Janeiro, tal processo € acompanhado por uma
relativa queda de crescimento demogréfico das metropoles principais e uma transformacéo
no padrdo de urbanizacdo, com destaque para o crescimento das cidades médias — estas
com maior oportunidade de empregos abertas pelo processo de desconcentracdo “relativa”,
ou, desconcentragcdo concentrada com preferem alguns autores (as industrias se realocaram
no entorno, um raio de 150 km, se beneficiando da proximidade com os centros nodais), da

industria e servigo.

Esse processo de reversdo da polarizacdo industrial, com destaque para a Regido
Metropolitana de S&o Paulo pode ser dividida em duas grandes fases. A primeira ocorreu a
partir da segunda metade da década de 1960, e a segunda, mais recente a partir de 1990. A
primeira fase representa um crescimento acelerado em todos os estados do Brasil, dando
origem a uma desconcentragdo industrial fortemente incentivada por agéo estatal por meio
de investimentos diretos em infraestruturas e incentivos fiscais, aplicados através do | e Il
PNDs (Planos Nacionais de Desenvolvimento), além disso, outras razdes basicas para a
desconcentracdo foram o surgimento das deseconomias de aglomeragdo na RMSP e a
criacdo de economias de aglomeracdo em outras cidades e regides®, abertura de novas
fronteiras agricolas e configuracdo de novas redes urbanas, unificacdo de mercados
potencializada pelo desenvolvimento de infraestruturas de transportes e meio de
comunicacao (DINIZ, 2000).

A segunda fase, mais recente, a partir de 1990, materializa-se mais complexas do que esta,
ja que envolveu processos ligados a metropolizacdo espacial, reestruturacdo produtiva,
globalizacdo, intensidade de fluxos de pessoas, mercadorias, e principalmente, capitais,
maiores demanda por trabalhos imateriais, aumento expressivo dos servicos em detrimento
da producdo industrial, cada vez maior utilizacdo da tecnologia e comunicacdo, e da
expansao de um modo de viver e de consumo originalmente concebida na metropole
(FERREIRA et al., 2015).

2 Diniz &Crocco (1996) enfatizam que, “nos paises de industrializacdo recente, apdés um

histérico processo de concentracdo industrial em um ndmero limitado de cidades ou metrépoles
dominantes, vem ocorrendo nas Ultimas décadas o enfraquecimento dos processos de polarizacao
com a emergéncia de areas industriais e rapido crescimento em cidades de porte médio e pequeno”.
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A Constituicdo de 1988 estadualizou a prerrogativa de reconhecimento legal das metropoles
(Art. 25 paragrafo 3°): “Os Estados poderdo, mediante lei complementar instituir regides
metropolitanas, aglomeracfes urbanas e microrregides, constituidas por agrupamentos de
municipios limitrofes, para integrar a organizacéo, o planejamento e a execuc¢ao de funcbes
publicas de interesse comum”. Os estados passaram a instituir novas Regibes

Metropolitanas.

A descentralizacdo, como saida ao regime centralizador, era compreendida como
transferéncia de autoridade do centro para 0s governos subnacionais. A partir da segunda
metade dos anos de 1990, observou-se a criagdo de grande numero de regides
metropolitanas pelos governos estaduais. Tem-se hoje mais de 60 regides metropolitanas

no pais.

Tal processo veio acompanhado de criticas contundentes, ja que essas regides foram
institucionalizadas sem critérios claros e consistentes como quanto a populagéo,
caracteristicas da aglomeracédo, ao grau de urbanizacdo e a centralidade regional que
deveriam caracterizar essas unidades regionais (FERNANDES et al., 2015). Segundo
Garson (2009), “muitas vezes movidos apenas pela esperanca de politicos locais de algum
beneficio”, cada estado criou ou expandiu RMs de forma particular, sendo hoje um conjunto
extremamente diversificado de aglomerados, composto por grupos de municipios com fortes

diferencas econémicas e/ou sociais entre si.

Cabe lembrar que o boom de formalizagdo de RMs néo foi apenas um processo politico-
institucional, mas também resultado das mudancas no padréo de urbanizacdo citado acima,
acompanhado por um arsenal de processos globais discorridos na sessdo anterior, sem
davida o territério passou por uma expansao dos modos de vida caracteristicos das regides

metropolitanas.

De um modo simplista, a “metropolizacdo” é o fenbmeno em que uma ou mais
aglomeracgBes populacionais crescem e se integram em torno de uma area urbana. Ocorre
gquando uma cidade possui um elevado crescimento urbano, e que este ultrapassa 0s
perimetros limites, a ponto de integrar outras cidades e estabelecer em torno de si uma

centralidade econémica, atraindo pessoas, capitais e investimentos.
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Lencioni (2006) considera a metropolizacdo como uma verdadeira metamorfose do processo
de urbanizacdo, antes de tudo, a aceleracdo e o aprofundamento deste, concentrado nos
principais polos urbanos. Enquanto, urbanizar € criar e/ou expandir o sistema urbano sobre
0 campo, a metropolizacao, aliada a recente fase de modernizacéo capitalista ancorada pelo
meio-técnico-cientifico-informacional (Santos, 2001), significa elevar a concentracdo

econdmica, populacional e técnica alcan¢ando as cidades no entorno das metropoles.

E preciso considerar que, nos anos recentes, os fendmenos de metropolizac&o, resultando
em polarizagdo, vém experimentando recomposi¢des importantes pela acdo de processos
globalizantes e/ou fragmentarios. Estes processos estruturaram redes de relacdes e de
interacbes funcionais entre centros urbanos de mesma escala ou de escalas distintas,
tendendo a gerar centralidades mdltiplas — que ao mesmo tempo sdo competitivas e,
contudo, complementares —, que tornam 0s espacgos regionais cada vez mais complexos e
fluidos e, assim, capazes de se rearticularem com agilidade e segundo variaveis e

dimensdes diversas.

Portanto, a metropolizacdo pode ser entendida como aquela que territorialmente promove
redefinicdes urbano-regionais, ou seja, ela tem por primazia, a partir de sua dinamica,
engendrar novas morfologias urbanas. Partindo dessas novas reconfiguragdes territoriais,

muitos autores buscam conceitualmente compreender essas morfologias.

Para Lefebvre (1991) a “megapolizacdo” ocorre da implosdo/explosdo da cidade tendo a

indUstria como atividades central e norteadora da dinamica urbana e econémica.

Sob a perspectiva de expanséo da cidade, Monclus (1998) utiliza-se do conceito de “cidade
dispersa”, refere-se a expansdo do crescimento urbano e/ou metropolitano em direcado as
periferias, apoiado nos diversos sistemas de infraestruturas viérias, que resultam, muito das
vezes, em baixa densidade. Tal fenbmeno esta diretamente associado a descentralizagéo e
a mobilidade da industria, do comércio e dos servicos que se instalaram em novas areas em
busca de melhor acessibilidade e novos mercados consumidores, pode estar presente em
apenas em um Unico sistema urbano ou ser visivel na escala regional, com o
transbordamento de regifes metropolitanas para além dos seus limites administrativos,

formando novas areas de destaque na rede.

Segundo Dematteis (1998) a “desconcentracdo espacial’ apresenta-se de duas formas: a

primeira € uma dilatacdo do centro para o entorno de forma reticular em direcdo a regides
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gque possuem certa polarizacdo e desenvolvimento, havendo uma reducao de residentes dos
centros e a formacdo de uma vasta zona urbanizada continua; e a segunda, apresenta-se
como uma expansao independente de campos polarizados, ou seja, crescimento de
assentamentos reticulares que se encontram com a malha urbana, resultando em areas de

densidade urbana extensa e compacta.

As ‘“cidades regides”, definidas por Klink (2001), constituem-se territorios derivados da
reestruturacdo do espago urbano-regional, cujo resultado estd relacionado as
transformacgdes do sistema fordista em sistema de acumulagdo; ao surgimento de novas
tecnologias que se estabeleceram como fator de produgdo, e aos NoOvos pProcessos
socioecondmicos e espaciais que integram as cidades aos seus contextos regionais, por
meio de uma rede urbana densa, além disso, estes espagos sdo marcados por desafios

institucionais comuns.

De Mattos (2004) é mais especifico quando analisa a expansao territorial metropolitana
como “metropolizacdo expandida” - um tecido urbano que se estende, gerando

periurbanizacéo e connurbacéo.

Davis (2004) sugere que esses processos fazem emergir hipercidades, que envolvem novas
redes e hierarquias, j Borja e Castells (1997) denominam “megacidade” ndo apenas como
0 espaco em desenvolvimento de tamanho ou populacdo, mas como um né da economia
ligado aos circuitos globais. Sassen (2007) denomina “megarregido” o territério configurado
na dimensao urbano-regional que passam por processos de metropolizacéo. “Metapole” é o
termo defendido por Archer (1995) para espacos compostos por Vvarias zonas

metropolitanas.

Moura (2009) definiu esses espag¢os como “arranjos urbano-regionais” um conceito espacial
ligado a urbanizag&o e que se relaciona com as dindmicas territoriais inerentes aos estagios

mais avancados de insercdo na divisao social do trabalho.

Entre essas categorias conceituais, existe a “pds-metropole” (Soja, 2002), tal conceito
apresenta uma ruptura com o sistema tradicional de regido metropolitana, mas é
exemplificado por um  continuo urbano que apresenta  processos de

desindustrializagdo/reindustrializagéo, desconcentragdo/concentragao.
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Essas categorias de andlise ndo se esgotam frente a esse cenario heterogéneo, a narrativa
escalar e a tematica sobre redefinicbes regionais recoloca-se a todo momento na agenda

das pesquisas territoriais.

As metrépoles, portanto, eram compreendidas a partir da dindmica interna ou regional do
processo econdmico, No cenario contemporaneo, passam a ser vistas como expressao
espacial do fendmeno global que reproduz no urbano a légica da sociedade hipercomplexa,

conforme Ana Fani A. Carlos (1984).

O desenvolvimento e expansdo das metropoles representam o outro fato importante da
globalizagdo, além do aumento de intensidade das trocas, da producdo a nivel planetario
através das vastas redes transnacionais e da fluidez do capital financeiro, houve um retorno
da importancia das relagbes de proximidade. Como nos lembra Benko (2002) a
“mundializacéo esta longe de apagar o fato nacional, o Unico mundo realmente globalizado é
o da financa”, portanto, os estados continuam tendo um papel crucial na geografia mundial.
Mas os estados sdo representados globalmente por polos que concentram crescimento,
poténcia e riqueza, ou seja, as metropoles e suas hinterlandias puxam as economias
estatais, fato € que as trocas acontecem mais entre esses polos (Sao Paulo, Téquio, Nova

York, Cidade do México, Toronto, Madri, etc.) do que pelos estados propriamente ditos.

Para Sassen (1998) as metropoles pareciam caminhar para um futuro incerto com a saida
relativa das industrias, no entanto readquiriram funcao estratégica a partir da concentracao
de empresas de prestacdo de servigos altamente especializados, ligados em sua maioria ao
setor financeiro e da informacao e de origem quase sempre transnacional inserindo-se nas
mudancas da reestruturacdo econdmica. Nado houve uma perda de centralidade, mais uma
ressignificacdo no interior da divisdo do trabalho internacional. A mesma autora cunhou o

conceito de cidade global® para nomear essas metrépoles.

3

Cidade global seria aquela que se configurasse como “né” ou “ponto nodal” entre a economia
nacional e o mercado mundial, congregando em seu territério um grande nimero das principais
empresas transnacionais; cujas atividades econbmicas se concentrassem no setor de servigcos
especializados e de alta tecnologia, em detrimento das atividades industriais (Sassen, 1998; Marques
eTorres,1997).
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Nesse contexto — globalizacdo, metropolizagdo, cidade global — a intervengédo e gestdo
urbana para essas novas roupagens conceituais e terminolégicas, ainda porque muitos
autores discutem criticamente o paradigma nas quais estdo baseados, € aquele que se tem
chamado atualmente de planejamento estratégico, entendido como um novo modelo de

planejamento baseado no city marketing e/ou empresariamento urbano.
Os planos da escala local-global

Para Fernandes (2001) “a emergéncia do local tem paradoxalmente implicado em sua maior
subordinacdo as forgas globais” (p. 35). Segundo a autora, o capitalismo produz uma
avancada divisdo do trabalho, na qual a internacionaliza¢cdo da economia esta baseada nas
estratégias tecnoldgicas, institucionais e espaciais das grandes corporagfes transnacionais
localizadas nas cidades polos, ou seja, o desenvolvimento econdmico materializado no

territorio depende das decisGes dos poderes hegemonicos.

O processo de reestruturagdo produtiva frente a crise de acumulagcdo gerou novas
condicdes macroecondmicas, houve centralizacdo de capital, inovacdo tecnoldgica,
organizacao flexivel da producéo e da reproducao da forca de trabalho a escala mundial. Ou
seja, apesar de haver centralidade de capital e de comando, por causa da flexibilizacdo, as
operacfes ndo necessariamente estdo concentradas, podendo se localizar em diferentes
localidades e até outros paises que ndo os de origem, buscando mercados, méo de obra
barata, competitividade, dinamismo, resultando mudancas econémicas e nas politicas das

nagoes e transformagdes constantes na diviséo internacional do trabalho.

Apesar disso, a materializacdo da producdo/consumo se expressa na escala local, onde se
desenrola a vida cotidiana da sociedade e das trocas, portanto, a despeito das varias
escalas de poder (nacdes, organizacBes multilaterais) e da financeirizacdo da producéo
capitalista de riqueza, a escala local & necessaria como nexo da superacdo e entendimento

da dimensao espacial da crise.

Nessa reconfiguracdo de escalas, “a escala nacional passou a representar uma estrutura
institucional rigida diretamente associada ao fordismo” (FERNANDES, 2001, p. 31),
incapacitado de apreender as mudangas econdmicas puxadas, sobretudo, pelas empresas
transnacionais, a escala nacional foi se enfraquecendo frente a nova interagao global-local.

O estado nacional é forcado a se adaptar as novas condigBes que a crise de acumulacao
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requeria, reduzindo seu gerenciamento na economia e, principalmente, nas relacbes de
mercado. Houve um processo de descentralizacdo dos mecanismos regulatorios da escala

nacional para a escala local.

“Um duplo movimento, embora contraditorio, vai se consolidando: um de
globalizacdo da atividade econbmica e de decisdo politica e outro de
descentralizacdo da organizacdo da vida cotidiana necessaria ao
movimento anterior. A emergéncia do local (...)” (FERNANDES, 2001, p.
31).

No Brasil, todas essas mudancas vieram acompanhadas de uma critica a centralizacéo
autoritaria politica e auséncia da participac@o e representacdo dos sub-niveis de poder na
escala federativa (MELO, 1993). As questdes institucionais passaram por grandes temas
como federalismo, descentralizacdo, democracia, reescalonamento de poderes,

fortalecimentos dos governos locais e descentralizagao fiscal.

A descentralizagdo, como saida ao regime centralizador, era compreendida como um jogo
de soma zero, de transferéncia de autoridade do centro para os governos subnacionais. Tal
visdo apoiava-se nas premissas da economia de bem-estar social e da teoria da escolha
publica que cada governo local teria resultado da proximidade com o interesse da

comunidade local e principalmente na expansao da democracia (RODDEN, 2004).

Com a Constituicdo Federal de 1988 a estrutura basica dos niveis de governos no Brasil
passou pelo processo de transformacdo, a medida que a autoridade politica, certas
responsabilidades politico-sociais e parte dos recursos migraram do controle do governo
federal para os estados e municipios. Em um contexto baseado na “pratica cotidiana de
desigualdade e excluséo patrimonialista (...) a Constituicdo de 1988 reconheceu o desejo no

pais de uma nova configuracgao institucional federativa (...)” (SPINK et al., 1999, p. 61).

O discurso municipalista veio com viés progressista e na escala local as melhores
oportunidades de democratizar as relagdes de poder, e democratizar a gestao territorial. O
espaco local é visto como um l6cus possivel de racionalizagdo econdmica, democratizagéo,
descentralizag&o do poder, representagdo politica e desenvolvimento econdmico local como

agente de justica social.
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Apesar de toda efervescéncia de desenvolvimento politico-institucional local, a
municipalidade continuou financeiramente, técnica e politicamente dependente, ou seja, sem
capacidade de recursos e habilidade suficientes para atender as demandas repassadas pela
Constituicdo ao governo local, principalmente no que diz respeito a politica urbana, como:
servicos urbanos, politicas territoriais e de ordenamento, habitacdo, saneamento bésico,

mobilidade urbana, educagéo, salde e outras.

Mas com a internacionalizacdo da economia e a estao publica regida pela I6gica do capital e
das privatizacdes com enfraquecimento do estado-nacéo houve a necessidade de tornar a
cidade competitiva frente a esse cenario. Isso se tornou possivel com a instalagdo de

empresas transnacionais.

As estratégias corporativas incidem valorizacbes de capitais financeiros e/ou capitais
fixos/especulagdo nas regides e localidades, principalmente em locais onde elas se
hospedam. Entende-se que essas empresas, com capacidade financeira, produtiva e
inovativa geram ganhos externos como ampliagdo de mercados, aumento das trocas,
movimentacdo de ativos e geracdo de empregos. Tais fatores caracteristicos do
desenvolvimento enddgeno sdo almejados pelos lideres locais, que a partir disso, buscam

criar ambientes fiscais favoraveis para hospedar tais empresas e corporacoes.

A solucao espacial da crise de acumulacdo baseada na relocalizagdo instaura uma “guerra
dos lugares” entendida como uma acirrada competicdo entre estados e municipios pela
instalacdo de grandes empresas e corporacdes de capital internacional. Assim a localidade

se insere no sistema global de acumulagéo.

As cidades comecam a se qualificar para disputar investimentos e promover melhorias nas
condicbes urbanas as exigéncias das empresas, apesar de a justificativa ser a melhoria para

populagdo como um todo.

Apoiados no planejamento estratégico os municipios passam a desenvolver acdes pontuais
sempre obedientes as demandas das corporagcfes. H4 um claro acordo formulado entre o
poder publico e privado vendo a cidade como uma “maquina-de-crescimento”, na qual se
pode extrair a mais valia da terra e dos servigos, ou seja, a cidade torna-se mercadoria a ser

vendida como qualquer outro produto anunciado.
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As demandas empresariais passam a ser publicas, e muitas vezes sanadas com
investimentos publicos, sem cunho social. A gestdo e o planejamento passam a ser
administrados como uma grande empresa e negdcios, materializando-se em operacdes
urbanisticas e renovacdes baseadas em grandes aportes imobilidrios, supervalorizando o

espaco urbano.

O city marketing e o empresariamento na gestdo das cidades, e até na governanca da
metrépole trazem consequéncias, e para os citadinos sdo consequéncias negativas; Harvey
(2005, p.189) j4 alertava sobre isso quando disse que o fortalecimento da competicdo de
mercado entre as cidades produz impactos regressivos na distribuicdo de renda, além da

efemeridade dos beneficios apontados nos projetos ligados a esse tipo de planejamento.

Isso pode ser contemplado no processo de gentrificacdo que essas operacdes geram, além
da segregacao espacial e social recorrentes. As acdes de reestruturacdo e melhorias séao
em pontos determinados e estratégicos para as empresas, e dificilmente visam melhoria a
tecido urbano. Tais investimentos e certas politicas possuem um esvaziamento total de
participacdo da comunidade desprezando o processo de cidadania. Grandes projetos s&o
tidos como condicionantes atrativos para expansdo da area de influéncia da cidade, no
entanto, fora dessas areas o aumento da aglomeracdo, mercados e servigos, geram
transito, poluicdo, violéncia, espacos de segregacdo, pressdo sobre areas rurais e
fragmentos florestais, especulacdo imobiliarias, demanda por empregos e servicos sociais

como saude, educacdao e lazer, na qual muitas vezes a cidade ndo consegue gerir.

Maricato (2000) lembra que esses planos, além de ndo romperam com a légica tradicional
de gerenciamento das elites, ndo traduzem respostas em termos de politicas publicas, ao
impasse antagbnico existente, ao contrario, parece aumentar os problemas existentes nas

cidades subdesenvolvidas.

A escala regional metropolitana no Brasil - Desafio s para uma agenda de

planejamento urbano-regional

A Constituicdo de 1988, ao instituir um novo ente (0 municipio) e ndo considerar diretrizes e
competéncias para a viabilizacdo e conducdo de politicas em regibes metropolitanas,
eximiu-se das questdes intermunicipais e interfederativas, deixando vazios institucionais no

campo da coordenacdo intergovernamental. Desse modo, se faz necessario superar o
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municipalismo "exacerbado”, legado da Constituicdo de 1988, para que se possam constituir
arranjos metropolitanos em territérios que séo lécus de problemas que se sobrepdem aos
limites municipais. (BORGES e FARAH, 2009).

De acordo com essa viséo, “o Estado desenvolvimentista brasileiro sempre privilegiou as
areas metropolitanas como espagos-polo de crescimento econdémico, sem que iSSo gerasse
uma irradiacdo nos espacos periféricos” (KLINK, 2013, p.85). “[...] Este Estado nunca
priorizou a agenda de redistribuicdo e coesdo socio-espacial, contribuindo para um quadro
de "metropolizacdo ex-post”, marcado pelas contradicbes que vinham se acumulando,
desde os anos 1930, com o crescimento das grandes cidades brasileiras” (KLINK, 2013, p.
85).

Podemos destacar, que apesar das RM's existirem legalmente, convivem com a auséncia de
tradicdo de cooperacdo interinstitucional na formulacdo de politicas publicas, a visdo
imediatista dos gestores publicos e os conflitos nas relagdes entre os entes federativos —
principalmente estados e municipios, devido a dificuldade de acordo de entre forcas

politicas.

Segundo Garson (2009), os governos locais devem ser responsaveis pela prestacdo de
servigos publicos urbanos. No caso das regifes metropolitanas, o problema da prestacdo de
servigos urbanos é mais complexo, devido ao alto adensamento populacional e a integragéo

econdmica.

Os problemas metropolitanos ultrapassam a jurisdicdo de um Unico municipio e que, para a
sua resolucgdo, é necesséria a interacdo direta com um ou mais municipios que constituem a
regido metropolitana. A proliferacdo de municipios, em geral desaparelhados tecnicamente
para lidar com a complexidade dos ambientes metropolitanos séo fatores que retardam a

manutencdo dos servigos.

Embora importante e necesséria a cooperagdo intergovernamental, a solugdo para o deficit
de infraestrutura urbana ndo se restringe a acdo de governos. Ela exige uma estrutura de
governanca em que estejam presentes ndo apenas atores de todos os niveis de governo,
mas também o setor privado, as organiza¢cdes ndo governamentais e a sociedade civil para

uma andlise transescalar, em oposi¢éo as praticas municipalistas de competicao.
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Carlos (2009) afirma que ndo é a falta de planejamento que estd por tras da crise
metropolitana, promovido pela desarticulacdo administrativa das RMs, mas a prépria légica
do planejamento numa sociedade capitalista.

Monte-M6r (1994) destaca que solucBes tradicionais tém-se mostrado ineficientes e
onerosas, demandando altos investimentos publicos de um Estado ha muito falido em sua
capacidade de promover e administrar o bem-estar coletivo. Faltam instrumentos de gestdo
condizentes as necessidades das RMs, pois, ao transpor fronteiras politico-administrativas,

os instrumentos tradicionais de planejamento urbano tornam-se superficiais.

Autores como Klink (2013, p.85), que argumentam que: “a vertente de andlise institucional-
normativo estd numa espécie de beco sem saida ao assumir, a priori, a escala regional-
metropolitana como algo inerente para nortear a governanga na metrépole”. Sendo assim, a
continuidade do dilema de planejamento e gestdo nas areas metropolitanas gera um
impasse epistemoldgico e requer artificios para justificar, na maioria das vezes por meio de
pesquisas empiricas detalhadas, o descompasso entre o arranjo ideal e a trajetéria real nas
metrépoles. O autor parte do pressuposto “que ndo ha nada inerente a escala regional-

metropolitana”, que € construida, desarticulada e recriada pelos agentes em funcdo dos
seus projetos politicos.

Nos ultimos anos presenciamos um ambiente macroinstitucional favoravel a retomada
da agenda metropolitana. A literatura a respeito do tema destaca varios elementos positivos
(KLINK, 2010, 2013; ABRUCIO, 2010):

0] O fortalecimento do arcabouco institucional para o planejamento e gestao nas
regides metropolitanas, o que refletiu na aprovacdo e regulamentacdo de
novas leis, induzindo formas de consorciamento em geral e em setores
especificos como o saneamento e os residuos solidos;

(i) A retomada da agenda metropolitana pelos governos estaduais e pela propria
Unido, o que gerou varias iniciativas em prol de uma governanca regional-
metropolitana colaborativa;

(iir) A ampliagdo dos macrofinanciamentos alocados prioritariamente nas cidades
e areas metropolitanas mediante programas como o PAC e o programa
Minha Casa Minha Vida;
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(iv) A experimentacdo com varias formas de institucionalizacdo do planejamento
e gestdo colaborativos de servicos de interesse comum, que estimulou o

associativismo territorial no federalismo brasileiro (ABRUCIO, 2010).

Contudo de acordo com Klink (2013), os paradoxos e impasses da regido metropolitana
brasileiras estdo embutidos nos projetos e estratégias do estado desenvolvimentista desde
0s anos 1970 a partir da constatacdo de dois principais paradoxos que cercam a questéo
metropolitana: 1) falta de sistemas de planejamento adequados enquanto estes sédo 0s
principais lugares de produgcdo e acumulacdo do capital e concentram o déficit social
nacional e; 2) e mesmo que em meados de 2003 surge no cendrio nacional um ambiente
macro-institucional favoravel, esse cenario ainda ndo configurou uma agenda mais

consistente nas regides metropolitanas. (KLINK, 2013).

Ainda Klink (2013) posiciona seus argumentos analiticos na contramdo das tendéncias
ortodoxas da nova geografia econbmica, que ainda interpreta a escala e 0 espaco como
receptaculos da acao estatal e da nova econémica institucional, que como ja haviamos visto
antes, remete a nocdo da escolha racional dos agentes institucionais (escalas horizontais) e
econdmicos (escalas verticais) operantes, na busca da governanca colaborativa. O autor
prefere escolher as categorias analiticas da teoria de regulacdo, geografia critica e ecologia
politica para formular um quadro tedrico alternativo articulado a partir de trés vetores, para

explicar os paradoxos supracitados.

O segundo ponto observado por Klink (2013), em sua composi¢do teodrica da questao
metropolitana, é centralizado nos debates tedricos de autores como Brandao (2007). Carlos
Brand&o em seu livro Territério e Desenvolvimento: As Mdultiplas Escalas entre o Local e
Global de 2007, serve-se do alicerce teorico para contestar a discussao atual sobre o estado

desenvolvimentista brasileiro, que como diz o proprio autor:

“[...] € comandada pelo endogenismo exagerado de grande
parte da literatura, que considera que a escala local é a
redentora de todos os males do atraso. Essa discussdo padece
de todas as deficiéncias do que Celso Furtado chamou de
mitos do desenvolvimento [...] acredita-se que a escala menor é
mais inocente e inofensiva capaz de promover o verdadeiro
desenvolvimento sustentavel” (BRANDAO, 2007, p. 215).
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Como agenda alternativa de estudos, Branddo (2007) sugere que a dimensao territorial do
processo de desenvolvimento seja atribuida a dimensdo espacial envolvendo

necessariamente:

“[...] o estudo do grau de internalizacdo dos centros de
comando e decisdo; das diversas fraccbes capitalistas; a
andlise da natureza das hierarquias (imposta em diversas
escalas) de geragéo e apropriagdo de riqueza e a construcdo
material e simbdlica de erigir 0 ‘consentimento ativo’ que 0s
centros hegemonicos impdem aos espagos subordinados”
(BRANDAO, 2007, p. 217).

Por fim, no que se refere aos limites e potencialidades para a construcdo de uma agenda

regional-metropolitana mais consistente, argumenta que:

Apesar do aperfeicoamento no ambiente macroinstitucional e politico, os avancos na
construgdo de uma governanga metropolitana brasileira ficaram ainda aquém do esperado,
assim sendo, talvez o Unico consenso que tem papel critico e central na questdo
metropolitana é o de que esta agenda deveria alcangar maior centralidade na pauta de
gestores publicos, académicos e da sociedade civil, nos trés niveis federativos, para que se
possa responder a complexidade das dinamicas urbanas brasileiras. Para tanto, sera
necessario “reescalonar’” o debate metropolitano no sentido de mobilizar os diversos
espacos colegiados deliberativos ‘(municipais, micro-regionais, estaduais, nacionais),
territorialmente representativos da arena metropolitana. Isto sera necessario para enfrentar
0s impactos das forcas transescalares orientadas a producdo global do espaco. “Os
problemas de governanca metropolitana no cenario brasileiro ndo podem mais ser
analisados em uma escala Unica, é necessario uma abordagem multi-escalar, que
reconhece as contradicbes geradas pela reestruturacdo do regime de organizacdo e

atuacao do Estado desenvolvimentista”. (KLINK, 2013 p.85)

Se ampliarmos a andlise da questdo metropolitana com o debate sobre a natureza das
escalas, -considerando que esta Ultima € uma construgdo social, politica e simbdlica
material, articulada pelos agentes sociais em fungdo do seu projeto politico- agregamos
também novos elementos a agenda de pesquisa sobre este tema. Adotando um prisma
escalar para analisar os limites e potencialidades de diversos arranjos de governanca

colaborativa, amplia-se ao mesmo tempo a leitura institucional-normativa da questdo
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regional-metropolitana, que permite avaliar 0os projetos politicos e as agendas dos diversos

agentes publicos e privados que constroem (ou desestruturam) esta escala.
CONSIDERACOES FINAIS

Atualmente, com os processos de homogeneizacdo econdmica nacional e internacional, a
pratica de urbanizacdo modifica-se a partir da acdo dos novos agentes econdmicos que
impulsionam contradicdes sociais do processo de reproducdo do espago urbano. Esse
processo revela a contradicdo da produgdo do espago urbano entre producdo social e

apropriacdo privada.

Alguns instrumentos podem viabilizar organizagbes em Regides Metropolitanas, como
concessfdes, consorcios publicos e parcerias publicas privada visando criar uma maior
flexibilizagdo nos sistemas, mas é necessaria, primeiro, uma democratizagdo do processo
decisorio desses servicos, o papel de articulagdo dos municipios das regides metropolitanas
se apresentard como primordial. Além disso, o Estado deve aperfeicoar o seu papel de

mantenedor do controle e da racionalidade dos sistemas.

Faz-se necessario a elaboragdo de propostas que articulem os diversos espagos
fragmentados e desarticulados visando torna-las capazes de gerar uma melhor qualidade de
vida para seus habitantes de garantir uma maior insercdo no mundo contemporaneo. O
planejamento urbano-regional deve cooperar para o surgimento de uma identidade regional

dos cidaddos, afastando as préticas que pdem em risco a esséncia da vida metropolitana.

SO dessa forma as metropoles passariam a oferecer condicbes de crescimento as suas
diversas atividades em harmonia com a melhoria da qualidade ambiental urbana e social da

populacdo metropolitana.

Frente ao contexto exposto, que de um lado apresenta processos de metropolizacédo
espacial e do outro municipalizagdo da gestao territorial resultando competicdo municipal, o
planejamento integrado de politicas ambientais, econdmicas, sociais, habitacionais e de
desenvolvimento urbano que realmente contemplem a complexidade do mundo urbano-

metropolitano coloca-se como o principal desafio a ser perseguido.

Observa-se a necessidade de novas investigacdes e discussfes mais aprofundadas sobre
os fendmenos urbano-regionais proprios dessa nova econdmica mundial, mas que
Territorios, Redes e Desenvolvimento Regional: [peatvas e Desafios

Santa Cruz do Sul, RS, Brasil, 13 a 15 de setend2017



/ [/ |

=== @mUNISC

Programa de Pds-Graduagdo LINIVERSIDANE DE SANTA CHUZ DO UL

Desenvolvimento

VIll Seminario Inter

Desenvolvi

Territorios, redes e \
Desenvolvimento Regional:

mestrado e doutorado

sobretudo, leve em consideracdo as especificidades e caracteristicas préprias do territorio
latino-americano. Apesar do fenbmeno de metropolizacdo ser sentido em varias areas do
mundo, e também nos paises centrais, faz necessario um olhar apurado para a nossa

realidade, organizacdo e contradigfes socioecondmicas.

Por fim, outros desafios estariam voltados a ruptura com o padrao localista. Pensar politicas
publicas que orientem e financiem arranjos institucionais favoraveis a acéo articulada,

construindo espagos de negociagdes legitimos e/ou cooperando com os existentes.
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