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1. Introducao

A intensa urbanizagdo que vem ocorrendo no Brasil, especialmente a partir de 1950, tem sido
acompanhada por um processo de metropolizagao que, segundo IPEA (2010) consiste em um processo
de integragao de territorio a partir de uma cidade-nucleo, configurando um territério ampliado, em que
se compartilha um conjunto de funcdes de interesse comum. Ou seja, trata-se de “uma ocupacao
urbana continua, que ultrapassa os limites fisicos dos municipios” (MARICATO apud LACZYNSKI,
2010).

O processo de urbanizacao brasileiro comegou na primeira metade do século XX e intensificou-se a
partir de 1950, quando a industria tornou-se o setor mais importante da economia nacional, momento
que representa a passagem de uma economia agrario-exportadora para uma economia urbano-
industrial. Mas foi somente no final da década de sessenta que a populagdo urbana superou a rural,

como mostra o grafico1.

A transformagao de pais agrario e rural para pais urbano industrial trouxe mudangas no cenario politico
econdémico e social. Fazendeiros e grandes comerciantes exportadores perderam sua influéncia sobre o
governo em favor das industrias, banqueiros e diretores de grandes estatais. A cidade passa a ter
predominio sobre o campo, sendo que os principais interesses econémicos e a maior forga de trabalho
do pais estao localizados no meio urbano. O meio rural torna-se subordinado as atividades industrial e
bancéria fornecendo mao-de-obra e géneros alimenticios para o meio urbano. Segundo Brito (2007),
era o Brasil moderno, urbano-industrial, se sobrepondo ao Brasil arcaico, gerando um desenvolvimento

econdmico e social com fortes desequilibrios regionais e sociais.

Lacerda et. al. (2000) afirma que essa primeira fase do processo de metropolizagéo, foi caracterizada
por um modelo de crescimento urbano extensivo, gerando um desenho do territério semelhante a uma
mancha de 6leo com um centro e uma periferia de forma tentacular em continua expansdo. Em geral,
os tentaculos seguiram os eixos viarios, onde existia uma pequena oferta de infra-estruturas basicas e

servigos urbanos.



Grafico 1: Evolugdo da Populagao Urbana e Rural.
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Elaborado por Romanelli (2011) com base nos dados retirados de: http://portaldoprofessor.mec.gov.br/fichaTecnicaAula.html?aula=25694

A expansao horizontal de uma cidade pode fazer com que ela se junte e misture a outro espaco urbano,
de modo que seus limites geograficos mal possam ser distinguidos.

Esse fenbmeno chama-se conurbacao.

Segundo Lacerda et. al. (2000) a metropolizagdo completou-se pela conurbacdo dos nucleos urbanos
tradicionais a cidade central, ou seja, a unido de varias cidades que funcionam, na pratica, como uma
Unica cidade.

Dessa forma o territério, composto de varias urbanizagdes, com qualidades distintas de tempo, espaco
e processos culturais, tornou-se um territério com uma Unica urbanizacdo em termos fisicos, mas

contendo inUmeras formas de ocupacao urbana.

Assim, 0 modelo de organizacdo do espago baseava-se na existéncia de um centro e uma periferia,
definindo uma forma especifica de apropriagdo social, econdmica e politica do territério. O centro
concentrava as principais atividades econémicas, publicas ou privadas, as infra-estruturas urbanas e as
areas habitacionais de mais alto nivel de renda. A periferia, formada por meio de invasdes, loteamentos
populares, conjuntos habitacionais, servia para abrigar a massa da populagao migrante, de baixa renda.

Além do controle sobre o meio rural vizinho, surge uma rede de hierarquizagdo entre as cidades, ou
seja, um sistema de relacbes econdmicas e sociais em que umas se subordinam a outras. Ou seja, as
cidades nao estdo isoladas e estabelecem relacées entre elas de forma hierarquica, considerando a
importancia e a influéncia econémica, cultural e social, que uma cidade exerce sobre as demais cidades
da regiao

O crescimento da economia urbano-industrial e a conseqliente modernizagdo do Brasil produziram uma
divisdo territorial do trabalho que subordina campo a cidade, bem como as cidades menores (com

menos recursos, como populacdo, equipamentos urbanos) as maiores.



Essas alteracdes da economia e da sociedade brasileira incentivaram o intenso movimento migratorio
da populagédo. Segundo Brito e Souza (2005), entre o inicio da década de sessenta e o final dos anos
oitenta, estima-se que sairam do campo em direcao as cidades quase 43 milhdes de pessoas.

As migragdes internas redistribuiam a populacdo do campo para as cidades, entre as diferentes regides
do Brasil. Mas o destino fundamental dos migrantes que abandonavam o Nordeste e Minas Gerais era,
particularmente, os grandes aglomerados metropolitanos, em formacdo por diversos municipios

auténomos no Sudeste, principalmente, Sdo Paulo. (Brito, 2007).

by

Desse modo, as migracdes definiram a tendéncia a concentragcdo populacional nos grandes
aglomerados metropolitanos, sendo decisivas para integrar territorialmente a sociedade brasileira na
segunda metade do século XX.

As grandes cidades, principalmente as metrépoles, eram o objetivo dos migrantes na perspectiva de

sua sobrevivéncia social.

Os grandes aglomerados metropolitanos eram vistos como lugares onde era possivel viabilizar a
articulagéo entre mobilidade espacial e mobilidade social. Mudar de residéncia com a familia para outro
municipio ou estado era uma opg¢ao social consagrada pela sociedade, estimulada pela cultura e com a
possibilidade de se obter algum éxito na melhoria de vida (BRITO, 2007).

O periodo seguinte ao inicio do processo de metropolizagdo do pais foi caracterizado, segundo Lacerda
et.al. (2000), pela verticalizagao de areas residenciais bem localizadas relativamente as infra-estruturas
e aos servicos. Os bairros tradicionais de baixa densidade e alta qualidade ambiental foram as

principais vitimas da intensa verticalizagéo.

Alimentado pelo crescimento imobiliario, significou um permanente e diferenciado processo de
valorizacao e desvaloriza¢ao da terra urbana para gerar novas centralidades. Esse mais recente modelo
de metropolizagéo afligiu fortemente os centros histéricos, sendo abandonados por quase todas as
atividades de prestigio do setor comercial e de servigos e deixando de ser areas residenciais da classe
alta.

Na periferia pobre criou-se um ambiente urbano precario, denso, quase sem servicos e equipamentos
coletivos e com insuficiente infra-estrutura, criando enormes problemas de ambientais, como

alagamentos, deslizamentos de morros, poluicao de cursos dagua.

A forma de ocupacgao espacial das metrépoles criou uma distribuicdo espacial profundamente desigual
em termos de moradia, renda, oferta de servigos e de infra-estrutura urbana, e seguranga ambiental.
Um territério urbanizado de modo fragmentado, com grandes problemas de adequacao ambiental e
pouco articulado com a ocupagéo urbana resultante. (LACERDA et.al. 2000).

Assim, a urbanizagdo das &reas metropolitanas brasileiras tem assumido um padrdo definido pela
segmentacado e diferenciagao social, demografica, econémica e ambiental, caracterizado pela baixa
qualidade de vida urbana e pelo crescimento fisico elevado, marcado pela expansao periférica. Esse



processo ocasiona deficiéncias na infraestrutura urbana e nos equipamentos sociais, produindo vazios

urbanos, especulagao imobiliaria, entre outras.

Além disso, o processo de ocupagdo e expansdao da metrépole explica a grande intensidade de
deslocamentos pendulares ocorridos nas Regides Metropolitanas (RMs), pois estes estdo ligados ao
crescimento de areas do entorno metropolitano, que abrigam grande parte da populagdo sem condi¢des

de residir nas areas mais centrais e valorizadas.

Logo, verificam-se, nas metrépoles, um agravamento das condicées de moradia das populacdes pobres
e um conseqliente processo de “periferizacdo” do crescimento metropolitano acompanhado de
degradacao ambiental provocado por loteamentos ilegais e ocupacdes em areas protegidas.

A metropole ndo é uma entidade politica, mas € um territério que faz sentido para inUmeros atores e
atividades, dependendo de politicas integradas de desenvolvimento urbano e de ag¢des articuladas, que
seriam proprias de uma gestao compartilhada.

2. Regides Metropolitanas do Brasil

Como vimos, a metropolizagcdo é um processo historico que expressa a estrutura, a forma e a dinamica
socioespacial de uma regido. Compreender a metropolizagdo no Brasil de hoje é, segundo o IPEA
(2010) compreender um pouco mais do funcionamento e da dindmica do capitalismo contemporaneo,
especialmente a partir da forma como nele se produz o espaco social urbano.

Para entender essa rede urbana, é importante observar que os critérios para classificar uma cidade nao
sao rigidos, mas dependem da regidao em que ela se localiza. Assim, nas areas mais industrializadas e
com maior densidade urbana o nivel de exigéncias para se considerar um centro urbano como

metropole € bem maior que nas areas pouco povoadas.

Assim, algumas cidades consideradas apenas centros regionais em Sao Paulo poderiam ser capitais

regionais se estivessem localizadas na Amazénia.

Com o crescimento acelerado das cidades e com o processo de conurbacdo que frequentemente
ocorre, algumas questdes de infra-estrutura urbana - como os transportes, agua, esgotos, uso do solo,
etc. - sdo comuns ao conjunto de municipios e nao devem ser tratadas isoladamente. Dessa forma, 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). Assim, as primeiras oito RMs'
foram instituidas no periodo de maior centralizagéo e concentragdo de poder e de recursos no nivel da
Unido, durante a ditadura militar, como parte de uma estratégia de desenvolvimento nacional.

A Constituicao de 1988 estadualizou a prerrogativa de reconhecimento legal das metropoles (Art. 25
paragrafo 39): “Os Estados poderdo, mediante lei complementar instituir regides metropolitanas,

' As primeiras Regides Metropolitanas instituidas no Brasil foram criadas durante o regime milita em 1973. S3o elas: Sdo
Paulo, Salvador, Belém, Fortaleza, Belo Horizonte, Curitiba, Recife e Porto Alegre.



aglomeragbes urbanas e microrregides, constituidas por agrupamentos de municipios limitrofes, para

integrar a organizacao, o planejamento e a execucao de fung¢des publicas de interesse comum”.

A partir de 1995, os estados passaram a instituir novas Regides Metropolitanas - RMs, como mostra a
figura 1, ou a inserir novos municipios nas regides existentes. Sem critérios muito claros, e, segundo
Garson (2009), “muitas vezes movidos apenas pela esperanga 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.

Apesar de transferida para os estados a competéncia para instituir regides metropolitanas, nao foram
criados mecanismos institucionais que permitissem construir sistemas de governanca adequados ao
tratamento dos problemas comuns aos municipios metropolitanos.
Em 2010, de acordo com o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), o Brasil possuia 36
RMs criadas por lei federal ou estadual (Quadro 1) e 3 Regibes integradas de desenvolvimento (Rides).
As Rides séo regides metropolitanas brasileiras que se situam em mais de uma unidade federativa:
Regido Integrada de Desenvolvimento do Distrito Federal e Entorno, Regido Administrativa Integrada de
Desenvolvimento do Pdlo Petrolina e Juazeiro e a Regido Integrada de Desenvolvimento da Grande

Teresina.

Em 2010, nos atuais 39 territérios metropolitanos, entre RMs e Rides, moravam cerca de 88 milhdes de
pessoas, ou seja, 46% da populacdo brasileira, correspondendo a quase dois tercos da populagcédo
urbana do Brasil.

Apesar de legalmente instituidas, Garson (2009) afirma que algumas dessas RMs nao podem ser
consideradas aglomerados urbanos metropolitanos, compreendidos como espagos urbanos
caracterizados pela alta densidade populacional e concentracdo de atividades econ6micas, onde
circulam um volumoso fluxo de pessoas, mercadorias e servigos. Isso porque algumas Regides
Metropolitanas possuem menos de 1 (um) milhdao de habitantes, como as RM de Aracaju, Lajes,
Tubardo como mostra o Quadro 1. Infelizmente a idéia de que integrar a regido metropolitana é uma

maneira de ampliar as oportunidades de carrear recursos para o municipio ainda predomina no Brasil.

Essa heterogeneidade entre Regides Metropolitanas (as RM variam de dois a trinta e nove municipios)
ocorre devido a auséncia de qualquer instrumento legal nacionalmente aceito para a definicdo de RMs,
ficando a cargo dos estados.

Figura 1: Localizagdo das Regides Metropolitanas no Brasil.
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Fonte: Observatério das Metrdpoles, 2010. Modificado por Romanelli, 2011.

Na composi¢ao do érgao superior de decisao ha duas posigdes: uma que adota o principio da paridade
de representacao entre o poder executivo estadual e os municipios; e outra posi¢cdo nao leva em conta
esse ponto de equilibrio entre Estado e municipios.

Gouvéa (2005) afirma que um aspecto comum a todas as regibes é que, apesar de existirem
legalmente, na préatica ainda ndo funcionam. Dentre as razdes para tal podemos destacar a auséncia de
tradicdo de cooperagao interinstitucional na formagao politica e administrativa brasileira, a visao
imediatista dos gestores publicos e os conflitos nas relagbes entre os entes federativos —
principalmente estados e municipios —, devido a dificuldade de acordo de entre forgas politicas

Além disso, ndo existe motivagdo para identificar os problemas metropolitanos de interesse comum,
exceto quando a gravidade da questao ou a pressao popular exige a articulagdo municipal.

Quadro 1: Regides Metropolitanas do Brasil.?

2 e~ . e . . . ~ . N
As Regides Metropolitanas Brasileiras variam muito, sendo que as informacgdes pertinentes a elas devem ser consultadas
regularmente.



Regides Metropolitanas do Brasil

RM Legislagdo | Data de Criagio | N° de Municipios | Populagio Area (km®” Municipio Sede
Salvador (BA) LCF 14/73 08/06/1973 13 3574 504 4 375,123 |Salvador
Fortaleza [CE) LCF 14/73 08/06/1973 15 3610379 5 783,555 |Fortaleza
Belo Horizonte (MG) LCF 14/73 08/06/1973 34 4 B82977 9467,797 |Belo Horizonte
Belém [PA) LCF 14/73 08/06/1973 5 2100 319 2536,888 |Belém
Curitiba [PR) LCF 14/73 08/06/1973 26 3 168 980 15 418,543 |Curitiba
Recife (PE) LCF 14/73 08/06/1973 14 3 68B 428 2 768,454 |Recife
Forto Alegre [R5) LCF 14/73 08/06/1973 31 3979561 10097,186 |Porto Alegre
530 Paulo [SP) LCF 14/73 08/06/1973 39 19672 582 7043 818 |S30 Paulo
Rio de Janeiro (RJ) LCF 20/74 01/07/1974 17 11 838 752 5292,139 |Rio deJaneiro
Grande Vitéria [ES) LCE 5895 21/02/1995 7 2 318,917 2318917 |Vitoria
Aracaju (SE) LCE 25/95 29/12/1995 4 835 654 860,106 |Aracaju
Baixada Santista [5P) LCE 815/96 30/07/1996 9 1663 082 2422776 |Santos
Natal (RN) LCE 152/97 16/01,/1997 10 1350 340 2811,210 |Natal
Grande 530 Luis (MA) LCE 38/98 12/01,/1998 5 1327 8Bl 7 893,247 |580 Luis
Londrina (PR) LCE 81/98 17/06/1998 8 801 756 5564427 |Londrina
Maringa (PR) LCE 83/98 17/07/1998 13 90 376 5576332 |Maringa
Maceio [AL) LCE 18/98 19/11/1998 11 1156278 1934,122 |Maceio
Vale do Aco (MG) LCE 51/98 30/12/1998 4 451 351 807,246 |lpatinga
Goidnia (GO) LCE 27/39 30/10/1999 13 2173 006 7397,203 |Goiénia
Campinas [5P) LCE 870/2000 19/06/2000 19 2798477 3 840,648 |Campinas
Macapa [AP) LCE 21,03 26/02/2003 2 499 115 7984640 |Macapa
lodo Pessoa (PB) LCE 58/2003 30/12/2003 13 1171641 2741,923 |lodo Pessoa
Sudoeste Maranhense [MA) LCE 89/2005 17/11/2005 8 345 878 7251336 |Imperatriz
Chapecd [SC) LCE 3772007 17/04/2007 16 403 458 493815 |Chapecd
Manaus (AM) LCE 52/2007 30/05/2007 8 2 106 866 101 475,124 |Manaus
Wale do Rio Cuiaba (MT) LCE 359/2009 27/05/2009 4 534 060 21928,873 |Cuiaba
Cariri (CE) LCE 78/2003 26/06/2009 g 537 860 5 025,655 |Crajubar
Agreste (AL) LCE 27/2009 30/11/2009 20 601 251 5007,104 |Arapiraca
Campina Grande (PB) LCE 92,/2009 15/12,/2009 23 B695 931 5227820 |Campina Grande
Grande Floriandpolis (5C) LCE 455/2010 26/01/2010 g 1012 831 7114,101 [Floriandpolis
Vale do Itajai (5C) LCE 495/2010 26/01/2010 5 B89 909 5006417 |Blumenau
Norte/Mordeste Catarinense (5C) LCE 495,/2010 26/01,/2010 2 1,094 570 1083062 |loinville
Foz do Rio Itajai (5C) LCE 495/2010 26/01/2010 5 515 756 906,761 Itajai
Carbonifera (5C) LCE 495/2010 26/01/2010 7 369 366 2 089,375 |Criciuma
Tubardo (SC) LCE 495/2010 26/01,/2010 3 356 790 4 542 988 |Tubardo
Lages (SC) LCE 495/2010 26/01/2010 2 350 607 19090,739 |Lages

Fonte: IBGE 2010. Elaborado por Romanelli, 2010.

Segundo Garson (2007), os governos locais devem ser responsaveis pela prestacdo de servigos
publicos urbanos. No caso das regides metropolitanas, o problema da prestacéo de servigos urbanos é

mais complexo, devido ao alto adensamento populacional e a integragéo econémica.

“‘Em regides metropolitanas, as escalas espaciais se ampliam e o adensamento
populacional aumenta a exigéncia de recursos financeiros para investimento,
requerendo coordenacdo e suporte financeiro federal e estadual, hoje praticamente
inexistentes. O crescimento continuo e acelerado da populagédo e a proliferagéo de
municipios, em geral desaparelhados tecnicamente para lidar com a complexidade da
prestacdo desses servicos em ambiente metropolitano sao fatores adicionais a
retardar os investimentos para a cobertura das caréncias. Por outro lado, a
manutengao dos servigos existentes dificilimente é financiada apenas pela cobranga de

taxas especificas, absorvendo outros recursos do orgamento municipal”

Embora importante e necessaria a cooperagdo intergovernamental, a solucdo para o déficit de

infraestrutura urbana nao se restringe a agao 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 organizacdes nao governamentais e a sociedade civil.

Cabe refletir sobre qual papel tem a cada um desses atores nesse processo de gestdo das Regides
Metropolitas e quais, em face da situacdo apresentada, deveriam assumir, frente aos processos de

desenvolvimento regional/nacional.
3. Territério e Ambiente

O quadro urbano atual evidencia a auséncia histérica de uma politica de planejamento urbano-
ambiental, fato que contribuiu para promover disfungdes no processo de crescimento urbano. Entre os
fatores geradores dessas disfungdes destacam-se, segundo Meyer e Grostein (2006) as expansdes
desnecessarias da malha urbana, de acordo com o interesse dos diferentes mercados imobiliarios (o
formal e o informal), a expansédo urbana dissociada da oferta de transporte publico e a auséncia de

planos viarios estruturantes.

Segundo as autoras, essa forma predominante de expansdo e transformagdo do tecido urbano
contribuiu para a consolidagéo de irracionalidades no uso e na ocupagao do solo, transformando fundos
de vale em avenidas, areas protegidas em loteamentos, ocupando varzeas, desconsiderando o territério
e perpetuando as enchentes. A degradagdo ambiental se tornou o aspecto mais relevante do padrao
periférico de expansao urbana, dificultando o equacionamento de solugbes por se vincularem as
estratégias de sobrevivéncia das populagées de menores recursos na metrépole.

As questdes ambientais urbanas adquiriram visibilidade no decorrer das décadas de 80 e 90,
impulsionadas pelos féruns internacionais promovidos pelas Nag¢des Unidas.

A Agenda 21, produto da conferéncia do Rio — ECO 92, e a Agenda Habitat estdo pautando as politicas
publicas de diversas cidades e metrépoles. Entre as diretrizes formuladas, destacam-se: a idéia de
desenvolvimento sustentado; a necessidade de coordenacgao setorial; a descentralizacao de tomada de
decisdes; e a participacao popular. Estas diretrizes articulam desenvolvimento econémico, social,
urbano e protecdo ambiental, indicando os componentes gerais para o entendimento da nog¢do de
desenvolvimento urbano sustentado. (GROSTEIN, 2001).

Os aspectos relacionados a degradagdo ambiental proveniente do processo de expansao urbana sao
multiplos e diversos, como a ocupagao inadequada e o elevado indice de impermeabilizagéo do solo e
as consequentes alteragdes nos sistemas ambientais, o crescimento exponencial de favelas e das
ocupacoes ilegais, a aceleragdo dos processos erosivos, poluicdo do ar, o comprometimento dos
recursos hidricos e do solo, entre outros e afetam tanto o espaco fisico quanto a saude publica. A
escala e a freqiiéncia com que estes fendmenos se multiplicam nas cidades revelam, segundo Grostein
(2001), a relagéo entre os processos de expansado urbana da cidade informal e o agravamento dos
problemas socioambientais.

No contexto da Regido Metropolitana de Sao Paulo — RMSP, (Figura 2) tratada nesse texto por ser a
maior RM e o maior polo de riqueza nacional do pais, a degradagdo ambiental decorre de



transformacdes ocorridas desde o inicio de sua ocupagao. Essas transformagdes foram provocadas ou
induzidas por atividades agricolas e industriais, que geraram uma paisagem completamente urbanizada
e fragmentada (OLIVEIRA e ALVES, 2007). Segundo os autores, destacam-se como fatores que
contribuem para a degradacdo ambiental na RMSP,a producéo e a disposicdo de residuos sélidos e
auséncia ou a deficiéncia de rede de tratamento de esgotos, industriais e domésticos. Além disso,
RMSP é a regido metropolitana que apresenta o maior e mais grave problema de poluicdo do ar do
Pais.

A regido constitui um dos maiores aglomerados humanos do planeta, sediando a maior parte das
industrias e veiculos do pais. Nesse cenario de intensa presséo sobre o0s recursos naturais, as unidades
de conservagao sao protegidas por legislagdo ambiental e constituem importante reserva de recursos
naturais. A extincdo e a degradagdo desses recursos, que ja Sao escassos, podem trazer
consequéncias catastréficas a qualidade de vida da populagao.

Na RMSP, a legislagéo sobre preservagao ambiental impde restricbes ao uso e ocupacao na regiao e
engloba um conjunto areas legais, sendo as principais apresentadas por Oliveira e Alves (2007) como:
Areas de Protecdo Ambiental (APAs), Areas de Preservacdo aos Mananciais (APMS), Areas de
Parques e Reservas Florestais, Areas de Preservacdo Permanente (APP) e Parques Urbanos. As areas
verdes e de recursos hidrico sdo areas protegidas pela legislacdo ambiental de ambito federal, estadual
e municipal, com exce¢ao dos corredores e jardins privados.

Apesar da vasta legislacdo disponivel, o processo de expansao urbana na RMSP pouco se pautou por
preceitos adequados de zoneamento e de controle ambiental. Nesse contexto, a degradagéo ambiental
pode ser considerada preocupante no que diz respeito ndo sé aos recursos naturais, mas também a

saude publica e a qualidade de vida.

Na RMSP o maior conflito se refere, segundo Penhalber et. al. In Roméro, Phillippi e Bruna (2004), a
baixa densidade de ocupagéo permitida, que nao justifica investimentos em infra-estrutura basica e ndo
garante protecdo a qualidade da agua. Parte da parcela da populagédo de baixa renda vai se localizar
exatamente nos lugares onde a propriedade privada da terra ndo vigora, ocupando areas publicas,
muitas delas localizadas em areas de protecdo de mananciais, produzindo o que alguns pesquisadores

denominam “cidade informal” ou “cidade ilegal”.

Dessa forma, a “cidade informal” tem sido a solugdo do ponto de vista do assentamento dos pobres na
cidade e, ao mesmo tempo, geradora de problemas socioambientais que causam impactos ao ambiente

com riscos significativos.

Figura 2: Regido Metropolitana de Sao Paulo.
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Assim, segundo Carlos (2009), a populagao ocupa areas de mata original, de florestas, ou as areas de
morros. Em Sao Paulo, a mancha urbana que se expande no sentido leste-oeste marca as barreiras
naturais — Serra da Cantareira ao norte, lagos e represas ao sul —, que aos poucos vao cedendo lugar a
construgdo de habitagbes precarias. Essa expansao ocorre basicamente por meio de ocupacao ilegal
do solo (loteamentos clandestinos e favelas), mas também por meio de ocupagdo legal, como
parcelamento do solo para chacaras de lazer e residéncia de populagao de alta renda.

Logo, as leis de protegdo ambiental ndo conseguem limitar a ocupagao urbana das areas onde estao
localizados 0os mananciais e os remanescentes florestais da metrépole. Ao contrario, 0 que ocorre é
uma urbanizacdo periférica e descontinua, com degradagéo dos recursos hidricos e altas taxas de
desmatamento. Com isso, a expansao horizontal das periferias urbanas tem provocado forte pressao
ambiental, com desmatamento, poluicdo e degradacdo de recursos hidricos, acarretando um
consequente conflito devido ao estabelecimento de assentamentos em areas de protegcédo e
preservacao ambiental.

Ainda segundo Oliveira e Alves (2007), esse padrao de expansao urbana e a falta de sincronia entre a
escala de urbanizacdo e a instalacao de sistemas de infra-estrutura urbana sao dois tracos definidores
da urbanizacdo metropolitana, onde a dimensdo ambiental dos problemas urbanos adquire a forca de
norteador de politicas publicas e projetos.

Foram significativos os processos de expansdo urbana no interior das areas ambientalmente
protegidas, correspondentes a 22,8% de toda a expansao urbana ocorrida nos 21 municipios, dos 39
que compdes a RMSP, entre 1991 e 2000. Em termos de distribuicdo espacial, a populagao residente



em APMs corresponde a 10,2% de toda a populagao residente nos 21 municipios conurbados da
RMSP. (OLIVEIRA e ALVES, 2007).

Os numeros revelam a impoténcia da legislacdo de protecao ambiental para controlar os processos de
expansao urbana nas areas ambientalmente protegidas existentes na RMSP. (Figura 3).

Segundo Meyer e Grostein (2004), as Leis de Protecao aos Mananciais criaram efeitos indesejaveis.
Seus parametros e as condi¢des de aplicagdo colaboraram para criar terra barata, sem interesse para o
mercado imobiliario e localizada em areas sem fiscalizacao publica adequada. Para as autoras, essas
areas, em vez de constituirem uma reserva para a prote¢cdo dos mananciais, reuniram vantagens para a

reproducdo da expansao urbana ilegal.

Figura 3: Principais areas protegidas por legislagao ambiental na RMSP
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Logo a expansao urbana e o crescimento populacional, principalmente por populagéo de baixa renda,
nas areas protegidas por Lei fazem parte dos processos de periferizacdo e a ocupacao das areas
periurbanas da RMSP, marcados pela auséncia de infra-estrutura urbana. Essa massa de populacao
que vive em condigbes subumanas, tanto em relagdo a habitagdo, ao acesso a infra-estrutura, é
duplamente penalizada no processo, num primeiro momento pela limitacdo de acesso a riqueza social
produzida, e num segundo por ser tachada de imprudente, sem consciéncia ecoldgica por ocupar essas

areas.



“..E necessario assinalar que, em extrema pobreza, o individuo marginalizado da
sociedade e da economia ndo ira preocupar-se em evitar a degradacao ambiental,
visto que a propria sociedade nao impede sua degradacao como pessoa.”

CIMA (1991) in Roméro, Phillippi e Bruna (2004),

Para evitar esse tipo de problema e responsabilidade e a generalizacdo de solugdes, Grostein (2001)
sugere que a origem dos problemas ambientais urbanos deve ser diferenciada entre os problemas
resultantes de obras e projetos realizados pelo poder publico para estruturar o funcionamento das
cidades e as questdes associadas as estratégias de sobrevivéncia das populagdes com menos recursos
nas cidades.

No primeiro caso, a autora alega que a falta de uma politica de desenvolvimento urbano-ambiental
conduz a deficiéncias no crescimento urbano, permitindo expansdes desnecessarias da malha urbana
de acordo com o interesse do mercado imobiliario e possibilitando a construgao aleatéria e, muitas

vezes inadequada do sistema viario, ocupando fundos de vale e impermeabilizando areas de varzea.

Por outro lado, a degradagdo ambiental associada as estratégias de sobrevivéncia das populagbes com
menos recursos nas cidades tem origem nas condigées socioecondmicas e na falta de opgdes de
moradia acessiveis no mercado formal implicando a formulagao de politicas sociais de inclusdo urbana.
(GROSTEIN, 2001).

Portanto, algumas metrépoles, como Sao Paulo e Rio de Janeiro, revelam uma justaposigao entre a
morfologia social e a espacial que manifesta a relagdo entre a renda ou salario do trabalhador e de sua
familia e o preco do metro quadrado do solo urbano na metrépole (CARLOS, 2009).

Do ponto de vista das politicas urbanas, as verbas publicas sao, preferencialmente, alocadas nos
lugares capazes de viabilizar a reproducdo do capital de modo a fortalecer o papel econémico da
metropole de Sao Paulo na rede mundial das cidades. Com isso deixa de privilegiar a massa de

populacao pobre que vai ocupar essas areas. Além disso, as restricbes a ocupacao dificultam ou
impedem a instalacao de redes de saneamento, como esgoto.

A legislacao ambiental, em especial a de protecdo aos mananciais, tem tido um efeito quase oposto ao
originalmente pretendido. Ao invés de impedir 0 desmatamento e a ocupacao dessas areas, parece ter
estimulado esses processos, talvez como decorréncia da queda do prego da terra causada pelas

restricbes ambientais.

Nao podemos deixar de afirmar que, apesar de 25 municipios da RMSP estarem total ou parcialmente
incluidos em APMs ndo ha uma proposta de ocupagao sustentavel oficial dessas areas nesses
municipios. Além disso, em geral, o planejamento chega depois da consolidagdo da ocupagao.

As consequéncias dessa expansao territorial ambientalmente ilegal podem ser vistas atualmente em
noticiarios, como o desmoronamento de encostas ocupadas nas cidades do Rio de Janeiro e Sdo Paulo
e alagamentos em cidades de diversos estados, como Sao Paulo, Minas Gerais, Santa Catarina. Mas



esses resultados ndo estdo aparecendo somente agora. Em 1987, o desmoronamento de diversas
encostas ocupadas por loteamentos ilegais na cidade de Petropolis, apés uma intensa chuva, resultou
em tragédia devido ao numero de desabrigados e mortos. Nos anos seguintes, as mortes por
soterramento repetiram-se com frequéncia. La, como em muitas cidades, a ocupacao ilegal de encostas

que apresentam riscos geotécnicos se da a olhos vistos.

A seguranca da ocupacao fica comprometida ndo apenas pela precariedade das construgdes, mas
também pelo despejo de lixo nas encostas, pela auséncia de obras de drenagem e pelo alagamento do
terreno promovido pela infiltragdo de esgotos provenientes das fossas individuais.

Em vez de planejar a remogédo da populacao, cujo custo é relativamente alto, os governos, segundo
Maricato (2003), acabam por incentivar a ocupagao executando obras pontuais de iluminagao publica e
asfaltamento do acesso para a entrada do transporte coletivo.

Como visto, areas de protegdo ambiental costumam ser priorizadas para ocupagao pela populacao
pobre, seja nas favelas ou nos loteamentos irregulares e nao é por auséncia de legislacao.

A populagao que ai se instala ndo compromete apenas 0s recursos que sao fundamentais a todos os
moradores da cidade, como € o caso dos mananciais de agua. Mas ela se instala sem contar com
qualquer servigco publico ou obras de infra-estrutura urbana. Em muitos casos, os problemas de
drenagem, o risco de vida por desmoronamentos, obstaculos a instalagédo de rede de agua e esgotos
torna inviavel ou extremamente cara a urbanizacao futura. (MARICATO, 2003).

Portanto, o que ocorre mais freqientemente é a consolidacdo das ocupacdes ilegais em areas de
protecdo ambiental devido ao custo invidvel de sua remocao.

Maricato (2003) exemplifica isso com o caso do uso e ocupacdo do solo na Represa do Guarapiranga,
em Sao Paulo, que serve a necessidade de agua de um terco da populagdo do municipio que, Desde
que a terra perdeu valor para o mercado imobiliario legal devido a promulgacao da lei de Protecao aos
Mananciais (1975), passou a ser cada vez mais ocupada por loteamentos ilegais e favelas.

A autora observa que é a lei de mercado, e ndo a juridica, que determina o cumprimento da legislacao
ambiental, sendo que, quando a localizacdo de uma terra ocupada por favelas & valorizada pelo
mercado imobiliario, a lei se impde. Mesmo quando se trata de é&reas publicas, priorizadas nos
assentamentos de favelas, sua prote¢do contra a ocupacao depende de sua localizagdo em relagdo aos

bairros onde atua o mercado imobilidrio, legal, privado.

Mas a producdo imobiliaria privada também causa danos ao meio ambiente. Sdo abundantes os
exemplos de aterramento de mangues em todo o litoral do pais para a constru¢cdo de condominios de

lazer.

Ha ainda alguns autores, como Monte-Mor (2010), que afirmam existir certo consenso se formando
sobre a questdo e a consciéncia ambiental e ecologica e suas transformagbes profundas na
compreensao do processo de producdo e na organizacdo econémica e espacial da sociedade.



Entretanto, o impacto real dessa consciéncia crescente sobre o ambiente construido, em especial nas
aglomeragbes metropolitanas, deixa ainda muito a desejar. As &reas urbanas tém sido vistas
tradicionalmente como espagos mortos, do ponto de vista ecolégico. Ainda que tomadas como focos
principais da problematica, as metrépoles, as cidades e as &reas urbanas tém sido ainda pouco
consideradas nos seus aspectos ambientais.

As possibilidades de pensar a diversidade cultural e biolégica no contexto metropolitano e da
urbanizagdo extensiva parecem, no entanto, imensas. Mas, segundo Monte-Mor (2010) estamos tédo
imersos nas nossas crises urbanas que questdes como a integracdo cidade-campo e as relagbes

cidade/regiao ainda ndo sao consideradas com a devida importancia.

Além de normas e fiscalizagdo do uso e ocupagao do solo, faz-se necessario o comprometimento do
poder publico com a populagdo de baixa renda, tanto no que tange a qualidade de vida dessa classe,
quanto a qualidade de vida da populagdo como todo. Isso coloca a importancia da questao ambiental
metropolitana no centro da questdo ambiental e a discussdo para além das cidades, atingindo o
conjunto dos espagos urbanizados, mas, em especial as camadas populares.

Logo, volta-se mais uma vez a necessidade de politicas publicas integradas, englobando as questdes
ambientais, habitacionais e sociais, por exemplo, traduzindo para a Regido Metropolitana os esforgos
para a conservagao do ambiente e qualidade de vida da populagéo.

4. Fragmentacao Social
4.1 Segregacao Urbana

A localizagdo é um valor que se materializa no valor da terra urbana, predominando, segundo Villagca
(1997) sobre a infra-estrutura na definicdo do valor da terra: um terreno localizado no centro de Araras,
Belo Horizonte e Sao Paulo com as mesmas infra-estruturas possuem valores e precos totalmente
diferentes. Assim, segundo o autor, a localizagdo é um valor de uso, fruto do trabalho empregado na
produgédo da cidade inteira, sendo definido pela capacidade de se relacionar com todos os demais
pontos da cidade, através de deslocamentos espaciais.

De acordo com Meyer e Grostein (2006), existe uma relacdo estreita entre a pobreza urbana e as
metrépoles no Brasil, tendo, a partir dos anos 90, um crescimento na propor¢ao de pobres nas regides
metropolitanas, o qual, desde entdo, é maior que a propor¢cdo de pobres nas areas urbanas nao-

metropolitanas e no total nacional.

Dessa forma, as classes sociais disputam entre si a ocupagao das localiza¢gées mais valiosas da cidade,
tanto para residéncia como para negdécios. Quanto mais centrais as localizagdes (entendendo centro
como nucleo de determinada atividade) maior seu valor de uso, ou seja, melhores condi¢des ela tem de

se relacionar com o restante da cidade (VILLACA, 1997).

Essa disputa pelo espaco urbano causa o que conhecemos por segregacao, isto é, a alta concentracéao
de camadas sociais em determinada porcdo do espaco urbano. Villaga (1997) ainda afirma que é



através da segregacao que a classe dominante controla a produgdo e consumo do espago urbano,

sujeitando-o aos seus interesses.

Ou seja, a segregacao urbana é entendida por Neves e Cunha (2010) como manifestacao espacial da
forma como se organiza a sociedade, caracterizando-se por uma tendéncia de agrupamento no espaco

de grupos sociais homogéneos.

A segregacao e a apropriagdo do espago urbano podem ocorrer de maneiras distintas: os centros
principais crescem na mesma direcdo de que as camadas de alta renda, como aconteceu com Salvador
e Rio de Janeiro; ou através da decadéncia dos centros principais e com o surgimento dos novos
centros metropolitanos. Esse processo consiste no abandono do centro tradicional por parte das
camadas de alta renda e de na produgéao, por elas e para elas, de outro centro, como aconteceu em
Belo Horizonte, na Savassi e na regido que vai da Av. Paulista até a Marginal do rio Pinheiros, em Sao
Paulo. Abandonado por aquelas camadas, o centro principal tornou-se entdo acessivel as camadas
populares que dele entdo se apropriaram. Aos olhos da minoria dominante isso é chamado de
"decadéncia". (VILLAGA, 1997).

Analisando a estrutura urbana da area metropolitana de Sao Paulo Villaga (2001) afirma que a
distribuicdo espacial das classes sociais ndao € nada uniforme e hd uma clara concentracdo das
camadas de mais alta renda numa determinada regido. Na RMSP essa regido esta localizdaa no
Quadrante Sudoeste da cidade de S&o Paulo, conforme o Mapa 1.

O autor ainda afirma que em nenhum outro local da RMSP ha maior concentragéo de classe média e
alta quanto nesse quadrante.

No caso das metropoles brasileiras, dado o desnivel de poder politico e econdmico entre as classes
sociais, a classe dominante atua no sentido de produzir uma estrutura territorial urbana que otimize os
seus tempos de deslocamento entre os locais de emprego e de moradia. Assim, Villaca e Zioni (2005)
afirmam que essa classe conduz seus locais de emprego préximos aos seus locais de moradia e de

compras e servigos.

Em conseqliéncia dessa concentracao espacial de poder politico econémico, Villaga (2005) alega que o
poder publico vem favorecendo essa area ha um século tendo atualmente padrbes urbanos

(especialmente de transportes e ambientais) muito melhores do que todo o restante da metrépole.

Embora saibamos que a trajetéria residencial das camadas mais pobres sédo condicionadas por
questdes estruturais como o comportamento dos mercados e a agado do Estado, cabe mencionar que
autores como Neves e Cunha (2010) acreditam que existe uma relagéao entre o perfil s6cio-demografico
da populagdo e o modo como esta resolve a questdo de moradia no meio urbano. Assim, certos
atributos demograficos, como a condicdo migratéria e a mobilidade residencial das camadas mais
empobrecidas influenciam o processo de segregacao soécio-espacial no espago intraurbano

metropolitano.

Mapa 1 : Distribuicdo de Renda na RMSP
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E a urbanizacdo que leva ao aprofundamento das desigualdades na cidade. Isso significa que essas
desigualdades urbanas tém relacao direta com o processo social de construgao imobiliaria da cidade.

Essa forga do padrao periférico de urbanizagao evidenciou, segundo Grostein (2001), a negligéncia do
Estado com a construgao das cidades e com a formulagdo de uma politica de desenvolvimento urbano,
além da ilegalidade como fator estrutural na dindmica de expansao urbana das metropoles brasileiras e
a auséncia de uma politica habitacional metropolitana.

Construir a cidade é uma tarefa social complexa, que requer investimentos publicos e privados, projetos
e programas de intervencgao e justica na distribuicdo dos beneficios urbanos.

Em um territério urbanizado, com escassez de terra adequada e acessivel para populagdes de baixa
renda e a precariedade das periferias torna-se necessario a formulacao de uma politica habitacional.

4.2 HIS e as Periferias

As questdes associadas as metropoles brasileiras sdo fortemente marcadas pelo modelo centro —
periferia de expansao das cidades, segundo o qual a maior parte da populagcdo, que mora nas areas
periféricas distantes, irregulares e ambientalmente frageis, ndo tem acesso a cidade e a suas

infraestruturas e seus equipamentos.



A expansdao da éarea urbana metropolitana segue um padréo periférico, perpetuando, assim, o
loteamento ilegal, a casa auto-construida e os distantes conjuntos habitacionais populares.

Além disso, o problema da moradia social se relaciona diretamente com a questao ambiental urbana,
sendo a ocupacao ilegal o maior responsavel pela degradacao das areas de preservacao dos centros
urbanos. O mapa 2 mostra a caréncia habitacional nas RMs brasileiras.

Esse indice, baseado na oferta de servigos essenciais a habitagéo, revela situagdes criticas em relacéo
a oferta de servigos basicos de saneamento, fundamental para a qualidade de vida na maioria das RMs.
As regides carentes nao se restringem mais as RMs do Norte e Nordeste, estando presentes também
nas RMs dos Estados de Minas Gerais e Parana, assim como nas RMs de Florianépolis, Goiania e
Brasilia.

A questdo da incorporagao da cidade informal e a requalificacdo de areas degradadas passam a ser
relativizadas pelos diferentes interesses da populacao metropolitana, como a necessidade de preservar
a qualidade da agua dos mananciais, ou a de defender as areas de prote¢cdo ambiental. O conflito entre
esses interesses e o direito de acesso a moradia comprova a urgéncia de programas de inclusao social
e econdmica dessas populagdes integrados com programas habitacionais, revitalizando as periferias
metropolitanas. (GROSTEIN, 2001).

O poder publico vem se mostrando incapaz de encaminhar solu¢des habitacionais satisfatérias para a
populagdo de baixa renda. O desenvolvimento da legislagdo urbana e ambiental sem integracdo com

uma politica habitacional acabou incentivando o crescimento do mercado imobiliario informal.

Dessa forma, a populagdo economicamente menos favorecida adquire lotes irregulares ou clandestinos
na periferia da cidade. Como podemos observar no mapa 3, as favelas na RMSP se concentram
prioritariamente nos municipios periféricos, proximos ao municipio-pélo, caminhando em direcdo aos
municipios fronteiricos a RMSP Além disso, as politicas municipais reservam as areas mais centrais e
com acesso a melhor infra-estrutura as classes média e alta, menosprezando as Habitacdes de
Interesse Social (HIS). Cabe destacar que, segundo a Fundacao Joao Pinheiro (2007), a populagcédo que
recebe até 3 salarios minimos corresponde a 81,2% do déficit habitacional total da RMSP.



Mapa 2 - indice De Caréncia Habitacional Nas Regiées Metropolitanas Brasileiras.
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Um exemplo claro e recente desse contraponto entre a oferta de HIS e habitacdes para classe média e
alta é a Operacdo Urbana Agua Branca, que determina de forma clara e explicita ndo incentivar as HIS

no bairro Perdizes, avaliado como o maior valor imobiliario da regiao.

A segregacao residencial das RMs emerge das diferencas locacionais das classes sociais no espaco
urbano, caracterizadas pelo problema de producdo da habitacdo como mercadoria. (PEREIRA E
COSTA in ROMERO, PHILLIPPI E BRUNA, 2004).

A localizacdo da habitacdo, considerando conforto, qualidade e acesso a infra-estrutura refletem,
segundo Pereira e Costa (in ROMERO, PHILLIPPI E BRUNA, 2004), no preco da terra e da origem a
areas que tendem a serem uniformes em termos de renda, cultura, valores e caracteristicas sociais de

seus habitantes.

Os autores afirmam ainda que, ao mesmo tempo em que o Estado intervém, direta ou indiretamente, na
oferta habitacional, por meio de financiamento ou construcéo, a classe dominante, devido ao seu poder
de compra junto ao mercado imobiliario formal, pode selecionar para si as melhores areas, excluindo e

direcionando a localizagao da populagéo de baixa renda.

A auséncia de relacdo entre investimentos e realizagbes permite sustentar que a solugdo da questao
habitacional ndo depende apenas de recursos financeiros (MARQUES E SARAIVA in MARQUES E
TORRES, 2004). A continuidade de programas e politicas nos governos subseqlentes é igualmente
importante no processo de adequacao social de HIS e amortiza¢do do déficit habitacional.



Comparando dados da populagdo moradora nos setores subnormais de 21 municipios da RMSP (90%
do total da populacéo), Meyer e Grostein (2006) verificam um agravamento das condigcbes de moradia
das populagbes pobres, um processo de “periferizacao” do crescimento metropolitano, acompanhado do
aumento nos indices de favelizacdo (Mapa 3) e de um grau devastador de degradacdo ambiental
provocado por loteamentos ilegais e ocupagdes sobre areas protegidas e solos frageis. Fen6menos
originalmente restritos ao municipio sede se reproduzem em outros que compdem a regido

metropolitana, geralmente cidades dormitério.

Mapa 3 Localizagéao de Favelas na RMSP

Biritiba-Mirim

Fonte: LUME/FAUUSP

Fonte: Baltrusis, D'ottaviano, 2009.

O processo migratério rumo a metropole é fundamental, e a solugao oferecida aos novos habitantes tem
sido o padrao periférico de localizagdo habitacional. Assim, segundo Meyer e Grostein (2006), a
formacdo e o crescimento das novas periferias metropolitanas, distintas das municipais tanto pela
escala quanto pela distancia das areas centrais, segue sendo uma forte caracteristica da expansao das
metropoles brasileiras.

A ilegalidade e a consequente auséncia de direitos implicam uma exclusao ambiental e urbana, isto é,
areas mal servidas por infra-estrutura e servigcos urbanos como agua, esgoto, coleta de lixo, drenagem,
iluminag&o publica, varrigéo, transporte. E a exclusdo nédo se refere apenas ao territorio. Ela também é
social, tornando, segundo Maricato (2006), os moradores objeto de preconceito e rejeicdo. De fato,

como mostram Neves e Cunha (2010), ao responderem a diferentes incentivos e/ou constrangimentos,



o perfil demografico das pessoas ou das familias que ocupam o territorio tende a diferenciar-se segundo
o lugar que ocupam, acirrando ainda mais o processo de segregacao sécio-espacial.

Em geral sdo mais pobres e o nimero de negros e de maes solteiras € maior do que a média da cidade.
O numero de moradores por cdmodo também é maior, revelando que € mais alto o congestionamento
habitacional. Enfim, a exclusdo é territorial, ambiental, econémica, racial, cultural etc. O solo ilegal

parece constituir a base para uma vida ilegal e esquecida pelos direitos e beneficios urbanos.

Outra consequéncia que decorre desse significativo crescimento de favelas diz respeito ao meio
ambiente, como ja foi exposto. A localizacdo das favelas se da mais freqientemente em areas
ambientalmente frageis como areas de protecdo ambiental, fundos de vales inundaveis, areas de
mangues, encostas. Segundo Maricato (2006), ha uma coincidéncia entre a localizagao das favelas e os
recursos hidricos protegidos por lei. A Represa de Guarapiranga, na regiao metropolitana de Sao Paulo,
€ responsavel pela agua potavel de 20% da populagdo da cidade e é a area que apresenta um dos

maiores indices de favelas em toda a metrépole.

Entretanto, apesar do crescimento da populagao de baixa renda nas areas periféricas da RMSP Torres
(2004, in Marques e Torres, 2004) destaca o crescimento de condominios de alto padrdo nas margens

das metrdpoles, tornando algumas periferias mais heterogéneas socialmente.

De toda forma, o déficit habitacional nao sera equacionado com medidas isoladas, exigindo, mais uma
vez, a articulagao entre politicas habitacionais, urbanas, ambientais e de infra-estrutura.

5. Mobilidade Territorial

Nas metrépoles em que a industria teve um papel dominante, a diversificacdo espacial dos lugares e a
desarticulagdo dos sistemas rodoviarios e viarios somaram-se as novas questdes introduzidas pelo

rompimento da relagdo moradia-trabalho na cidade e na metropole.

Para Villaga (2001) o deslocamento dos seres humanos € o mais importante fato determinante da
estrutura territorial de nossas metrépoles, sendo suas condi¢des e estrutura resultantes de sua atuacao

comandadas pelas classes sociais dominantes.

Nesse sentido, Lacerda, Zancheti e Diniz (2000) afirmam que um dos problemas que comprometem um
melhor desempenho das atividades econdmicas metropolitanas é a baixa capacidade de deslocamento
das pessoas e das mercadorias em virtude das condi¢cdes do sistema de transporte, caracterizado por
uma infra-estrutura viaria deficiente, uma situagéo precaria do transporte publico de passageiros e
pouca fluidez no trafego. Tais questdes remetem necessariamente ao tipo de ordenamento territorial até
entdo gerado nas metrépoles brasileiras. Além disso, uma urbanizagéo dispersa sem transporte publico
eficiente € um caminho explosivo, do ponto de vista da qualidade de vida nas metropoles e
aglomeragdes urbanas.

No contexto urbano-metropolitano, os deslocamentos temporarios se tornam mais que uma caracteristi-

ca da vida metropolitana, passando a serem indicadores dessa articulacdo e do seu espaco de



atividade. O deslocamento temporario € o movimento que ocorre para fins de trabalho ou estudo com
retorno ao municipio de origem. Segundo Silva (2010), o que chamamos de mobilidade ou
deslocamento pendular esta ligado a expansao de uma determinada regiao que exerce uma influéncia
de centralidade do mercado de trabalho, se referindo as pessoas que se deslocam com certa
regularidade para trabalhar ou estudar em algum municipio que ndo seja o seu de residéncia. A
mobilidade espacial faz parte da distribuicdo da populacdo e assume uma importancia cada vez maior
com as mudancas socioespaciais observadas.

Assim, com as ofertas no mercado imobiliario em areas mais afastadas e desvalorizadas, o0s
trabalhadores pendulares utilizam como estratégia residir nos locais mais acessiveis, percorrendo

maiores distancias para chegar ao municipio de trabalho.

Meyer e Grostein (2006) afirmam que a mobilidade € um principio, e ndo um resultado do processo de
metropolizagdo. A heterogeneidade do espago metropolitano construido obriga a mobilidade a rever
seus determinantes, isto €, ndo se trata apenas de ligar pontos distantes, mas de alcangar lugares
especificos e atraentes para a populagao.

“é preciso atentar para as dindmicas populacionais, isto €, para o deslocamento
do crescimento do municipio-sede para municipios adjacentes, pois esse
movimento corresponde a novas formas de ocupagao do territério metropolitano,
nas quais € patente que a nova escala assumida pela periferizagéo habitacional
criou dois padrdes: o municipio-dormitério e o condominio residencial fechado ou

controlado”.

A mobilidade territorial nas RMs esta, portanto, relacionada a um processo mais amplo de ocupacéo,
estruturacao e expansao da regiao, onde as questdes relacionadas a moradia e ao emprego tomam

consideraveis dimensdes no processo de configuracao e estruturagéo da area metropolitana.

Analisando os dados do Censo Demografico de 2000, Antico (2004) afirma que 7,4 milhdes de pessoas
trabalhavam ou estudavam em municipios diferentes daqueles onde residiam no Brasil ano 2000. Esse
tipo de deslocamento era realizado, principalmente, por residentes nos estados de Sao Paulo e Rio de
Janeiro. A Regiao Metropolitana de Sao Paulo — RMSP concentrava 54,8% (1,1 milhdo) dos que
trabalhavam ou estudavam fora do municipio que residiam, caracterizando esse deslocamento

populacional como um fenémeno urbano concentrado em grandes cidades.

Entre os residentes na RMSP que trabalhavam ou estudavam fora do municipio de residéncia, 91% o
faziam em municipios situados na prépria RMSP, 6% em outros UFs ou paises e 3% em outros
municipios do interior do Estado de Sdo Paulo, revelando o grande dinamismo interno metropolitano

desse fendbmeno.

A RMSP é marcada pela presengca do contraste social, pela constituicdo de espacos fragmentados,

ocorrendo, em partes especificas de seu territério, 0 surgimento de areas separadas, condominios



fechados, como Alphaville e Granja Viana, que, ainda segundo Antico (2004), podem ser considerados
exemplos de suburbanizacdo de altas e médias rendas na RMSP.

Assim, a autora destaca que os deslocamentos pendulares na RMSP relacionam-se a espacializacao
das atividades econO6micas e dos locais de moradia, gerando a configuracdo de locais com fungdes
distintas, permeados pelo uso do solo desigual e pela divisao regional do trabalho metropolitano.

A figura 4 mostra os deslocamentos diarios em direcdo a Sado Paulo e indica que esse municipio
constitui-se como area de destino para grande parcela de residentes de todos os outros da RMSP.
Desses deslocamentos, os maiores superam 20 mil pessoas e tém origem em 11 municipios
metropolitanos. Destacam-se os trajetos com origem em Osasco (80.762 individuos), Guarulhos
(78.949) e Sao Bernardo do Campo (37.706). Somados, os fluxos desses trés municipios com destino a
Sao Paulo totalizam quase 200 mil pessoas — 0 que representa 20% de todos os deslocamentos
metropolitanos. (ARANHA, 2005).

A figura 5 ilustra os deslocamentos partindo de Sao Paulo em dire¢cdo aos demais municipios da RMSP.
De Sao Paulo originaram-se 37 trajetos em dire¢do a todos os lugares da metrdpole — com excegéao de
Rio Grande da Serra, o Unico municipio que nao recebe residentes da capital.

Os deslocamentos numericamente mais significativos que partem de Sao Paulo sao aqueles com
classes de volume superiores a 10 mil pessoas e tém como destino Guarulhos e Sao Bernardo do
Campo.

Aranha (2005) afirma que a intensa mobilidade na RMSP reforca a idéia de que Sao Paulo exerce uma
importante centralidade na metrépole, tanto pela oferta de emprego e disponibilidade de servigos e
equipamentos na area de educacdo saude, de cultura, quanto pelo sistema de transportes
metropolitanos, cuja responsabilidade é da Empresa Metropolitana de Transportes Urbanos (EMTU).

As cidades da RMSP apresentam uma integracdo muito forte, ndo s6 pelas manchas urbanas
interligadas pelos eixos viarios, mas também pelos fluxos constantes de capitais, mercadorias,
informagdes e pela prépria populagdo. O processo de integracdo entre as cidades demonstra novas
caracteristicas na configuragdo do tecido urbano. Em outras palavras, tem havido uma grande evasao
populacional das capitais para as periferias metropolitana, evidente desde a década de oitenta,
redefinindo as relagdes centro-perifieria e aprofundando o processo de segregagdo espacial na
metropole.

Figura 4: Deslocamentos em diregdo a Sao Paulo



MAPA 1

Deslocamentos Populacionais para o Municipio de 580 Paulo
Regido Metropolitana de Sao Paulo - 2000
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Fonte: Fundagio Ssads; IBGE. Canso Demagrafica 2000.

Fonte: IBGE, 2000, apud Aranha, 2005.



Figura 5: Deslocamentos partindo de Sao Paulo

MAPA 2

Deslocamentos Populacionais do Municipio de Sao Paulo para os Demais Municipios da RMSP
Regidao Metropolitana de Sao Paulo = 2000
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Fonte: Fundag§o Seads [BGE. Canso Demografico 2000.

Fonte: IBGE, 2000, apud Aranha, 2005.

A estruturacdo desse espaco tem sido fortemente condicionada pelos interesses do capital imobiliario,
afiancados, muitas vezes, pelas politicas publicas. Consequentemente, tem ocorrido um intenso
deslocamento da populagéo, principalmente a mais pobre, a procura de iméveis adequados a sua
renda.



Na Regido Metropolitana, enquanto cresce a participagdo do transporte individual no total dos
deslocamentos motorizados, a populacdo de baixa renda continua dependendo dos sistemas de

transporte coletivo para seus deslocamentos.

Assim, a populagdo mais carente € mais dependente do transporte publico e mais prisioneira das
distancias. Tempo e espag¢o acabam sendo relativizados, pois tudo depende do local em questao.

A integragéo regional é uma necessidade da rede urbana e fortes investimentos em rodovias sao
realizados, ao passo que poucos projetos tentam melhorar o transporte metropolitano. Segundo Giberti
(2009) Novas formas de transporte também sao organizadas, entretanto, a saturacao das vias sé tende
a piorar - s6 a cidade de Sao Paulo ganha em média 800 carros novos por dia. O sistema viario nao
acompanha esse crescimento, resultando na saturacao das vias e na crise de circulagao das cidades. O
sistema de circulagdo esta saturado e nao poupa ninguém. As pessoas perdem horas no transito
diminuindo a qualidade de vida.

Apesar disso as solugdes sugeridas sdo exatamente as mesmas de 25 anos atrds, que geraram a
situacao atual. Ou seja, Giberti (2009) conclui que estamos em um circulo vicioso que adota obras de
engenharia megalomaniacas que geram um alivio momentaneo, entretanto sé ataca as consequéncias

do problema e ndo as causas.

Um projeto recente que visa trazer melhorias aos deslocamentos urbanos, de dimensdes
metropolitanas, é o trecho Sul do Rodoanel Metropolitano, na RMSP. O Rodoanel tem como um dos
objetivos facilitar o transporte e o0 escoamento de cargas até o porto de Santos, diminuindo o movimento
de caminhdes dentro da RMSP.

Porém alguns autores questionam a verdadeira intencao da obra. Villaca (2010) considera o projeto
excludente e direcionado a classe economicamente mais alta, que vive no Quadrante Sudoeste da

cidade de Sao Paulo.

Segundo o autor, o projeto destaca o descongetionamento da Avenida Bandeirantes e da Marginal do
rio Pinheiros, afirmando que beneficiaria toda a RMSP. Entretanto, todas as vias beneficiadas pelo
projeto estado localizadas no Quadrante Sudoeste - Marginal Pinheiros , Av. Bandeirantes, Marginal do
Tieté, Avenida Jornalista Roberto Marinho, Avenida Hélio Pelegrino, Av. 23 de maio) , Avenida Marqués
de Sao Vivente, Avenida Gastao Vidigal, Avenida Pedroso de Morais e corredor das avenidas Ricardo
Jafet e Abrado de Morais.

Villaga (2010) afirma ainda que nesse Quadrante vivem cerca de 1/5 da populagdo da cidade e 1/10 da
Regidao Metropolitana, porém a maioria da populagao de mais alta renda.

Fica, aqui, um convite a reflexao:

“...e a metrépole? Afinal o discurso oficial diz que o Rodoanel é obra de interesse
regional. Nao houve melhoria nas vias do ABCD, regiao atingida pelo trecho sul? Nem
de Guarulhos, municipios esses que somam populagdo de mais de 2 milhdes de



habitantes? Nem de Osasco, Perus, Caieiras, Francisco Mourato, Itapevi, Jandira,
Carapicuiba etc. etc (atingidos pelo trecho oeste)? Siléncio total. Essas regides nao
fazem parte da cidade ndo séo a cidade nem a metrépole.”

A intensa mobilidade residencial dos pobres, a exclusdo para as periferias, a mobilidade pendular, a
infra-estrutura inadequada para atender as necessidades minimas da populagdo sdo, segundo Brito
(2007) fenbmenos tipicos de uma metrépole fragmentada socialmente, que incorporou ao seu espago
as grandes desigualdades sociais.

A cidade é um resultado sdcio-espacial de uma produgao coletiva e precisa, segundo autores como
Pereira (2005), ser compreendida em sua totalidade, entendendo a diversidade da dinamica imobiliaria
e da producao da cidade como fragmentos. Reitera-se mais uma vez auséncia de unidade e a falta de
articulagé@o entre as partes.

6. Desafio do Planejamento Metropolitano

Apoés essa discussao devemos distinguir quais problemas sdo metropolitanos. Como distingui-los dos
municipais? Alves (2007) esclarece que os problemas metropolitanos pertencem “a uma classe de
problemas que ultrapassa a jurisdicdo de um Unico municipio e que, para a sua resolugdo, seja
necessaria a interacao direta com um ou mais municipios que constituem a regido metropolitana. Essa
interacao deve ocorrer porque a resolugcao do problema também € de interesse do(s) outro(s), ou seja,

sao problemas comuns a mais de um municipio que compde a regido metropolitana.”

Y

E, como vimos, esses problemas podem estar relacionados a infraestrutura urbana, como o
abastecimento de agua pelos mananciais, ao transporte publico, deslocamentos pendulares, questdes
habitacionais, entre outros.

Tao importante quanto a identificacdo dos problemas metropolitanos € o modo que serao tratados e
solucionados. Isso porque, segundo Alves (2007), ao institucionalizar-se uma regido metropolitana, cria-
se uma imagem idealizada desta escala de poder como sendo poderosa o bastante para sanar todos os
problemas regionais

Atualmente, com os processos de homogeneizacdo econdmica nacional e internacional, a pratica de
urbanizagéao modifica-se a partir da acdo dos novos agentes econdémicos que impulsionam a integracao

territorial.

A dialética espacial integracao/desintegracao das diferentes areas da metrépole revela contradi¢cdes
sociais do processo de reprodugéo do espago urbano. Esse processo revela a contradi¢do da produgao
do espaco urbano entre produgao social e apropriagéo privada. Carlos (2009) afirma que nao € a falta
de planejamento que esta por tras da crise metropolitana e do que se convencionou chamar de caos
urbano, promovido pela desarticulagdo administrativa das RMs, mas a propria légica do planejamento
numa sociedade capitalista, dependente, como a brasileira.



Solugdes 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.

Além disso, Monte-Mér (2010) destaca que a altissima densidade tendencial das areas urbanas centrais
dificulta possiveis solucdes alternativas. Nesse sentido, € o préprio modelo territorial urbano e
metropolitano que necessita ser revisto, em busca de alternativas mdultiplas que garantam maior

permeabilidade e integracdo entre o espago natural e espacgo social.

Ao analisar duas formas de gestdo metropolitana, a compulséria e a voluntaria®, Machado (2009)
assume que parece surgir uma tendéncia de mesclar as diferentes estratégias de organizacao

metropolitana, promovendo uma gestao regional sustentavel e efetiva.

Parece claro que a metropolizagédo brasileira ndo pode mais ser pensada em si mesma, mas em suas

contrapartidas de periferias proximas e distantes.

A idéia de integragdo entre diferentes politicas, planos e programas, defendida por autores como
Lacerda et. al. (2000), Meyer e Grostein (2004), € basica para o sucesso de qualquer proposta de
planejamento metropolitano, pelo seu potencial em termos de uma maior igualdade social. Como
destaca Fernandes (2004) apud Machado (2009) ‘regido metropolitana é o conjunto de problemas
comuns a serem resolvidos por prestagcdo de servicos comuns. Indo mais além, exige planejamento

socioeconémico, territorial, controle do solo e ordem politica institucional.”

Uma nova proposta para o planejamento metropolitano deve ter como diretriz fundamental a
requalificacdo do espaco urbano e natural, isto €, a agregacao de valor aquilo que existe de especifico,
de irreprodutivel, e que esta vinculado a idéia de lugar e de suas qualidades.

No caso do planejamento metropolitano, a maior énfase, segundo Lacerda et. al. (2000), esta no
processo de ordenamento territorial requerendo reconhecer o que existe de especifico no espaco
urbano como os espacos transitérios e os espagos de grande valor ambiental.

Esse reconhecimento do espago metropolitano ocorre através de algumas agdes que, segundo os
autores, possibilitam a formulagdo e a pratica de politicas integradas. Entre essas agbes estdo o
reconhecimento de areas urbanizaveis, que devem ser incorporadas a estrutura urbana construida;
areas de reabilitacdo compreendem d&reas ocupadas por habitagdes populares e em condigdes
precérias de constru¢do ou antigas areas industriais urbanas abandonadas ou vazias, constituindo-se
como potencial para a criagdo de areas urbanas de uso coletivo e de habitacdo; areas de valor
ambiental, como os cursos d'dgua e mangues, restingas, morros, mananciais, que devem ser

resguardadas como recursos estratégicos para as geragoes futuras através do processo de reabilitagdo

3 L. . ~ . . . . ~ . . .
Entende-se por compulséria a organizagao metropolitana vertical, criada por legislagdo emitida por ente federado, acima dos municipios.
Voluntaria é a organizagéo horizontal da RM, baseada na livre associagé@o entre governos locais.



e de reconversado; reconhecimento da mobilidade e articulagdo metropolitana como deslocamento de
pessoas, informacado e cargas; reconhecimento do acesso, disponibilidade e necessidade de redes de

servicos e infraestrutura, como saneamento ambiental e energia.

Além dessa integracao entre politicas publicas faz-se necessario a integracéo entre os diferentes niveis
de governo — federal, estadual e municipal — tornando as for¢as cooperativas em vez de competitivas.

Assim, alguns instrumentos podem viabilizar organizacbes em Regides Metropolitanas, como
concessoes, consorcios publicos e parcerias publicas privada visando criar uma maior flexibilizagéo nos
sistemas, mas € necessaria, primeiro, uma democratizagdo do processo decisério desses servigos,
tendo como premissas o fortalecimento do municipio e a criagdo de mecanismos de controle social.
Nesse caso, 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.

Dessa forma, as politicas que sustentam as praticas urbanisticas nas RMs tém papel efetivo na meta de
conduzir as cidades no percurso do desenvolvimento sustentado.

No entanto, as instituicdes criadas para gerir as regides metropolitanas ndao foram capazes de resolver
os problemas dessas areas.

Entre 1998 e 2004, a Universidade de British Columbia coordenou o Projeto de Gerenciamento
Participativo de Mananciais (GEPAM), em Santo André com o objetivo de melhorar a protecdo e
reabilitacdo de mananciais afetados por assentamentos humanos na regidao metropolitana de Séo
Paulo. Uma das suas conclusdes, segundo Laczynski (2010), foi que um municipio pode resolver
parcialmente os problemas relacionados a assentamentos informais sozinho, sendo necessaria a
cooperagao intergovernamental para promover a equidade e a sustentabilidade urbana em areas

metropolitanas.

Em 2005, a Lei n® 11.107 estabeleceu normas gerais para que os entes federados contratem consoércios
publicos para a realizacao de objetivos de interesse comum. Os consércios podem ser formados pelos
entes federativos — Unido, Estados e Municipios, e sdo uma forma para tentar solucionar e equacionar

algumas questdes metropolitanas relacionadas a gestao de servigos publicos.

No que se refere as metrépoles, faz-se necessario a elaboragao de propostas que articulem os diversos
espacgos fragmentados e desarticulados visando torna-las capazes de gerar uma melhor qualidade de

vida para seus habitantes de garantir uma maior inser¢do no mundo contemporaneo.

Para que isso acontega, é essencial considerar nas propostas do planejamento do desenvolvimento
metropolitano que a metrépole foi constituida por diversos processos resultantes da agdo do homem

sobre o meio urbano.

Cabe ao planejamento e ao projeto urbano recuperar suas fungdes urbanas metropolitanas e afastar as
praticas que pdem em risco a esséncia da vida metropolitana. A execugao de qualquer objetivo que



caminha nesse sentido esta diretamente ligada a possibilidade de planejar e executar projetos em

escala metropolitana.

O planejamento e o projeto urbano para a metrépole brasileira contemporanea estdo nascendo de
analises que levam em conta a complexidade dessas dinamicas. (MEYER E GROSTEIN, 2006)

Como foi evidenciado, 0 modelo de urbanizagdo das metrépoles brasileiras gerou um espago urbano
profundamente fragmentado, com grandes problemas de funcionamento e de adequacado ambiental,
bem como pouco articulado com a ocupacgao urbana resultante. Tal situacao representa uma ameaca

ao desenvolvimento metropolitano sustentavel.

Assim, segundo Lacerda et. al. (2000) o desenvolvimento sustentavel das metrdpoles tem como
condicao basica um ordenamento territorial que facilite a mobilidade das pessoas e da informagédo e um
meio ambiente que garanta a qualidade de vida a sua populagdo. Para isso, € fundamental que os
sistemas de transportes, de informacao e os servigos de infra-estrutura sejam planejados em conjunto,
abrangendo todo o territdério metropolitano, transformando o espago metropolitano em um tecido urbano
mais coeso.

S6 dessa forma as metrépoles passariam a oferecer condicdes de crescimento as suas diversas
atividades em harmonia com a melhoria da qualidade ambiental urbana e social da populacao
metropolitana.

Frente a crise da civilizagdo urbana, o desafio € o planejamento integrado de politicas ambientais,
econdmicas, sociais, habitacionais e de desenvolvimento urbano visando garantir qualidade de vida a
todos.
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