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RESUMO

O trabalho teve como objetivo analisar o processo de metropolizacdo da Grande Sao
Luis e sua gestdo para elucidar questdes de politica urbana e seu planejamento
conjunto entre 0os municipios (Sao Luis, Sdo José de Ribamar, Paco do Lumiar,
Raposa, Alcéntara, Bacabeira, Rosario e Santa Rita). Utiliza como método o
dialético fundamentado em (POLITZER, 1986), pois ele permite uma maior interacao
com o objeto estudado, escapa do objetivismo positivista, da rigidez matematica,
permitindo que entendamos o objeto problematizando-o e, assim, criando hip6teses
e enfrentando os problemas e como tipo de pesquisa a qualitativa fundamentada em
Gil (2000). Como instrumento de coleta de dados, foram utilizados procedimentos
exploratdrios como entrevistas em 6rgaos publicos e analise documental de acbes
gue visem o desenvolvimento urbano na Regido Metropolitana em estudo, buscando
uma ponderacdo entre o discurso oficial e a efetivacdo das politicas urbanas.
Apresenta como resultado o fato de que os avancos tedricos e metodologicos
associados aos problemas ou as questfes urbanas e regionais tém contribuido para
a construcao de uma andlise conjunta do papel das cidades e do territério, como
instrumentos de planejamento para o desenvolvimento regional (MENDES, 2009, p.
67). Conclui, portanto, que o entendimento acerca da gestdo metropolitana torna-se
possivel através das contradices encontradas na (re)construcéo, (re)producdo do
urbano. Portanto, a RMGSL no aspecto da gestdo metropolitana precisa trilhar em
buscar do desenvolvimento social e econdmico através da producdo de politicas
publicas que viabilizem a populagdo mais carente a ter acesso de fato aos
equipamentos urbanos, fato este que perpassa diretamente por mecanismos de

gestdo compartilhada entre os municipios metropolizados.

Palavras chaves: regido metropolitana — politica urbana — S&o Luis — gestao

metropolitana



ABSTRACT

This study had as goal analyzing the metropolization’s process of Sao
Luis and its management to elucidate issues about urban policy and its planning
joining counties (S&o Luis, S&o José de Ribamar, Paco do Lumiar, Raposa,
Alcantara, Bacabeira, Rosario e Santa Rita). It's used as method the reasoned
dialectical (POLITZER, 1986), as it allows a bigger interaction with the subject
studied, get away of the positivist objectivism, maths rigour, allowing we to
understand the problem so that creating hypotheses and facing the trouble as kind of
resources the quality grounded in Gil (2000). As a data collection it was used
exploratory procedures like interviews in public organs and documentary analysis of
actions that aim the metropolitan area under study, seeking a balance between
official discourse and the practice of urban policies. It shows as result, the fact that
theoretical advances and methodological as much as the troubles or urban and
regional issues have been contributing to the build of a joint analysis about the
function of cities and territory, as instrument of planning to the regional development
(MENDES, 2009, p. 67). It concludes so that understanding of the metropolitan
management becomes possible through the contradictions of the urban. To do so,
the RMGSL relating to metropolitan managent needs descant seeking the social
development through production of public policies that enable the most poor
population to have access to the urban equipaments that really permeates directly by

mechanisms of management shared among metropolitan counties.

Keywords: metropolitan region - urban policy - S&o Luis - Metropolitan management
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INTRODUCAO

O processo de urbanizacdo no Brasil entre as décadas de 1940 e 1990 é
configurado por um crescimento exponencial em cidades polos como S&o Paulo, Rio
de Janeiro, Belo Horizonte, dentre outras, devido ao impulso dado pela
industrializacdo e sustentado, sobretudo, através da migracdo campo-cidade e da
imigracdo europeia as quais se sucederam no decorrer da primeira metade do
século XX no pais, garantindo, desta forma, a mao-de-obra necessaria para a nova
fase econdmica (industrializacao tardia) que o pais estava vivenciando.

Entretanto, esse grande crescimento populacional mostrou que as
cidades brasileiras ndo estavam estruturadas para suportar tal volume, gerando
assim, varias probleméticas sociais decorrentes da falta de um planejamento urbano
adequado que equilibrasse as demandas da populacao citadina.

Os esforcos feitos para contornar a questdo urbana que se agrava no
transcorrer das décadas, sempre se dirigiram aos recursos politicos de curto prazo,
mas ndo em um planejamento concreto que permitisse a elaboracdo de diretrizes
especificas para solucionar problemas dos grandes centros populacionais do pais.
Nesse cenério, uma das alternativas visualizadas pelo campo politico foi a proposta
de metropolizacdo de grandes cidades.

Este modelo politico hierarquico e também simétrico acabou sendo
combinado com a aplicacdo mal sucedida do modelo dominante de planejamento
territorial do periodo autoritario (entre as décadas de 1960-80) pelo qual o pais
passava, pois estava “inspirado na teoria dos polos de desenvolvimento, no qual o
centro mais dindmico das Regifes Metropolitanas (no caso, as capitais) acabou
adquirindo preponderancia nas decisbes e na absor¢cdo dos investimentos.”
(SCHASBERG; LOPES, 2011, p. 221)

O processo de metropolizacdo se caracteriza pelo expressivo
adensamento populacional em razdo da dindmica da economia, da producao
técnica, do conhecimento, e da diversidade do trabalho centralizado em
determinadas cidades que, consequentemente, convergiu na expansao fisica dos
espacos urbanos, que se transformam em grandes aglomeracdes sobre area

continuas de ocupacédo e, portanto, necessitarias de politicas urbanas que visassem
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equilibrar as consequéncias geradas pela desigualdade socioeconOmica e de
acesso a infraestrutura urbana.

Neste sentido, no limiar da década de 1970, como parte da politica
nacional de desenvolvimento urbano, em conjunto com as articulacdes de alguns
governos estaduais e do entdo governo federal institucionalizam nove RMs pela Lei
Complementar n® 14 e 20/1973 (Belém, Belo Horizonte, Curitiba, Fortaleza, Porto
Alegre, Recife, Salvador e Sdo Paulo e Rio de Janeiro incorporado em 1974). Essas
RMs seriam formadas com objetivo de realizacdo de servicos comuns de interesse
metropolitano, de modo a constituir uma unidade de planejamento e gestéao, e
deveriam organizar-se sob um arcabouco padréo estruturado em dois conselhos, o
deliberativo e o consultivo. (RIBEIRO; MOURA et al., 2009)

Entretanto, as iniciativas para a consolidacdo das Regifes Metropolitanas
(RM’s) no Brasil comecaram a existir antes mesmo da existéncia de base legal e
juridica para tal fim, partindo de iniciativas dos governos estaduais que comecaram a
montar suas administracbes metropolitanas setoriais de acordo com as
caracteristicas regionais e com o capital organizacional que dispunham. (ROLNIK &
SOMEKH, 2000)

A regulamentacdo federal veio a partir da Constituicdo de 1967, mas
devido as disputas politicas se consolidou de fato em 1973 com a Lei Federal
complementar n® 14, que institucionaliza as regiées metropolitanas de S&do Paulo,
Belo Horizonte, Porto Alegre, Recife, Salvador, Curitiba, Belém e Fortaleza. De
acordo com Rolnik & Somekh (2000), nessa época, a instituicdo das regides
metropolitanas respondeu aos anseios que vinham desde a década de 60, porém
sob a oOtica do regime autoritario, elegendo a cidade enquanto problematica e
obedecendo a estratégia de desenvolvimento econdmico assumida pelo governo
militar.

Desta forma, nédo se levou em consideracdo a dinamica de cooperacéo e
consorciamento entre municipios metropolizados, adotando uma estrutura
hierarquizada, cujo centro das decisdes era 0s executivos estaduais, excluindo a
participacdo dos municipios em questao.

Somente na Constituicdo Federal de 1988, teremos pressupostos
organizativos e descentralizadores da articulacdo metropolitana, pois sado os Estados
gue passam a deter o poder de constituir regides metropolitanas decorrente das

peculiaridades locais e dos processos de conurbacédo de cidades polos. Contudo,
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algumas lacunas ficaram em aberto no texto constitucional quando trata do tema,
pois os critérios de definicdo de uma regido metropolitana ndo ficam claros, além da
forma como as regides metropolitanas devem ser organizadas administrativamente,
ja que 0s municipios sdo autbnomos entre si e perante aos proprios governos
estaduais e federais. Portanto, 0os espacos metropolitanos brasileiros foram
considerados como unidades territoriais particulares, devido as fungcbes de maior
complexidade por eles exercidas na rede urbana nacional, cujo carater ndo decorre,
necessariamente do processo de institucionalizacdo de entidades metropolitanas,
gque marca a experiéncia recente de gestéo territorial no Brasil. (RIBEIRO, 2012,
p.15)

Desse modo, de acordo com Mello (1996) os maiores obstaculos a
institucionalizacdo da gestdo das areas metropolitanas sdo de ordem politica, pois a
criacdo de uma entidade encarregada de administrar essas areas geralmente
enfrenta resisténcias das diversas esferas de governo, em especial do poder local,
devido ao receio de perda de poder frente as demais instancias governamentais.

Esse elemento ganha forca quando na criacdo de uma regido
metropolitana nédo s&o definidas as formas e ferramentas de governancga,
principalmente no que diz respeito ao planejamento metropolitano para o
desenvolvimento em conjunto dos entes envolvidos (municipios) e a geréncia
enquanto forma de garantia dos planos tracados. Assim, “as metrépoles, portanto,
sdo ao mesmo tempo uma escala fundamental da questdo social brasileira e 6rfao
de interesse politico.” (RIBEIRO, 2004 p. 23)

Essa discussdo extrapola a esfera juridica-institucional da propria
metrépole, pois 0s agentes sociais que configuram esse locus mantém relacdes de
interesse em todas as escalas. As politicas de desenvolvimento econémico das
cidades, por exemplo, ainda estdo voltadas para o locus e ndo para o regional, isto
€, 0s setores hegemonicos da sociedade urbana concentram o discurso de
desenvolvimento regional, enquanto que o compartihamento de servicos e
estruturas citadinas concentra-se nas cidades polos.

Ainda, segundo comenta Ribeiro (2004, p. 23), estamos diante de uma
situacdo descrita por muitos de ingovernabilidade das metrépoles brasileiras, em
razdo: a) do tamanho e complexidade dos problemas que se avolumam, b) do
quadro de fragmentacgédo institucional e desinteresse politico e c) da inexisténcia de

valores que impulsionam ac¢des coletivas. Esses pressupostos mostram o empecilho
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que € a questdo da cooperacdo entre os VAarios agentes que configuram uma
metrépole no Brasil. (grifos do autor)

O desafio que se faz presente na configuracdo e efetivacdo de
metrépoles, principalmente as brasileiras €, planejar de modo nao-racionalista e
flexivel, entendendo-se que a histéria é uma mistura complexa de determinacdo e
indeterminacdo, de regras e de contingéncia, de condicionamento estrutural e de
graus de liberdade para a acéo individual, em que o esperavel €, frequentemente,
sabotado pelo inesperado — o que torna qualquer planejamento algo, ao mesmo
tempo, necessario e arriscado (SOUZA, 2010, p.51). O que se tornou uma questao
central nos Ultimos estudos sobre as Regifes Metropolitanas foi a forma de
tratamento e andlise das acdes dos agentes envolvidos no planejamento e gestéo
das regides, por estes pensarem o local de forma segregada e isolada e nao
ampliando e flexibilizando os interesses entre 0s municipios que constituem tal
regiao.

Para tanto a historicidade da prépria regido € um ponto chave para a
analise do planejamento metropolitano, visto que € na relacdo espaco-tempo que as
cidades se metamorfoseiam transformando as paisagens naturais em paisagens
artificiais, agregamentos urbanos em segregacado sécio espacial, espacos comuns
em espacos individuais. Nesse sentido, a discussdo que cabe é a analise das
formas de institucionalizacdo de Regides Metropolitanas, seu planejamento e sua
gestao, pelo fato que € somente nesses processos que o urbano local e regional se
(des)organiza com a finalidade de promover politicas urbanas que visem ao carater
social e econdémico da regiao.

Na mesma direcéo, o desenvolvimento regional passa por um conjunto de
iniciativas locais que visa a solucionar problemas comuns das regifes através da
cooperacdo e integracdo dos agentes, garantido por um amplo processo
participativo da sociedade. (SOUZA, 2009 p. 15)

A questdo metropolitana é fundamental na vida cotidiana dos moradores
das cidades brasileiras, mesmo que isso nao seja percebido, na medida em que néo
existe consciéncia metropolitana por parte dos administradores publicos, dos
politicos ou dos cidadaos. (FERNANDES JUNIOR, 2004 p. 68-69)

O trabalho aqui desenvolvido tem por objetivo analisar o processo de
institucionalizacdo da Regido Metropolitana da Grande SAO LUIS — MA, a partir das

transformacdes territoriais decorrentes do planejamento urbano e da efetivacdo da
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gestdo metropolitana compartilhada para a promocao do desenvolvimento regional
metropolitano. Desse modo, a problematica decorrente deste estudo € a questao da
incorporacdo de um plano metropolitano que permita uma gestdo participativa na
regido de estudo.
Contudo, para alcancar o objetivo geral foram definidos os seguintes
objetivos especificos:
a) Estabelecer uma correlacdo entre as teorias do desenvolvimento regional, a
problematica urbana e a gestdo metropolitana.
b) Identificar como a participagcdo dos entes municipais na gestao metropolitana
promove o desenvolvimento regional.
c) Discutir o(s) plano(s) de desenvolvimento e planejamento urbano local.
d) Analisar as politicas para gestéo territorial urbana na RM da Grande Séo Luis.
e) Discutir a fungéo social da metropolizagdo no desenvolvimento econémico e

socioespacial.

Diante desses objetivos, as perguntas que se fazem no decorrer do
trabalho, séo: como o processo de metropolizacdo melhoraria 0 desenvolvimento
urbano da Grande S&o Luis? Como o0s entraves politicos dos municipios da RM da
Grande Sado Luis afetam a gestdo compartilhada? Quais as consequéncias
socioespaciais da falta de planejamento conjunto da RM da Grande S&o Luis? Como
a gestdo metropolitana contribui para efetivar politicas urbanas de interesse comum?

Portanto, foram formuladas algumas hip6teses que norteiam o trabalho
para o alcance dos objetivos:

1. Uma das principais prerrogativas é que a metrépole, enquanto entendida de
forma orgénica, torna-se produto da materializagdo da sociedade, e isso quer
dizer que o espaco se modifica a0 mesmo tempo em que as relagdes sociais
se alteram nos trés principais campos de atividades humanas: economia,
politica e cultura.

2. Na metrépole a integragdo funcional entre as cidades faz com que os limites
socioeconémicos do complexo urbano ndo mais coincidam com os limites
institucionais.

3. A producdo do espaco urbano atualmente esta ligada a setores hegeménicos
e contra hegemonicos da sociedade, em que o primeiro se configuram

enquanto os detentores do poder politico e econémico dentro do urbano e o
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segundo sao representados por agentes que lutam por uma equidade das
estruturas urbanas.

4. A gestdo metropolitana €é uma ferramenta que corrobora para o
desenvolvimento urbano, tornando possivel o planejamento integrado entre
as cidades.

5. A medida que o crescimento fisico e estrutural de uma cidade se sobrepde as
demais cidades circunvizinhas passam a promover uma hierarquia espacial e
econbmica. As politicas urbanas sdo essenciais para a efetivagcdo do

desenvolvimento socioespacial.

O estudo que se faz sobre RM’s no Brasil € de um todo complexo, visto
gue os fatores que permeiam as cidades brasileiras sdo especificos e peculiares
levando em consideracao, principalmente, sua historicidade como ja ressaltado.
Para Santos (1982, p.44), a metropole se conjuga por ser um “organismo urbano
onde existe uma complexidade de funcBes capazes de atender a todas as formas de
necessidade da populagdo urbana nacional ou regional”’. No entanto, € preciso
identificar o nivel de importancia de cada organismo (cidade) para dimensionar o seu
papel em relacéo a sua influéncia e coordenacéo dentro de uma rede urbana.

Portanto, para analisar as contradigdes do “espaco vivido”, utiliza-se o
materialismo historico dialético enquanto forma de promover uma melhor
visualizacdo do objeto de estudo, pois escapa do objetivismo positivista, da rigidez
matematica, permitindo que entendamos o problema problematizando-o e, assim,
criando hipoteses para confronta-lo. Esse método tem como base o movimento e a
mudanca. A realidade é mutavel, a histéria ndo é estatica. At¢ mesmo o mundo,
hoje, tal qual o conhecemos e concebemos estd destinado a desaparecer, pois
nenhuma sociedade é imével, tudo é transformado porque — o que vemos por toda
a parte, na natureza, na histéria, no pensamento, é a mudanga e o movimento. E por
esta constatacdo que comeca a dialética (POLITZER, 1986, p. 119).

Nessa perspectiva, o que a dialética materialista faz de diferente é captar
as estruturas da dinamica social, ndo da estatica. Nao €, pois, um instrumental de
resfriamento da historia, tornando-a mera repeticdo estanque de esquemas rigidos e
ja ndo reconhecendo conteudos variados e novos, mas um instrumental que exalte o
dinamismo dos conteddos novos, mesmo que se reconhega ndo haver o novo total.
(DEMO, 1985, p. 91)
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Para realizagdo da pesquisa, inicialmente foram feitos levantamentos
bibliograficos que deram suporte tedrico sobre o tema abordado. Para tanto, utilizou-
se referéncias bibliograficas como Marcelo Lopes de Souza (2001), que faz uma
abordagem sobre o planejamento e gestao urbana no Brasil, colocando importantes
consideracdes tedrica e metodoldgica sobre essa questédo; Luis Cesar de Queiroz
Ribeiro (2004; 2012), que faz um diagndéstico das Regides Metropolitanas no Brasil,
tracando discussdes sobre a governabilidade dessas regides; Ronaldo Guimaraes
Gouvéa (2005), que trata sobre a gestdo metropolitana enfocando na questéo
administrativa e politica da metropole; Carlos; Souza; Sposito (2011), que traz uma
abordagem sobre a producdo do espaco urbano enfocando novas perspectivas
metodoldgicas de estudo sobre o urbano; BRASIL (Ministério das Cidades) — Série:
Como Andam as Regibes Metropolitanas (2008), que faz um diagndéstico do
desenvolvimento das Regides Metropolitanas no Brasil, dentre outros autores que
deram subsidios para a construcdo desse estudo.

Em seguida, foram feitos levantamentos bibliograficos e documentais
através de visitas as bibliotecas de instituicdes de pesquisa e consultas aos acervos
das Universidades Federal e Estadual maranhense, com énfase ao levantamento
bibliografico direcionado ao contexto da Regido Metropolitana da Grande Séo Luis,
da biblioteca do Nuacleo Departamental de Pesquisa e Estudos em Geografia-
NDPEG/UFMA e da biblioteca setorial de P6s-Graduacdo em Politicas Publicas da
UFMA.

Ademais, foram realizadas analises nos planos diretores dos municipios
de Sé&o Luis, Sdo José de Ribamar, Paco do Lumiar, Raposa, Alcantara, Bacabeira,
Rosario e Santa Rita, a luz do Estatuto das Cidades (lei 10.257/2001). Foram feitos
levantamentos diretos, entrevistas com técnicos dos 6rgdos municipais e estaduais,
em especial, a Secretaria Municipal de Articulacdo e Desenvolvimento Metropolitano
de Sé&o Luis, a Secretaria de Estado das Cidades e Desenvolvimento Urbano e a
Secretaria Adjunta de Assuntos Metropolitanos da Casa Civil — MA.

Além desta parte introdutoria, o trabalho esta dividido em cinco capitulos
mais a conclusdo. No primeiro capitulo discutiremos alguns dilemas urbanos com
base em teorias geogréficas e sociologicas para situar o tema sobre o processo de
urbanizacado brasileira e a metropolizagéo, pois se torna necessério discutir algumas
categorias empregadas no processo de planejamento urbano que, por vezes, Sao

distorcidas ou mal empregadas. Questdes como centralidade e fragmentacdo sao
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abordadas de maneira a ilustrar enquanto o fator histérico e econdémico sao
fundamentais para entender como as politicas urbanas se tornam alvos de
interesses de parcelas da sociedade que concentram o capital circulante na urbe.
Outro aspecto importante discutido € a relacdo “Espaco Metropolitano x Regides
Metropolitanas”, pois o primeiro se configura como meio de relagcdes sociais,
econbmicas, politicas e culturais; ja a segunda € o0 espaco institucionalizado
juridicamente por um agente transformador do espaco urbano, o Estado.

No segundo capitulo, discutiremos o fenbmeno da metropolizacédo e suas
consequéncias, pois produto da acdo estatal, a metropolizacdo é fundada,
principalmente, nos interesses econdmicos, fruto da classe hegemonica e dominante
do espaco urbano que produz e reproduz espacos favoraveis ao capital de acordo
com interesses e difusdo ideoldgica de ideias que buscam convencer os dominados
dentro da urbe a aceitar sua condicao de segregados e dependentes.

No terceiro capitulo, discutiremos a metropolizacdo enquanto forma de
segregacao socioespacial olhando para a RM da Grande Séo Luis e 0 seu processo
de formacdo econbmica e histérico-espacial, baseando-se em teorias que possam
subsidiar as analises do planejamento urbano no Brasil e na Regido Metropolitana
da Grande Sao Luis - RMGSL, mostrando que a segregacdo urbana esta ligada
diretamente com o descaso das acdes das politicas urbanisticas ensejadas nas
cidades do nosso pais. Pois, a chamada exclusdo urbanistica se deve ao processo
de “empurramento” das camadas sociais sem acesso a moradia para areas instaveis
e “ilegais” do ponto de vista da cidade parcelada no uso de seu solo.

No quarto capitulo, trataremos da gestdo metropolitana e as
competéncias dos municipios que formam a RM da Grande Sé&o Luis. Faremos
nesse aspecto, comparacoes entre as funcdes da Secretaria Municipal de
Articulagdo e Desenvolvimento Metropolitano de S&o Luis, a Secretaria de Estado
das Cidades e Desenvolvimento Urbano e a Secretaria Adjunta de Assuntos
Metropolitanos da Casa Civil — MA, todas em tese com carater de promover o
desenvolvimento da regido metropolitana. Discutiremos 0s niveis de participacdo na
gestdo metropolitana através do planejamento e organizacdo interna das cidades,
evidenciando as ferramentas de planejamento urbano, isto é, os Planos Diretores
Participativos dos municipios que integram a RMGSL.

No quinto capitulo, trataremos dos processos de cooperacdo entre 0s

municipios na Regido Metropolitana da Grande Sao Luis, nessa questdo entraremos
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na analise do “Consorcio Metropolitano da llha do Maranh&o”, pois se apresenta
COmo uma proposta para o desenvolvimento da regido. A concentracdo urbana na
metrépole se faz pela atracdo exercida pelo capital acumulado nos seus centros e
em decorréncia disso torna-se necessaria uma discussao sobre o planejamento de
forma ampla e consorciada em &reas metropolitanas. Por fim, iremos delinear um

prospecto da RMGSL frente aos desafios da sua gestéo.
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1 DILEMAS DA URBANIZACAO

1.1 Centralidades e fragmentacao urbana

O grande e constante contingente de pobres, de desempregados, de
empregos precarios, de moradias em favelas e em corticos, a exacerbacao
da violéncia, tudo isto vem alimentando incertezas acerca do futuro das
grandes cidades brasileiras com o aprofundamento da globalizacéo e
reestruturacéo produtiva. (RIBEIRO, 2004)

No decorrer das ultimas décadas do século XX, as cidades brasileiras
apresentaram um exponencial crescimento demografico, principalmente, em areas
urbanas. Esse fato, somado a um despreparo das cidades quanto a sua estrutura,
agravou os problemas urbanos das médias e grandes cidades. O agravante se
coloca em areas essenciais da sociedade, como “escassez de habitacao, levando a
constituicdo de corticos e favelas; saturacdo das vias de circulacdo, gerando
interminaveis congestionamentos e acidentes de transito; insuficiéncia de servicos
urbanos essenciais, como transporte publico, abastecimento de agua, rede de
esgoto, ou de equipamentos como hospitais, escola etc.” (GOUVEA, 2005, p. 30).

No entanto, a medida que as cidades ascendem através, ou da promocao
das incorporacbes aliadas ao capital financeiro e especulativo, ou das
consequéncias oriundas das mesmas como ocupacdes em areas irregulares,
refazem a légica do centro-periferia, onde o centro € composto pelas melhores
infraestruturas e a periferia marginalizada é ocupada pelos individuos que néo
possuem capital financeiro. Nesse sentido, a centralidade das cidades que oferecem
melhores condi¢cbes de vida entra em contradicAo nos seus aspectos estruturais,
colocando as claras a fragmentacéo do tecido urbano.

A fragmentacdo urbana neste caso ndo é uma separacao territorial, mas
uma segregacdo de setores da sociedade que ocupam um mesmo espaco dentro
das cidades. Os grandes centros urbanos tendem a ser descontinuos mostrando
que a producao do espaco urbano é ordenada de varias maneiras, através de varios
setores da sociedade e em grande parte esta “relacionada a produgcdo de moradias,

mas também ao desenvolvimento de novas localizagBes para abrigar as atividades
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econdmicas, tais como industrias, shoppings-centers, comércio e servigos” (Lencioni,
2010).

A estruturacdo do espaco urbano acaba por fragmentar as relacbes
sociais vividas nas cidades induzindo a novas configuracfes socioespaciais através
do parcelamento do solo urbano, especulacdo imobilidria e ocupacdes
desordenadas que constituem um espaco descontinuo e segregado, entretanto,
todos convivendo e conflitando em um mesmo territorio. Essa situacdo por vez €
encarada como um enclave no fenbmeno da urbanizacdo e crescimento
populacional dos centros urbanos, mas

Alguns desses fragmentos, a nosso ver, ndo devem ser interpretados como
enclaves urbanos, porque o sentido de enclave é de algo encravado em
alguma coisa. Nao se trata disso, de territérios distintos mas, sim de um
mesmo territério que sé aparentemente parece ser dois ou mais territérios
independentes uns dos outros. Dizendo de outra maneira, a idéia de
fragmentagdo e de descontinuo ndo absolve a idéia de unidade, pois o

fragmento se constitui num pedago de alguma coisa e o descontinuo na
interrupcdo de algo. (LENCIONI, 2010)

A dinamica entre os varios setores da sociedade € produto das relacées
socioespaciais, econdmicas, culturais e politicas que se configuram na
materializacdo dos interesses individuais e se fragmentam na medida em que o0s
fluxos de capital visualizam interesse por determinado espa¢co dentro da cidade.
Desta maneira, 0s centros urbanos que por muito tempo foram a referéncia
locacional para o desenvolvimento e multiplicacdo do capital deixam lugar a espacos
periféricos nas grandes cidades, que também servem de interesses capitalistas e
detém grandes somas de capital investido, principalmente no setor imobiliario. Este
atrai outras infraestruturas urbanas como, por exemplo, shoppings centers, comércio
e servigos, além das novas tendéncias como condominios-clubes ou parques, 0s
quais agregam grandes estruturas, voltados para um espaco fechado e individual

dentro do territorio das cidades.

Esses espacos fragmentados se hierarquizam. Tanto quanto o trabalho e as
atividades séo hierarquizadas, tanto o espaco o é, também. Isso significa
gue no seio da equivaléncia, do homogéneo, emerge a diferenca que se
hierarquiza. A nosso ver a hierarquizacdo permite o dominio do poder, do
dominio, do comando que sao instrumentais para garantir a totalidade do
conjunto. (LENCIONE, 2010)
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A especulacdo imobiliaria rompe com a ideia de centro levando a
descontinuidade da cidade aos limites da periferia. Essa ideia contradiz as relacdes
homogéneas ditadas pela globalizacéo, pois os territérios sédo diferentes no tempo e
espaco, ademais a propria sociedade se segmenta nos aspectos econdmicos e
culturais agindo contra as forcas de incorporagdo de modelos padronizados da
sociedade contemporanea.

A prépria producéo do espaco € aliada as lutas pela hegemonia e controle
do lugar disfarcada nas acfes de agentes imateriais como o Estado, o mercado e o
capital, mas percebida na historicidade do territério, nos interesses individuais e
coletivos e nos conflitos que emergem das relagbes socioespaciais, as quais
ocupam o0s espacos dentro das cidades e a transforma em palco da producéo e

reproducao do espaco urbano.

O espaco capitalista — por exceléncia, homogéneo, fragmentado e
hierarquizado - mantém sua unidade, se constituindo hum espaco coeso por
meio das redes de relacdes sociais que ai se produzem. Quanto mais
homogéneo, fragmentado e hierarquizado for o espaco - produto e produtor
-, maior a necessidade de redes, pois é por meio delas que, cada vez mais,
se garante a continuidade na descontinuidade, a unidade, na fragmentacao.
N&o é de se estranhar, entdo, que é na metrépole dispersa, na metropole
expandida territorialmente, na cidade-regido que vamos encontrar a maior
densidade de redes. De um lado, que ligam esse territério a economia
global; de outro, que a ligam com o restante do pais e, em particular,
consigo mesma, no sentido de manter unificado o espago que na
contemporaneidade esta bastante disperso e fragmentado. (LENCIONI,
2010)

E nesse contexto que as cidades metropolitanas brasileiras assumem
uma importante dindmica dentro das redes de influéncia urbana e por se situarem
em escala ampla, colocam-se no centro das relacbes de fluxos de capital,
mercadorias e pessoas dando suporte para a reproducdo do proprio capital.
Contudo, possuem a mais fragmentada e hierarquizada das relacbes sociais e

espaciais do mundo contemporaneo e urbano.

1.2 Regiao e cidades

Tratar de categorias é uma tarefa que nos leva a reflexdo dos significados

de algumas coisas, além da possibilidade de trazer conclusdes e tirar davidas sobre
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abordagens metodoldgicas de suma importancia para o desenvolvimento de um
determinado trabalho. Portanto, para esclarecer os objetivos tracados para este
trabalho, abordaremos duas categorias que serdo importantes para melhor
entendimento do subcapitulo seguinte, que s&o respectivamente, a categoria de
regiao e cidade.

A importancia em abordar essas duas categorias neste momento, do
ponto de vista metodologico, € que as mesmas podem diferenciar o processo de
transformacdo espacial dos centros urbanos, pois algumas grandes cidades
brasileiras depois da década de 1970 passaram a ser chamadas de Regibes
Metropolitanas ou simplesmente Metropoles, que neste momento ganham novos
conceitos e classificacdo dentro da hierarquia urbana. As cidades-polo ndo mais
possuem um limite confundindo-se com outros territérios através do fenbmeno da
conurbacao. A cidade da lugar a regido e a regido, mesmo com um carater unitario,
€ descontinua. Portanto, estabelecer essas relacbes e separacbes para que
entendamos esse processo € fundamental.

A categoria cidade no Brasil € um pouco controversa, pois determinar
qual espaco é ou ndo uma cidade e como ela esta constituida € tarefa que requer
uma analise pontual, pois as cidades sdo construidas e edificadas em tempo e
espacos diferentes. Logo, para chegarmos a uma definicdo de cidade iremos elencar
alguns pressupostos de autores da seara, mesmo que “a cidade seja definida de
formas diferentes de acordo com a trajetéria do autor ou a necessidade do problema
posto.” (IPEA, 2010, p. 7).

No Brasil o conceito de cidade vem expresso institucionalmente através

da Constituicdo Federal de 1988, pois

Do ponto de vista legal brasileiro, a definicdo institucional para designar a
cidade é a de municipio, ente federado explicitamente definido pela
Constituicdo Federal de 1988 (BRASIL, 1988). O municipio — criado por leis
ordinarias das assembleias legislativas de cada Unidade da Federagdo
sancionadas pelo governador (BRASIL, 2002) — é composto por sede e
distrito(s). A area urbana é aquela contida no perimetro urbano, definido
pela lei organica do municipio. (IPEA, 2010)

Entretanto, para Beaujeu-Garnier (1997) a cidade é um exemplo
complexo: €, simultaneamente, ela propria um intermediario, ou seja, uma
engrenagem num outro conjunto, o das relagbes com o exterior. Os dois aspectos

reagem um sobre o outro de multiplas maneiras. Isso quer dizer que nesse sentido a
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cidade é um sistema que liga as relagbes sociais e os fluxos comerciais e de
comunicacdo, a producao e reproducdo do capital seja ele financeiro, cultural,
intelectual, etc.

Oliveira (1998) entende que a cidade € a expressao mais exata das acdes
humanas sobre o meio fisico, nela ficam registradas as marcas do tempo e da
evolucédo urbana com seus aspectos sociais e econdomicos. Neste ponto podemos
salientar que a constituicdo da sociedade urbana depende da construcdo historica
da cidade; no entanto, as cidades se relacionam e se entrelacam atraves das redes
independendo do seu porte, isto é, cidades grandes, médias ou pequenas.

Em contrapartida, outros teoricos visualizam a cidade enquanto um
organismo, expressada nas obras de Sitte (1992) e Howard (1996) levando ao atual
conceito do novo urbanismo. A concep¢ao organicista sugere uma compactacao da
cidade, prezando pela multifuncionalidade das diversas areas urbanas, isto €, a
cidade tem uma funcéo de organizagao da sociedade.

A cidade é o resultado de uma relagdo intima entre o lugar e o espa¢o, um
palco de transformacgdes e interacdes de apropriagdo e de memoérias dessas
mesmas apropriacdes.

Em cada cidade existe um “antes” e um “depois”, dai que ela seja a sintese
de varios momentos. De um modo geral o sitio mantém-se, alterando-se a
forma, o desenho urbano. Em consequéncia, hoje os sitios sdo uma sintese
de vérios momentos da histdria, com permanéncias sem que, no entanto,
ocorra um corte epistemol6gico com o passado. (BETTENCOURT, 2007)

Também, segundo Fernandes (2009, p. 66), convencionou-se que cidade
€ um modo de organizacdo social que promove eficiéncia e dinamica econémica,
desempenhando papel crucial para o produto nacional via prestacdo de servicos e
distribuicdo de bens para a sociedade de um determinado espac¢o geografico, maior
gue 0 seu — a regiao.

A regido, por sua vez, é sempre um recorte territorial que pode ser tedrico
ou administrativo, conceitual ou simbdlico (IPEA, 2010). Entdo partiremos
primeiramente da ideia de que a regido € concebida enquanto um espaco
socialmente constituido por se tratar de um espaco em que as relacdes sociais fluem
com as mesmas caracteristicas no tempo e espago, embora aspectos como 0s
econdmicos, culturais e politicos podem destoar e segmentar uma determinada

regiao.
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A nogéo de territério “passou a englobar, para além do espago fisico ou
geogréfico, as vertentes do espagco administrativo, econémico, social e
perceptivo. Ou seja: actualmente, o conceito de territério, exprime a
entidade suporte, de integracdo e de sintese, de toda a actividade humana,
com particular realce para as atividades produtivas, o habitat, os recursos
naturais e ambientais, as identidades, bem como os agentes desses
processos” (Ferreira, 2007).

Ha, no entanto, abordagens sobre regido levando em consideracdo os
aspectos naturais como 0S que seguem a corrente determinista que vigorara no
século XIX, resultando da combinacgdo ou integracdo dos elementos naturais, como
o clima, a vegetacao, o relevo e a geologia. Portanto, nessa perspectiva a regiao
natural é vista enquanto um grande sistema, no qual seus elementos estdo
integrados e interagem entre si.

Contudo, ndo iremos considerar essa corrente, jA que o objetivo desta
andlise € buscar uma compreensdo das cidades que se agregam e perdem sua
identidade unitaria, transformando-se em um conjunto dentro de um determinado
espaco denominado regido. Entdo para seguir nessa discussao iremos determinar a
regido enquanto uma categoria, pois ao tratarmos das Regides Metropolitanas no
Brasil ndo enfocaremos sua definicho como conceito, mas como um territério
constituido institucionalmente que agrega as relacdes sociais em um todo.

A constituicdo de regides leva a uma fragmentacdo espacial com o intuito
de administrar melhor o territério. Isso porém, ndo delimita a principal funcdo da
regido, pois apesar da regionalizacdo de um determinado espago tentar passar a
ideia de unidades, as relacdes em escala menor, ainda sim, continuam acontecendo
e as forgas locais ainda buscam uma hegemonia dentro da regiao.

FERREIRA (1989) apud IPEA (2010) utiliza trés aspectos acerca do uso
de regides:

a) regibes homogéneas — nas quais ha maior similaridade entre aspectos
internos, e dissimilaridade entre regides;

b) regibes polarizadas (PERROUX, 1949) — na qual um polo ou centro
organiza a regido, cujas fronteiras sao mais difusas; e

c) regides de planejamento ou regides-plano — cuja funcdo primordial é
servir de operacionaliza¢do ao planejamento proposto.

Nesse sentido, observamos que tratar desse conceito requer uma analise
especifica, ja que o uso do termo “regiao” absorve varias fungdes dependendo do

espaco em que ele esta sendo usado. Desta forma, as “fungdes distintas podem
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requerer recortes diferenciados do territério. Isto ndo equivale a dizer, todavia, que
ha que se ter uma proposta de regido para cada feicdo de planejamento.” (IPEA,
2010)

Entretanto, no caso das Regides metropolitanas no Brasil, essas se
enquadram primeiramente na forma de regides de planejamento, pois foram
concebidas com o objetivo de “promover o planejamento integrado e a prestacéo de
servicos comuns de interesse metropolitano”, sob o comando do estado membro.
(SOUZA, 2004, p. 61)

Deste modo, a cidade torna-se regido através da dindmica da sociedade
em curso, pois o crescimento populacional, industrial e estrutural das cidades sobre
os limites institucionais de outros municipios extrapola a individualidade
administrativa do ente federativo (municipio), nesse caso “o urbano organiza o
territério por meio da prevaléncia do setor de servicos e da industria, havendo
interdependéncia territorial entre as partes.” (IPEA, 2010)

Surge nesse contexto uma nova categoria, a cidade-regido, que por sua
vez nasce das inter-relacdes entre nucleos urbanos e da reestruturacdo produtiva,
que € a flexibilizacdo da acumulacdo do capital e das relacdes de producdo. A
cidade-p6lo centraliza a maior parte da cadeia produtiva e passa a ser a
gerenciadora da rede regional em que exerce influéncia, assim, a cidade-regido é a
forma urbana do processo de metropolizacdo em seu estagio contemporaneo.

Os processos responsaveis por essa dinamica sao as novas tendéncias
do capitalismo na era global, que tenta cada vez mais homogeneizar 0s espagos.
Entretanto, observando esse processo em pequena escala, verifica-se uma
urbanizacdo cada vez mais fragmentada e desigual, na qual os territérios da
metrépole estdo mais fraturados e incomunicaveis, subvertendo o0 antigo projeto
moderno de urbanismo racional, funcional e unitario (ARANTES, 2001).

Entretanto, dependendo do conceito usado nas analises sobre cidade e
regido, verifica-se que as formas de organizacdo dos espagos qualificam
determinadas éareas em detrimento de outras, assim, o aprofundamento da
concentracdo capitalista em determinadas regides e cidades condiciona na mesma
proporcao o crescimento das desigualdades e disparidades regionais verificadas em
escala global, regional e local.

Segundo IPEA (2010) “a regidao é claramente um recorte espacial que

pressupde a analise espacial”’. I1sso, nas atuais analises sobre o urbano, substitui a
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cidade em um contexto de redes de influéncia, mas nao a substitui na sua totalidade
espacial e representativa na escala local, pois € nesta que as relacdes intra-urbanas
acontecem e exercem influéncia na regionalizacdo de uma determinada area.

Em suma, a interdependéncia entre cidades é que condiciona a formacao
de regides, influenciando desta maneira a criagcdo de politicas voltadas para o
planejamento regional que possa atender interesses comuns a sociedade que as
compdem. Mas a tendéncia das analises engloba as cidades conurbadas trocando

sua identidade municipal para uma regional.

1.3 Espago Metropolitano x Regides Metropolitanas

Analisar o espago metropolitano brasileiro nos remete ao processo de
urbanizacao e crescimento das cidades no Brasil, pois segundo Langenbuch (1971)
apud Santos (2005) a metrépole constitui um tipo especial de cidade, que se
distingue das menores ndo apenas por sua dimensédo, mas por uma série de fatos,
quer de natureza quantitativa, quer de natureza qualitativa.

O espaco metropolitano € um campo no qual a metamorfose espacial
configura ao mesmo tempo centralidades e fragmentacdo que interligam em rede
outros espacos em um movimento fluido de relacbes materiais e imateriais, isto €,
um sistema interligado de relacdes socioespaciais causando um impacto significativo
na formacao do espagco metropolitano, pois, além da dialética entre a producao e
reproducdo espacial das metropoles ha, no entanto, outros fatores que determinam
e qualificam a metrépole como, por exemplo, a regionalizacéo politica do espaco.

No Brasil segundo MOURA (2010, p. 16):

A metropolizacdo do espacgo tendo se iniciado em meados dos anos de
1950, intensificou-se, sobretudo, a partir dos anos 1970, a partir de
dindmicas de reestruturagdo produtiva, que inclui a desconcentracdo das
atividades produtivas e a centralizacéo do capital no nlcleo da metrépole, a
crescente internacionalizacdo e ampliacdo dos mercados, a dispersao
populacional e um significativo processo de segregac¢éo socioespacial.

Nesse aspecto evidenciamos a formagéo institucional da metropole, pois
0 agente que efetiva politicamente a metropole € o Estado. Entretanto, interesses
hegemonicos permeiam esse processo, por meio de pressao social ou politica. A

transformacdo espacial que as cidades formadoras de regides metropolitanas
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passam é, contudo, um processo carregado de entraves, seja em carater das
relagbes sociais ou institucionais, pois “0 fendbmeno de metropolizagdo vai muito
além da denominacéo legal.” (SANTOS, 2005, p. 84)

Segundo IPEA (2010, p. 642) “a metropolizagdo nao consiste, a rigor, em
um fendmeno, trata-se de um processo histérico que expressa a estrutura, a forma e
a dinamica socioespacial e assume algumas feicbes particulares no capitalismo,
especialmente em sua periferia’. E nesse contexto que a realidade metropolitana
ganha sentido, especialmente pelo carater multidisciplinar aplicado nas analises
sobre o processo de metropolizacdo que reflete ou tenta refletir as peculiaridades
das diferentes regides.

Deste modo, categorizar a metropole é uma tarefa trabalhosa, haja vista
gue a literatura expressa essa categoria de varios angulos e posicoes diversas sobre
o olhar dos tedricos que tratam o assunto. Entretanto, faremos uma abordagem
geral dos termos de acordo com o trabalho sobre “Hierarquizagéo e identificagdo dos

espacos urbano” organizado por Ribeiro (2009) tratando que a metrépole € um:

Organismo urbano onde existe uma complexidade de fungbes capazes de
atender a todas as formas de necessidade da populacdo urbana nacional ou
regional” (SANTOS, 1965, p.44). Corresponde a cidade principal de uma
regido, aos nés de comando e coordenac¢do de uma rede urbana que nao
s6 se destacam pelo tamanho populacional e econdmico, como também
pelo desempenho de fungBes complexas e  diversificadas
(multifuncionalidade), e que estabelecem relacdes econbémicas com varias
outras aglomeracdes. Concretizam-se por uma extensdo e uma
densificagéo das grandes cidades (ASCHER, 1995). E considerada o lugar
‘privilegiado e objeto de operagdo do denominado processo de
globalizacéo, ou seja, dos mercados globais” (SOUZA, 1999), funcionando e
evoluindo segundo parametros globais, mas guardando especificidades
“‘que se devem a histéria do pais onde se encontram e a sua prépria histéria
local” (SANTOS, 1990, p.9). As metrépoles diferenciam-se pela variedade
de bens e servicos que oferecem e pelo mercado de trabalho diversificado
(VELTZ, 1996). Pode-se incorporar a no¢cdo de metropole caracteristicas
atribuidas as cidades globais, como os lugares centrais, onde se efetivam
acbes de mercados e outras operacdes globalmente integradas, ao
concentrarem pericia e conhecimento, servicos avancados e
telecomunicacdes necessarias a implementacdo e ao gerenciamento das
operagcBes econbmicas globais, bem como ao acolhimento de matrizes e
escritorios de empresas, sobretudo das transnacionais (SASSEN, 1998),
bancos e agéncias de servicos avancados de gerenciamento e de
consultoria legal, e de profissionais qualificados (COHEN, 1981, p.300), e
por serem irradiadoras do progresso tecnolégico, como meios de inovacdes
(SASSEN,1998). (grifos nosso)

O que percorre nessas categorias € a transformacao espacial das cidades

que esta diretamente ligada com seus processos histéricos. Isso podemos verificar,



33

principalmente, nos grandes centros urbanos como, por exemplo, Sdo Paulo, que
nas ultimas sessenta décadas se transformou na maior metrépole da América
Latina. Como nos fala SEABRA (2004, p.281)

A cidade tradicional, de tecido continuo, com limites razoavelmente
definidos, deu origem a metrépole. Os bairros eram unidades socioculturais
de reproducdo da vida; tornaram-se ndo mais do que fragmentos da
metrépole. A partir da implos&o-exploséo, a cidade de bairros da lugar a
metrépole.

Destarte, o processo historico de formacdo das cidades brasileiras foi
descontinuo, mas centrado nos ciclos econdmicos do pais. Deste modo,
compreender a metropolizacdo, e em particular no Brasil de hoje, é compreender um
pouco mais do funcionamento e da dinamica do capitalismo contemporaneo,
notadamente a partir da forma como nele se produz o espaco social urbano. (IPEA,
2010)

No entanto, ha uma dualidade entre a categoria de Regido Metropolitana
e sua configuracdo espacial (ou seja, 0 Espaco Metropolitano), pois a definicdo mais
elementar sobre o tema, caracteriza o Espaco Metropolitano como sendo territorios
densamente povoados, com grandes malhas urbanas, integracdo de atividades
econbmicas e fluxos de comunicacbes e transporte bem desenvolvidos e
articulados. Entretanto, do ponto de vista institucional, pode ser agrupamentos de
municipios, ou até mesmo a configuracdo de uma provincia, visto que no Brasil as
RMs foram “criadas” na década de 1970 pela esfera federal, e com a Constituicao

Federal de 1988 passou a ser competéncia dos estados federados criar RMs.

Esse processo de metropolizagdo, ao mesmo tempo em que abriu a
possibilidade de alteracdo dos limites das RMs existentes, incluindo ou
mesmo excluindo municipios, desencadeou um continuo ciclo de
institucionalizacdo de novas unidades regionais, com diferentes portes de
populacdo, considerando até pequenas aglomeragcBes urbanas, e quase
sempre classificado-as como metropolitanas. (MIRANDA; BITOUN, 2009)

Nesse sentido, Ribeiro (2009) critica a formacao indiscriminada de Regiao
metropolitana no Brasil, pois as RM’s correspondem a uma porcao definida
institucionalmente, como, no Brasil, as nove RMs institucionalizadas pela Lei N° 14
de 1973 ou as atuais definidas pelas legislacbes dos estados brasileiros, com
finalidade, composicdo e limites determinados. A absorc¢ao legal do termo “regiao

metropolitana” e a materializagdo da faculdade constitucional de forma
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indiscriminada, esvaziou de conteddo o conceito consagrado de regido
metropolitana na sua correspondéncia ao fato metropolitano. A Constituicao de 1988
também incorpora a categoria “aglomeragdes urbanas” sem tornar preciso o
conceito. Apenas sugere que corresponde a uma figura regional diferente da regido
metropolitana, podendo-se inferir, portanto, que n&o tenha o polo na posi¢cdo
hierarquica de metrépole.

Entretanto, esses pressupostos nos condicionam a uma reflexdo sobre o
que de fato € uma Regido Metropolitana, pois apenas a institucionalizacdo nao
garante a sua formacgdo concreta ou a sua totalidade que esta imbuida de relacbes
socioespaciais, principalmente no que diz respeito a identidade metropolitana, o
sentimento de pertencimento dos individuos ou dos municipios envolvidos.
Entretanto, o reverso também € verdadeiro, pois se apresenta como uma
condicionante para a caracterizacdo de uma metropole no seu aspecto legal (isto é,
oferece um carater juridico a metropolizagdo).

A Metropole, por ter seu conceito polissémico, permite-nos analisa-la de
varios angulos, principalmente nas suas formas institucionais, ja que as grandes
discussbes sobre o desenvolvimento urbano da atualidade focam-se na gestdao do
territério; portanto, questdées como gestdo metropolitana é uma categoria de analise
que nos consente visualizar o andamento da metrépole, tanto na sua
institucionalizacdo, quanto nos seus aspectos sociais, econdmicos, culturais e
politicos permeando toda a sua dinamica.

O espaco metropolitano tem nesse sentido seu desdobramento em varias
vertentes, pois além do almejado desenvolvimento a metrépole também carrega a
sua desarticulagdo entre espacos, condiciona a segregagao socioespacial e
classifica os espacos conforme os interesses dominantes. E 16gico que no espaco
metropolitano as lutas sociais se fazem entre os agentes dominantes (detentores do
capital) e os agentes marginalizados que buscam espacos de resisténcias dentro
das regibes metropolitanas.

Desta forma, o processo de metropolizacdo no Brasil apresenta uma
preocupac¢do minima com o0s impactos da urbanizacdo sem planejamento, o que &
um fato comum em paises com instabilidade institucionais, caracteristica presente
em paises subdesenvolvidos, portanto configurando uma dualidade entre o
institucional e a realidade posta na metrépole. Maricato (2011, p, 9) faz sua critica ao

modelo de metropolizacao ressaltando que a restruturacao produtiva do capitalismo
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afetou a urbanizagdo no mundo inteiro gerando diversas categorias como,
“‘metropolizacdo expandida, fragmentacdo, dispersdo, cidades regides, corredores
urbanos, urbanizacdo do arquipélago, espagos ‘pds-urbanos’ sdo conceitos que
tentam definir a ampliacdo da ocupacédo urbana no territério (Un-Habitat, 2010;
Ribeiro, 2004; Veltz, 1996)”.

Nesse sentido, temos novas perguntas para O processo de
metropolizacdo como: Qual o papel para as metrépoles no mundo globalizado,
dominado pela financeirizacdo e pelas novas tecnologias de informacdo e
comunicacdo? Como desenvolver espacos carregados de interesses individuais
sobrepostos aos coletivos? Como gestar as regides metropolitanas oferecendo
estruturas comuns em um Estado minimo?

Esses gquestionamentos vao de encontro aos entraves entre o modelo de
gestdo territorial do Estado que tropeca no espacgo politico local, entretanto, em
temas cuja territorialidade ultrapassa claramente os limites do municipio, como € o
caso das regides metropolitanas as questdes de interesses politicos se tornam um
empecilho ainda maior.

Contudo, temos nesse contexto questdes que podem separar nitidamente
0 processo de metropolizacdo (institucionalizacdo de uma determinada area) e a
configuragdo do espago metropolitanos (sentido e vivenciado nas contradigbes das
relacfes sociais) que endossam as discussfes sobre a importancia de se construir
espacos que absorvem o projeto de crescimento econbémico ao invés do

desenvolvimento socioecondmico.
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2 METROPOLIZACAO INSTITUCIONAL

2.1 Histérico Econdmico da Regido Metropolitana da Grande S&o Luis

Nesse subcapitulo iremos focar o atual estagio da economia do que hoje
configura a regido metropolitana da Grande Sao Luis. Faremos, nesse sentido, uma
andlise linear dos processos histéricos da economia da regido até as suas novas
configuracbes contemporaneas materializadas na entdo considerada primeira
Regido Metropolitana do estado maranhense. A economia do Estado do Maranhdo,
entretanto, sempre foi expressa na histéria através dos seus ciclos impulsionados
por atividades extrativistas e agropecudrias até o inicio do século XX.

Temos na primeira metade do século XX a fase das incipientes industrias
téxteis em uma tentativa de substituicdo da economia eminentemente agraria feita
pela propria aristocracia rural que tenta incorporar uma mudanca de setor
econdmico através da introducéo do sistema fabril de produg¢do com a aplicacao de
capital oriundo do periodo algodoeiro. A mudanca, no entanto, acabara por ser uma
tentativa sem sucesso ja que a falta de experiéncia nesse novo contexto econémico
pusera as industrias maranhenses desse periodo frente a uma concorréncia interna

e externa dominada por Estados de maior mercado consumidor.

[...] As nossas propriedades agricolas sofreram uma desvalorizagao
instantédnea de 90 por cento e 0s nossos grandes latifundiarios, perdidos o
enorme capital empatado na escravatura na escravatura, procuraram salvar
0 que como possivel, correndo a abrigar-se em S&o Luis para escapar a
derrocada impetuosa; aqui como que desvairados, atiraram-se, como Unica
tabua de salvagcdo antevista em meio do dilivio destruidor, a loucura
industrial com que se pretendeu, como se muda um cenario em palco de
teatro, transformar o Maranhdo, escravocrata e agricola, num parque
industrial de trabalho livre. (MEIRELES, ob. cit.)

A empreitada do Maranhdo no setor industrial durou pouco, pois varios
fatores levaram o parque fabril maranhense ao declinio, dentre eles temos: altos
impostos relacionados a falta de incentivos do governo que favorece os acordos com
a Inglaterra, incapacidade gerencial, haja vista a falta de experiéncia no setor pela
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antiga aristocracia latifundiaria, falta de incentivo do governo, falta de tecnologia,
pois 0s agora empresarios ndo acompanham as mudangas técnicas no setor
industrial apoiada nos parcos recursos financeiros, escassez de mao de obra
qualificada para o trabalho fabril e energia elétrica, fator importante que o parque
fabril necessitava para se desenvolver.

Entretanto, concomitante ao inicio de século XX, a economia maranhense
foi complementada, mesmo que brevemente, com as exportacdes do arroz, algodao
e do fruto da palmeira de babacu. Essa peculiaridade se deu pelo advento da
primeira guerra mundial (1914-1918). O babagu, em especial, coloca o Maranh&o
novamente em um cenario internacional através da coleta do coco babacu, pois sua

améndoa é fundamental para a producao de dOleo.

E também desta fase o surgimento de um novo produto: o babacu. Através
dele, o Maranh&o ensaia nova inser¢do no mercado externo. As primeiras
exportacdes de babacu datam de 1910. Entretanto, a atividade extrativista
da coleta deste coco, fruto de uma palmeira encontravel em parcela
significativa do territério maranhense, somente passara a ter efetivo peso
econdmico a partir das décadas de 1940 e 1950, quando o parque industrial
incorporard pequenas unidades de prensagem para a extragdo do 6leo da
améndoa do babacu (ARCANGELI, 1987).

A exportacdo desses produtos logo entrou em baixa pela retomada da
economia mundial, pois 0s incentivos escassos por parte do governo a uma
mudanca de perfil econémico e a pouca relagdo econdmica com o centro-sul do pais
e mesmo em relacéo a outros estados do Nordeste influenciaram enormemente no

agravo da debilitacdo econémica do Maranhdo.

O grande problema para a economia maranhense de babacu é que a maior
parte de sua producao é exportada sem beneficiamento, sob a forma de
améndoas. Isto é vantajoso para os Estados consumidores do oleo de
babacu, principal produto extraido do mesmo, e prejudicial ao Maranhao
gue se torna sobretudo, em fornecedor de matérias-prima. Assim, sabemos
gue apesar de contribuir com quase 90% da producdo nacional de
améndoas, ndo é, porém o primeiro produtor nacional de 6leo, cedendo éste
lugar para a Ganabara que produz cérca de 35% da producdo nacional
enquanto o Maranh&o coloca-se em terceiro lugar com uma participagcédo de
apenas 17% do total nacional. (ANDRADE, 1970, p. 172)

Entretanto, ap0s esse periodo, projetos de desenvolvimento regional
favoreceram o Maranhdo, mas nao foram suficientes para equilibrar as financas do
estado, visto que o ente federado sentia falta de um incremento econ6mico que

pudesse ser diversificado, assim, fortalecendo sua economia. A partir da década de
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1940 o Estado é incorporado no sistema produtivo nacional pelo fato da injecao de
recursos da Superintendéncia de Desenvolvimento do Nordeste (SUDENE, 1959) e
a Superintendéncia de Desenvolvimento da Amazoénia, entretanto, essas iniciativas

nao obtiveram resultados significativos no estado.

Na década de 1940 inicia-se a inser¢do do Maranhao na diviséo nacional do
trabalho. Esta insergdo vai se efetivando aos poucos na década de 1950
com a SPVEA (Superintendéncia do Plano de Valorizagdo Econdmica da
Amazobnia), no regime militar com a criagdo das Superintendéncias de
desenvolvimento Macrorregionais (SUDENE-Superintendéncia do
Desenvolvimento do Nordeste; SUDAM -  Superintendéncia do
Desenvolvimento da Amazénia etc.), resultado da consolidacdo do novo
modelo de acumulagdo assentado na industria de bens de capital e na
articulacéo de capitais entre a Avenida Paulista e as demais regifes do
pais. Desse modo, Sdo Paulo vai ditando o movimento de integracdo do
mercado nacional a partir da demanda de seu pélo industrial concentrado.

Entre as décadas de 1960 e 1970 o governo estadual cria uma
superintendéncia que visa o desenvolvimento do estado. Esta, por sinal, ndo logrou
grandes resultados econdmicos que sustentasse o projeto, mas fez uma reestrutura
viaria do estado ampliando o nimero de estradas. A situacdo da economia do
Maranhdo nesse periodo € o avesso ao conhecido milagre econémico vivido no
Brasil na década de 1960, mas explicado pela concentracdo industrial e de servigos

na regido sudeste.

De José Sarney (1965-1970) que, aproveitando o exemplo e a experiéncia
do Governo Federal, criou, & semelhanca da Sudene e da Sudam, com
talvez exagerada autonomia, uma Superintendéncia do Desenvolvimento do
Maranhdo, Sudema, ao mesmo tempo em que fazia atacar, com firmeza,
através do Departamento de Estradas de Rodagem, DER-MA, o problema
da rede viéaria, e procurava dar maior assisténcia e ajuda as comunas, para
um melhor esfor¢co conjunto, através de um Escritério de Assisténcia
Técnica aos Municipios, Etam. (MEIRELES, 2001)

Essa situacdo perdura até a segunda metade do século XX quando
chegam ao estado grandes projetos industriais através do Il PND (Il Plano Nacional
de Desenvolvimento) que através do Projeto Grande Carajas instalou a Estrada de
Ferro Carajas interligando a Serra dos Carajas no Par4 ao Porto do Itaqui no
Maranh&o. Esse projeto possibilitou a entrada do Maranhéo e sua capital no cenario

de exportacao de minério de ferro para os paises centrais.

A partir da segunda metade da década de 1970 comeca no Maranhdo a
fase dos grandes projetos, que irdo, sobrepondo-se a base da pecuaria
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extensiva e da economia camponesa tradicional, fixar os contornos
socioecondmicos atuais do estado. Os grandes projetos foram desenhados
a partir do 1l PND (Il Plano Nacional de Desenvolvimento — Governo Geisel,
1974-1978), sob a bandeira do Projeto Grande Carajas, com a instalacédo da
Companhia Vale do Rio Doce na llha do Maranhao, o aproveitamento da
estrada de ferro existente e a instalacdo da Alumar (consdércio multinacional
voltado a producdo e exportacdo de aluminio em lingotes), além da
expansdo, com incentivos e subsidios federais e estaduais de projetos
agroindustriais tais como eucalipto e bambu para celulose, pecuaria bovina,
cana de acUcar e alcool (HOLANDA, 2009 apud DE PAULA; HOLANDA,
2011, p. 53).

O desenvolvimento desses projetos apoiados nos investimentos e
incentivos dos governos federal e estadual coloca o Maranhdo na cadeia produtiva
global, pois a concentracdo de capital oriundo desses complexos industriais no

estado rompe com a economia que outrora era baseada no setor primario.

Tal empreendimento integra o Sistema Norte de Logistica da CVRD e foi
inaugurado em fevereiro de 1985. Para tanto, foi necessario um
investimento total de US$ 2,9 bilhdes em que 10% se destinaram a infra-
estrutura, 14% ao porto, 20% as minas e 56% a EFC (KATZ; LIMA, 1994), o
gue concorreu para a geragdo de divisas de aproximadamente US$ 700
milhdes ao ano para o Maranhdo, bem como para induzir a instalacdo de
novos empreendimentos e transportar 400.000 pessoas/ano pelo trem de
passageiros.(FERREIRA, 2008, p. 174)

Nas décadas seguintes verificou-se um crescimento significativo da
economia maranhense seguida pela politica de abertura econémica brasileira e os
processos da deseconomia de aglomeracdo® das Regifes Sul e Sudeste para a
Regido Nordeste. Assim, a década de 1990 marcou uma mudanc¢a na orientacao
estrutural da economia brasileira e influenciou decisivamente a regido nordestina e o
Maranh&o. Assistiu-se a uma acelerada abertura comercial, ao enxugamento das
atividades estatais e ao predominio da orientagdo anti-inflacionaria em relagdo ao
crescimento econémico. (De Paula; Holanda, 2011)

Neste cenario, o Projeto Grande Carajas foi criado com o objetivo de
promover a exploracdo econdémica da provincia mineral de Carajas, utilizando para

escoacdo de minério para 0 mercado interno e externo o Porto do Itaqui

! O termo “deseconomia de aglomeracdo” é usado para representar as desvantagens de instalacéo
industrial, quando os custos produtivos superam as vantagens. E explicado quando, aumentam 0s
custos dos imoveis, a forga dos sindicatos gera elevacgao dos salarios, o congestionamento de trafego
amplia os custos dos deslocamentos, as regulamentacdes municipais geram despesas maiores etc.
Essas "deseconomias de aglomeracao” ajudam a explicar a chamada "fuga de indUstrias" que ocorre

em metrépoles de diversos lugares do mundo.
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estrategicamente instalado na Ilha do Maranh&o. A industria de extrativismo mineral
redireciona a atividade industrial maranhense, que passa a ter a metalurgia basica
como ramo dos mais competitivos.

Por outro lado, o Consorcio Alumar, instalado no estado desde a década
de 80, vem produzindo aluminio e alumina quase exclusivamente para fora do
estado, para o mercado nacional e para o exterior. (DOURADO; BOCLIN, 2008, p.
60)

Esses projetos com um discurso desenvolvimentista, provocaram também
um deslocamento de um grande contingente populacional do interior do estado, de
estados vizinhos e outras regibes para a capital maranhense induzindo, desse
modo, uma ampliacdo do setor de servicos. Os Complexos Industriais que se
instalam no Maranhao, apesar do seu grande investimento, ndo disponibilizam na

mesma medida o numero de empregos diretos no estado e na sua capital S&o Luis.

Séao esses 0s dois maiores projetos do Maranh&o que, de fato, ainda néo
estdo repercutindo como poderiam na economia estadual, nem sob a forma
de tributos, por forca da legislacdo de estimulo a exportacdo, nem na forma
de expanséo, beneficiamento e industrializacdo dos seus produtos, que sdo
bésicos. (Dourado, 2008, p. 61)

A localizacdo dessas industrias, assim como o ponto de escoamento de
sua producdo em Sao Luis, influencia diretamente a oferta de servicos
acompanhada pela crescente terceirizacdo da economia. Esse setor, entretanto, é a
base do que hoje se configura como economia do Estado do Maranh&o e que, por
conseguinte, é acompanhada por sua capital, no qual, temos a maior concentracao
de renda do estado.

O reflexo desse contexto econdmico se verifica no PIB per capita de Séo
Luis, pois apesar da grande concentracdo econdmica no municipio, seja por causa
dos empreendimentos industriais ou pelo ainda crescente setor de comeércio e
servi¢os, a concentracdo de renda é notavel constituindo uma distribuicdo de renda

desigual.

Contudo, a despeito do crescimento expressivo dos Ultimos anos, o PIB per
capita de Sao Luis representa 93% do PIB per capita do Brasil. Isso
significa que, em média, os habitantes de S&o Luis produzem 7% menos do
gue a média dos brasileiros — essa diferenca é o hiato de renda per capita
entre S&o Luis e a média nacional. Na comparagdo com outras capitais, 0
hiato aumenta de maneira significativa: € de 41% em relagdo ao Rio de
Janeiro; 33% em relagdo a Manaus; e 26% em relagao a Florianopolis. Isso
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mostra claramente que ha bastante espaco para aumentar a renda per
capita de Sao Luis. (Sdo Luis, 2011, p. 23)

A realidade econbmica do municipio polo da Regido Metropolitana da
Grande Sao Luis mostra que, apesar do crescimento econdmico, Sao Luis e os
demais municipios da llha do Maranh&o convivem com uma grande diferenca social.
O que foi a economia sem forca e inexpressiva de décadas anteriores, mostra-se
contraria e crescente. Porém, as condi¢Bes estabelecidas a sua populacdo ainda
ndo foram rompidas, pois a desigualdade de renda é bastante elevada em Séo Luis.
Segundo o indice de Gini® — nimero que varia entre 0O (igualdade total) e 1
(concentracdo total) — entre as 27 capitais brasileiras, apenas Recife, Maceid, Joao
Pessoa e Brasilia tém concentracdo de renda superior a de Sao Luis. (Sao Luis,
2011)

Esse fato concorre para os entraves verificados nos processos de
desenvolvimento da regido indicando que a concentracao de renda de uma pequena
parcela da populagéo residente provoca um grande “abismo social” entre grupos
sociais. A economia da Regido Metropolitana nos ultimos anos esta centrada néo
mais no setor industrial, que chegou nas décadas de 1970 e 1980 com seus grandes
investimentos, e sim, no setor de prestacéo de servigos e na construcao civil atraves
das incorporadoras que agem no processo de especulacdo do solo urbano e
“i

funcionam também com “im&” da atracdo populacional para Sdo Luis e os

municipios vizinhos.

2.2 Formacao da Regido Metropolitana da Grande Séao Luis

A Regiao Metropolitana da Grande S&o Luis foi institucionalizada ainda na
década de 1990, pela Lei Complementar Estadual n°® 038/98, englobando todos os
municipios da Illha do Maranh&o (S&o Luis, Sdo José de Ribamar, Paco do Lumiar e
Raposa), acrescentando posteriormente o0 municipio de Alcantara (Lei

Complementar n° 63/03). A constituicdo da Regido Metropolitana foi alterada

2 E um instrumento usado para medir o grau de concentracdo de renda. Ele aponta a diferenca entre
os rendimentos dos mais pobres e dos mais ricos. Numericamente, varia de 0 a 1, sendo que 0
representa a situagcdo de total igualdade, ou seja, todos tém a mesma renda, e o valor 1 significa
completa desigualdade de renda, ou seja, se uma s6 pessoa detém toda a renda do lugar.
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recentemente pela Lei Complementar n® 153/13 incluindo trés novos municipios
(Bacabeira, Rosario e Santa Rita) como mostra a tabela 1.

Além da RMGSL, em 2005, o governo do estado do Maranh&o instituiu,
através da Lei Complementar n.° 89, a Regido Metropolitana do Sudoeste
Maranhense, integrada pelos municipios de Imperatriz, Jodo Lisboa, Senador La
Rocque, Buritirana, Davinopolis, Governador Edison Lob&o, Montes Altos e Ribamar
Fiquene. Outra regido que podemos salientar dentro dessa situacéo juridica, politica
e social que abrange o territério do estado maranhense é a Regido Integrada de
Desenvolvimento - RIDE da grande Teresina, instituida pela Lei Complementar N°
112/2001, que incorpora a cidade de Timon.

Contudo, ndo faremos nenhuma andlise dissertativa sobre a Regiao
Metropolitana do Sudoeste Maranhense ou a RIDE da Grande Teresina, pois este
trabalho ndo tem como objetivo essas andlises, mas € valida a ressalva por
apresentar a formacao juridica dessas regibes pelo poder dos entes federados

estaduais.



Tabela 1 - Municipios integrantes da RM Grande S&o Luis de acordo com a Lei Complementar Estadual 153/2013.
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REGIAO METROPOLITANA DA GRANDE
SAO LUIS (MA)

8 MUNICIPIOS

MUNICIPIOS Ano de
Nome Fundacgéao/ Efetivacao Lei de Incluséo na RM
Emancipagéo

ALCANTARA 1648 23/12/2003 | Lei complementar estadual 69/98
BACABEIRA 1994 10/04/2013 | Lei complementar estadual 153/13

PACO DO LUMIAR 1959 12/1/1998 Lei complementar estadual 69/98

RAPOSA 1994 12/1/1998 Lei complementar estadual 69/98
ROSARIO 1915 10/04/2013 | Lei complementar estadual 153/13
SANTA RITA 1961 10/04/2013 | Lei complementar estadual 153/13

SAO JOSE DE RIBAMAR 1952 12/1/1998 Lei complementar estadual 69/98

SAO LUIS 1612 12/1/1998 Lei complementar estadual 69/98

Fonte: Dados da Pesquisa.
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Voltando para o cerne da discusséo, temos o processo de metropolizacao
da Grande Séo Luis, que ainda estd carregado de controvérsias, seja por suas
caracteristicas urbanas ou pela gestédo desarticulada, a qual se tornou um problema
tanto ao desenvolvimento da cidade polo (S&o Luis), quanto para as demais cidades
polarizadas, sendo desta maneira classificada por muitos autores de metropolizagao
forcada. (FERREIRA, 1999, PINTO, 2007, CORDEIRO; DINIZ, 2008)

Porém, devemos analisar o historico do crescimento urbano da regiao
para entender o0s principais pressupostos utilizados para o0 processo de
metropolizacdo da Grande S&o Luis. Assim, primeiramente, remontaremos aos
periodos de crescimento populacional e os seus fatores de atracdo para,
posteriormente, discutirmos os desdobramentos socioespaciais da RM da Grande
S&o Luis.

O contexto de urbanizacdo da Grande Sao Luis remete a impulsdo que os
ciclos econémicos deram ao estado maranhense durante seu processo de ocupacao
espacial; entretanto, antes da segunda metade do século XX o territorio
maranhense, assim como sua capital, ndo despertou interesse por parte dos
agentes do governo e/ou agentes econdbmicos em efetivar um projeto estratégico de
desenvolvimento econdmico na regido. Desta forma, o estado maranhense e sua
capital nesse periodo ficam fora da logica produtiva do capitalismo mundial.

Como salientado anteriormente, esse contexto muda a partir da insercéo
de grandes projetos industriais na capital maranhense como o consércio ALUMAR e
Vale do Rio Doce e do porto do Itaqui, que exerceram um fator de atracéo
populacional para a cidade de Sao Luis na década de 1970. Consequentemente,
esse fato culmina em um processo de grande crescimento da populacdo urbana e
um gradativo inchaco da cidade que em vias de infraestrutura ndo atende toda a
demanda que se instala nas areas centrais e principalmente nas areas periféricas de
S&o Luis.

Com a instalacado desses projetos na cidade, novas areas sao “abertas”
direcionando o fluxo populacional para alguns eixos de ocupagdao como, por
exemplo, os eixos das margens do rio Bacanga e Anil que “orientaram” as primeiras
levas de ocupacdo do solo na cidade. Entretanto, por forca da especulagéo
imobiliaria alguns eixos de ocupacao populacional serdo beneficiados em detrimento
de outros, pois
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Na década de 70 verificou-se o duplo processo de ocupacado direcionada:
de um lado um processo “espontaneo”, através da proliferacdo de
ocupacOes irregulares de areas urbanas; e por outro lado um processo
“induzido” determinado pela implantacdo de grande nimero de conjuntos
habitacionais de iniciativa privada préxima a loteamentos consolidados.
(Sao Luis, 2006)

Desse modo, o crescimento urbano de Sdo Luis comeca a se alicercar
sobre dois modelos de ocupagdo. O primeiro qualifica os lugares por sua
proximidade de equipamentos urbanos que valorize o terreno (lugares préximos a
escolas, supermercados, shopping center e 0Orgdos publicos) além de serem
atendidos por saneamento basico.

O segundo busca areas afastadas do centro que possibilitem a instalacédo
de suas moradias sem um devido planejamento de tracado de ruas e avenidas e
muitas vezes distante de equipamentos urbanos basicos. Dessa forma, a cidade que
antes se concentrava apenas no nucleo central (centro histérico) se transforma e

comeca a se expandir por areas ainda nao ocupadas em séculos anteriores.

O processo de producdo de areas de ocupacao na capital maranhense tem
geralmente ocorrido de forma semelhante no qual pessoas que estdo
desprovidas dos meios bésicos de sobrevivéncia se articulam visando
procurar uma &area desocupada ou ma utilizada para se instalarem, sendo
gue essa estratégia tem alguns objetivos primordiais como a producédo do
proprio espago, no intuito de satisfazer a necessidade de moradia ou
chamar atencao do poder publico e da sociedade, visando sensibiliza-los
para que possam perceber a situacdo degradante e humilhante a que estéo
submetidas. (FERREIRA, 2005, p.11)

Essa situacdo acontece principalmente pelo processo de exclusdo social
daqueles que migram para 0s centros urbanos, atraidos pela expectativa de
emprego em um novo mundo moderno e aparentemente pautado na democracia
social, mas acabam engrossando a categoria de “exército de reserva”, contudo,

convergindo nos indices de pobreza do urbano.

O mecanismo da “modernizagdo, exclusdo e marginalizagdo” (Tavares e
Serra, 1972, p. 52) € marcado por uma dialética infernal. Se, por um lado, a
economia incorpora um certo nimero de pessoas ao mercado de trabalho
efetivo, através de empregos recém-criados, por outro ela expulsa um
namero muito maior, criando de um golpe o subemprego, o desemprego € a
marginalidade. O numero desses “postergados” aumenta cada vez mais. E
para esses remanescentes da forca de trabalho nos niveis mais baixos do
espectro socioprofissional que foi reservado o termo marginal. (Santos
2009, p. 42)
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No espaco urbano de S&o Luis, algumas obras permitiram a ocupacao de
novas areas como a construcdo das pontes José Sarney (ligando o centro da cidade
ao Sao Francisco) e a Bandeira Tribuzzi (ligando o centro ao Jaracaty) ambas sobre
o Rio Anil ligando a margem esquerda (ocupacdo antiga) a margem direita (novas
areas de ocupacdo) e a construcdo da Barragem do Bacanga (ligando o centro a
area Itaqui Bacanga onde se localiza a regido portuaria da cidade e os complexos
industriais), que vao permitir esse avango populacional para essas “novas” areas.
Contudo, é desigual o atendimento de servicos publicos a essas populacdes, pois 0s
equipamentos urbanos do eixo Itaqui Bacanga sé&o escassos, 0 que gera problemas
tanto de ordem ambiental (se referindo a falta de saneamento béasico) quanto social
(por exemplo, falta de escolas e hospitais na regiao).

Apesar de toda essa problemética a cidade continuou crescendo em
termos populacionais, o que reflete na pratica, a falta de infraestrutura de S&o Luis
no atendimento a essa populacdo. Entre 1950 e 1991, Sdo Luis teve um
crescimento muito elevado da sua populacdo devido a impulsdo provocada por

esses projetos industriais, como mostra o grafico 1.

Grafico 1 — Crescimento demografico da Microrregido da Aglomeracdo Urbana de
Sao Luis, 1950-1991
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Fonte: FERRﬁ?A, Anglio José de A. O crescimento espacial de S&o Luis-Ma: 1950-1991. Curitiba.
Contribuicdes cientificas do 5° congresso Brasileiro de Geografos. 1994.

Nos anos seguintes a evolugdo populacional teve um significativo
aumento (mapa 1), ndo somente na capital do Estado do Maranh&o, mas também

nos demais municipios da ilha, principalmente em S&o José de Ribamar e Paco do
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Lumiar. Esse crescimento gerou o fenbmeno da conurbagdo entre os dois mais
populosos municipios da ilha (Sdo Luis e Sao José de Ribamar) em que os limites
municipais se confundem gerando problemas de interesses sociais e politicos tendo
em vista a falta de uma delimitacdo que possa caracterizar essas areas limitrofes da

aglomeracao urbana.

Mapa 1 - Evolucdo da mancha urbana na Ilha do Maranh&o entre 1988 e 2010.
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Fonte: Instituto Maranhense de Estudos Socioecondmicos e Cartografico-IMESC.

Considera-se aqui que o dinamismo do centro principal da origem ao
crescimento do perimetro urbano, englobando por vezes outros centros urbanos ja
existentes, além de originar novos, configurando assim, uma aglomeracao urbana.

E nesse contexto, que no final da década de 1990 surge o projeto de lei
complementar para a criacdo da Regido Metropolitana da Grande Sao Luis que
abarcaria os quatro municipios da ilha somados mais tarde com o municipio de
Alcantara. Entretanto, os critérios levados em consideragdo a institucionalizacdo da
Regido Metropolitana da Grande Sao Luis nao ficaram claros na Lei Complementar
N° 38 de dezembro de 1998, pois 0s aspectos estruturais da capital maranhense
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nesse periodo ndo eram condizentes com os modelos de Regifes Metropolitanas
existentes no Brasil até entdo.

Contudo, outra questdo que se levanta em relacéo a criacdo da primeira
Regido Metropolitana do estado do Maranhédo € de que forma os entes municipais
deveriam gerir as areas de interesses comuns promovendo assim um

desenvolvimento regional.

No caso de S&o Luis, a institucionalizacdo metropolitana também parece
pouco clara. A Regido Metropolitana da Grande Sao Luis (RMGSL), criada
a partir de Lei estadual de 2003, na verdade reconhece um dispositivo legal
datado de 1998, que dispde sobre o tema. A dificuldade estd na formacéo
de um 6rgao constituido por representantes de cada governo municipal da
Regido Metropolitana e também do governo estadual, ficando a participacao
popular regulamentada no regimento interno.

A lei refere-se a essa entidade pela sigla Conselho de Administracdo e
Desenvolvimento da Grande S&o Luis (COADEGS). Nesse caso, a
“efetivacdo da RMGSL”, estaria somente dada com a formagédo do arranjo
institucional gestor da regido, previsto em lei. Além disso, o fato de o estado
possuir outra Regido Metropolitana além da RMGSL, a Regiado
Metropolitana do Sudoeste Maranhense, formada por oito municipios da
Mesorregido Oeste Maranhense (Lei Complementar Estadual 89/2005),
coloca novamente a questdo das institucionalizagbes metropolitanas em
areas que nao necessariamente sdo metropoles, mas sim, formas outras de
aglomeracdes urbanas ou regionais, sem escala ou contelido metropolitano.
(SANTOS; TRINDADE JUNIOR, 2012)

A institucionalizacdo da RM da Grande S&o Luis a primeiro momento néo
apresenta caracteristicas significativas previstas nas literaturas para um
enquadramento do termo, pois segundo Santos (1965, p.44) a metropole é um
“organismo urbano onde existe uma complexidade de fungbes capazes de atender a
todas as formas de necessidade da populacdo urbana nacional ou regional’.
Entretanto, no periodo de efetivacdo da RMGSL a cidade polo ndo apresentava uma
influéncia significativa regional além dos seus municipios vizinhos, tendo ainda
grandes dificuldades de atender as necessidades de sua populacdo em termos de
oferecimento de servigos especializados, em comparacao as regides metropolitanas
vizinhas como Fortaleza no Ceara e Belém no Para.

Santos (2008) chama a atencdo que o processo de metropolizacdo no
Brasil tomou por base primeiramente os indices de urbanizacdo como fator
guantitativo e o volume da oferta e demanda por servicos como fator qualitativo nos
processos de definicdo da hierarquia urbana, que mais tarde proporcionaria a
criacao de Regides Metropolitanas em cidades que polarizam atividades econémicas
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nacionais e regionais, além de concentrarem indices populacionais acima de um
milh&o de habitantes.

A populacdo de Séo Luis, no periodo entre 1996 e 2000, apresentava
uma populacdo de 780.833 hab. e 867.690 hab., respectivamente, com taxa de
crescimento de 2,31% em 1996 e 2,67% em 2000. Estes indices mostram que as
taxas de crescimento populacional em S&o Luis tiveram um acréscimo significativo,
principalmente em relacdo ao uso e ocupacao do solo, pois as fases de ocupacéo da

Regido Metropolitana consolidaram o processo de aglomeracéo urbana.

“O crescimento horizontal da cidade de S&o Luis registrou ampliagdo de
2.383,28% entre 1971-1996, periodo em que a participacdo sobre as terras
emersas correspondeu a 46,54% ou 94,11% sobre o total desde sua
fundacéo, e ja se projetava na dire¢cdo das zonas rurais dos municipios de
Sao José de Ribamar e Pago do Lumiar.” (FERREIRA, 2009, p. 5)

O interesse pela metropolizacdo de Sdo Luis deveria na pratica estar
condicionado a proporcionar o desenvolvimento socioecondmico da regido que teve
seu crescimento vegetativo elevado no decorrer das Ultimas duas décadas,
ultrapassando os limites municipais dos municipios componentes da llha do
Maranhdo. Todavia, as caracteristicas estruturais e de gestdo da RM desde sua
criacdo nao correspondem ao processo efetivo de metropolizagdo, pois a
metropolizacdo desse territorio ndo teve como fator culminante o envolvimento de
todos os entes envolvidos nas discussdes de questbes comuns.

A metropolizacdo nesse sentido € fomentada pelo estado que na
contramdo do planejamento urbano, efetiva Regides Metropolitanas sem critérios
técnicos suficientes que possam subsidiar um melhor enquadramento dos seus
objetivos. A passagem de competéncia do governo federal em criar Regides
Metropolitanas, a partir da promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, para os
estados sem esclarecer o enquadramento de ordem técnica gerou esse descontrole,
principalmente, no que diz respeito a criacdo de RM’s e a forma de governanca
dessas areas sem que interesses individuais prevalecam sobre os interesses

coletivos.

A metropolizacao institucional, intensificada a partir da segunda metade dos
anos 1990 e ao longo da primeira década deste século, se da em um
contexto em que os estados passam a legislar sobre a questédo
metropolitana, com entendimentos e solu¢des/arranjos institucionais muito
diversos — expressos nas legislacbes das diversas unidades federativas
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(UFs) —, configurando o que pode ser qualificado de fragmentagéo
institucional da gestdo metropolitana. (IPEA, 2010, p. 658)

Esses arranjos legislativos foram a forma pela qual os estados usaram
para criar Regides Metropolitanas sem que houvesse um planejamento antecipado

de gestao e definicdo das areas de interesses comuns.

A metropolizacdo institucional se iniciou com as alteracBes propostas pela
CF/88, alimentando-se da transferéncia da competéncia de criagcdo das
RMs para os estados e, ndo menos importante, da relativa auséncia da
Unido no que diz respeito a esta questdo. Ela assume um papel
protagonista apenas quando se trata de instituir uma Ride, ainda que pouco
se tenha avancgado, do ponto de vista institucional e gerencial, na gestao
destes territérios. (IPEA, 2010, p. 663)

Nesse sentido, a metropolizagdo da Grande S&o Luis apresenta
caracteristicas que estdo em desacordo com parametros técnicos de classificacao
urbana; mas, a institucionalizacdo remete a um timido projeto de organizacao
espacial da regido, ao passo que a falta de um didlogo com os entes envolvidos e 0s
entraves politicos por interesses individuais provam que a RMGSL est4 distante de

uma efetivagéo concreta.

2.3 A Segregacdao Socioespacial em Sao Luis

Na planicie avermelhada os juazeiros alargavam duas manchas verdes. Os
infelizes tinham caminhado o dia inteiro, estavam cansados e famintos.
Ordinariamente andavam pouco, mas como haviam repousado bastante na
areia do rio seco, a viagem progredira bem trés léguas. Fazia horas que
procuravam uma sombra. A folhagem dos juazeiros apareceu longe, através
dos galhos pelados da catinga rala.

Arrastaram-se para |4, devagar, Sinh4 Vitoria com o filho mais novo
escanchado no quarto e o bau de folha na cabeca, Fabiano sombrio,
cambaio, o aio a tiracolo, a cuia pendurada numa correia presa ao cinturado,
a espingarda de pederneira no ombro. O menino mais velho e a cachorra
Baleia iam atras. (Graciliano Ramos)

A passagem da obra “Vidas Secas” nos mostra através da arte literaria o
subterfagio da migracdo campo-cidade no pais na primeira metade do século XX. A
busca por melhores condi¢cdes de vida ainda leva uma grande soma de “retirantes”
dos lugares esquecidos pelo poder publico para os grandes centros urbanos do pais

na perspectiva de encontrar um reduto de sobrevivéncia.
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O processo histérico, social e politico do pais ndo permitiu o atendimento
das demandas sociais que alargavam as cidades nas periferias, transformando a
paisagem urbana com a fixacdo de moradias na luta por espaco e, por conseguinte,
meios de integracdo social como emprego, saude, educacdo, saneamento basico
dentre outros.

Desta maneira, a urbanizacdo brasileira que desponta na década de 1940
em diante apresenta uma caracteristica de concentracdo populacional e de servicos
urbanos em eixos regionais que, historicamente, exerceram um fator de atracéo
econdmica pautada no setor industrial, isso ap0s a crise agroexportadora do inicio
de 1930. O modelo que se instaura nos centros urbanos brasileiros que mudam seus
aspectos econdmicos é fruto da influéncia fordista de organizacdo produtiva nas
cidades.

Assim, o modelo centro/periferia € concebido nas escalas globais,
regionais e locais em um processo de sistema produtivo que beneficia determinados
locais para a reproducdo do capital e outros ficam como espacos de reserva para
adentrar nesse processo quando se fizer necessario para os setores hegemonicos
da sociedade.

Temos entéo a rapidez da urbanizagéo brasileira em que o Estado torna-
se 0 agente que qualifica os espacgos para a reproducdo capitalista através dos
investimentos e incentivos fiscais que influenciam na atracdo do capital,
principalmente do capital industrial e financeiro. Nesse aspecto Harvey (2004, p. 83)
ressalta que “o poder politico, o governo territorial e a Administragdo estabelecem-se
numa grande variedade de escalas geograficas e constituem um conjunto
hierarquicamente ordenado de contextos politicamente estruturados nos quais
acontecem os processos moleculares de acumulagao de capital.”

Na hierarquia urbana temos os espacos metropolitanos exercendo um
papel central de influéncia urbana (a nivel global, nacional e regional). Seguindo o
contexto da urbanizacao brasileira esses espacos se constituem no Brasil na década
de 1970 caracterizando-se pela sua centralidade de servigos de ordem diversa e o0s
fluxos de capital que sao “bombeados” de dentro para fora e de fora para dentro das
metropoles, periferizando as relagdes sociais e de forga de trabalho circundando os

centros estruturados.
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Nos paises periféricos, as metropoles formadas, na etapa da
industrializacdo fordista (ao longo de parte do século XX), tém como
caracteristica organizarem-se de acordo com o modelo fordista de
organizacdo socioespacial centro/periferia (VILLACA, 1998; CALDEIRA,
1997). Estes espacos concentram capitais, investimentos, crescimento,
modernizacado e, a0 mesmo tempo, pobreza e precariedade. E, em geral, a
fase inicial de crescimento da metrépole ocorre por meio da conurbacéo de
municipios a partir da expansao fisica do municipio-sede, caractezando-se
pela monocetralidade. (DAVANZO et al, 2011 p. 97)

O fortalecimento econémico é o principal objetivo dos grandes centros
urbanos ao mesmo tempo em que a ma distribuicAo de renda da populagcéo
evidencia, apesar do crescimento econdmico, a auséncia do desenvolvimento
socioeconémico da populacdo. Essa situacdo liga-se a fortificagdo do discurso de
pobreza que oferece esperanca de inclusdo politica, social e econdmica em meio a
um isolamento urbano da periferia quanto as suas infraestruturas dentro de um
modelo politico-econdmico excludente.

Esse processo conhecido como segregacdo urbana mostra as
desigualdades dentro das cidades produzidas pela concentracdo capitalista e
através da especulacéo fundiaria do solo urbano. As metrépoles até o fim da década
de 1980 estiveram no auge da urbanizacdo concentrada, mas perderam para as
cidades médias com populacéo entre 100.000 e 500.000 habitantes que passaram a
crescer a taxas maiores do que as metropoles.

A migracdo campo-cidade foi importante para o Brasil chegar ao patamar

de urbanizacédo atual, pois

Entre 1940 e 1980, d&-se verdadeira inversdo quanto ao lugar de residéncia
da populacéo brasileira. Ha meio século atras (1940), a taxa de urbanizacao
era de 26,35%, em 1980 alcanca 68,86%. Nesses quarenta anos, triplica a
populacao total do Brasil, ao passo que a populacdo urbana se multiplica
por sete vezes e meia. Hoje, a populagéo urbana brasileira passa dos 77%,
ficando quase igual a populacao total de 1980. (SANTOS, 2005, p. 31)

Isso evidencia que o rapido crescimento urbano tanto nas cidades médias
gquanto nas metropoles agrava as diferencas sociais entre a populagéo,
principalmente a populacdo que parte do campo em direcdo a cidade sem uma
qualificac@o técnica para serem inseridos no processo produtivo. Essa populagédo
geralmente € empurrada para as areas periféricas desprovidas de equipamentos

urbanos necessarios a sua manutencao de qualidade de vida.
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Em relacdo a S&o Luis, as taxas de crescimento urbano permanecem
insignificantes por muitas décadas em relacdo, por exemplo, a regido sudeste atual,
pois a economia que impulsionava a expansao urbana da cidade teve periodos de
muita instabilidade refletidos na acanhada infraestrutura urbana da cidade percebida
até a segunda metade do século XX.

Assim, particularizando a questdo da urbanizacdo e das desigualdades
sociais em S&o Luis nota-se que esta cidade acompanha 0S mesmos processos
estabelecidos aos centros urbanos do Brasil. Entre as décadas de 1970 com a
introducao de grandes projetos industriais e 2010, a urbanizagdo da cidade cresce a
taxas acentuadas (Gréfico 2) provocando um inchaco populacional e a demasiada

segregacdo urbana.

Grafico 2 - Taxa de crescimento demografico (média anual por periodo)
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Fonte: IBGE — Censos Demogréficos apud S&o Luis, 2011, p. 21.

Essa crescente demanda populacional na cidade torna-se um problema
para o poder publico a partir do momento em que a cidade ndo suporta acolher um
contingente elevado que passa a ocupar areas desprovidas de qualquer estrutura
urbana a “beira” da cidade. A periferizacdo, nesse sentido, passa a ser percebida
nas novas areas de ocupacao da cidade, isto é, as areas periféricas do municipio,
na qual a equacdo entre 0 que é sustentdvel e suportavel resulta em perda da

gualidade de vida urbana.
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Todos esses eventos proporcionaram a cidade varias mudancgas sendo uma
delas o aumento do contingente populacional, que no periodo de 1970/1980
praticamente duplicou. Em virtude desse crescimento, a cidade apresentou
problemas de ordem sdcio-econdmica bastante visiveis. O crescimento
populacional desordenado trouxe problemas de habitacdo, saude,
seguranca e favoreceu o surgimento de ocupacdes irregulares, palafitas e
favelas, problemas esses que tém evoluido consideravelmente, & medida
gue a urbanizacéao cresce. (DINIZ, 2007, p. 169)

Segundo Villagca (2001, p. 141) uma das caracteristicas mais marcantes
da metrépole brasileira € a segregacdo espacial dos bairros residenciais das
distintas classes sociais, criando-se sitios sociais muito particulares. Nesse sentido
dentro dos centros urbanos ha uma grande segregacao social que geram problemas
ndo somente nas cidades-polos, mas também nas cidades vizinhas conhecidas
como cidades dormitorios, pois estas funcionam como um suporte para a
manutencdo da economia central dos centros urbanos ficando os municipios
vizinhos gravitando na orbita das grandes cidades.

O crescimento urbano de S&o Luis na udltima década incorporou uma
diferenciacdo da sua organizacédo populacional em relagdo ao que se teve no final
da década de 1980, pois 0 aumento populacional € inerente a concentracdo da
infraestrutura urbana na cidade. Contudo, os processos de segregacdo urbana
aumentam desproporcionalmente em relacdo ao crescimento da infraestrutura

interna da cidade.

A urbanizacdo em S&o Luis incrementou ainda mais o processo de
pauperizacdo de um grande contingente populacional, negando a inser¢céao
desse contingente no mercado formal de trabalho, mas ao mesmo tempo
transformou os pobres em consumidores de alimentos e roupas
industrializadas, de mercadorias eletrbnicas como radios e televisores e de
servicos publicos ou privados de transportes, energia, educacdo e saude.
De qualquer forma, subempregados ou espaco fisico. Porém, a escolha
desse lugar é consequéncia direta que ela, a populagdo, ocupa no processo
produtivo. O dono de um estabelecimento industrial, seus diretores, chefes
de secao, operarios, faxineiros, certamente ndo vao morar todos no mesmo
bairro e muito menos nos mesmos tipos de moradia. (DINIZ, 2007, p. 172)

A evidéncia da segregacdo acentuada em Sao Luis estd nos indices de
desemprego da PEA, pois “segundo os ultimos dados disponiveis para S&o Luis
(Censo de 2000), a taxa de desemprego atingia 22% da Populagcao
Economicamente Ativa (PEA) da cidade, contra 11,8% no Maranhao, 15,9% no
Nordeste e 15,3% no Brasil.” (SAO LUIS, 2011, p. 22)
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O reflexo dessa situacdo pode ser observado ainda nos indices de
pobreza da cidade de Sao Luis (Tabela 2) que entre 1991 e 2010 tiveram uma
oscilacdo do indice de Gini, embora observemos uma elevacdo da renda per capita
nesse periodo. O crescimento populacional e, consequentemente, das ocupacdes
desordenadas retratam ainda o impacto das desigualdades sociais. Segundo 0s
dados do Pnud (2013) sobre as analises dos dados socioeconémicos de Sé&o Luis,
“a extrema pobreza (medida pela proporcdo de pessoas com renda domiciliar per
capita inferior a R$ 70,00, em reais de agosto de 2010) passou de 16,20% em 1991
para 13,02% em 2000 e para 4,53% em 2010.”

Tabela 2 — Renda, pobreza e desigualdade em S&o Luis entre os anos de 1991 e
2010.

Renda, Pobreza e Desigualdade — S&o Luis 1991 2000 2010
Renda per capita (em R$) 371,59 502,14 805,36
% de extremamente pobreQs 16,20 13,02 4,53
% de pobres 40,50 34,90 13,81
indice de Gini 0,61 0,65 0,61

Fonte: Pnud, Ipea e FJP, 2013.

Mesmo com esses indices a capital maranhense em termos absolutos
mostra que a porcentagem de trabalhadores® formais com renda acima de 15
salarios minimos é apenas de 2,80% o0 que chega a quase a totalidade de renda
obtida por 55,52% da populacdo (Tabela 3) que ganha até dois salarios minimos, o
gue se leva a concluir que a analise de renda per capita da populacédo de S&o Luis
quando distribuida é superior a realidade pratica, pois a concentracdo de renda em
um percentual muito pequeno da populacéo é de fato exorbitante.

Tabela 3 — Desigualdade da distribuigéo salarial em 2010.

Faixa salarial % de trabalhadores % da renda salarial
Até 2 salarios minimos 55,52% 22,18%
15 ou mais salarios minimos 2,80% 21,86%

Fonte: RAIS/CAGED/TEM apud Observatorio Social de S&do Luis. Disponivel em
<http://www.nossasaoluis.org.br/indicadores2012/i0509.htm|>

® Em dezembro de 2010, 55,52% dos trabalhadores registrados em Sao Luis (180.063 pessoas)
ganhavam no maximo dois salarios minimos, absorvendo apenas 22,18% de toda a massa salarial.
Com 15 ou mais salarios minimos, estavam registrados no mesmo més apenas 2,80% dos
trabalhadores (9.087 pessoas), destinatarios de 21,86% da massa salarial (Fonte:
RAIS/CAGED/MTE).



56

A ocupacédo do solo urbano na regidao, nesse sentido, é influenciada por
essa conjuntura estrutural da populacédo, pois com a insercao precaria da populagéao
nas frentes de emprego formal, os desniveis sociais de ocupacédo do espaco € sem

davida um entrave para o desenvolvimento da regido.

Percebe-se que o espaco urbano de Sao Luis organiza-se em funcéo do
preco do solo. Os terrenos urbanos tém seu preco regulado pela lei da
oferta e da procura. Nesse sentido, assemelham-se a todas as demais
mercadorias. Aqui, a localizagcdo é essencial. Um terreno bem localizado é
um passaporte visado para o seu proprietério: ele tem acesso a cidade, ou
seja, as infra-estruturas publicas (dgua encanada, iluminacdo, linhas
telefénicas, sistemas de transportes), aos centros comerciais e locais de
trabalho, as escolas e hospitais (DINIZ, 1999 apud DINIZ, op. cit.).

Entretanto, o poder publico, que via de regra deveria equacionar essas
situacOes, ausenta-se ou pela falta de gestédo efetiva ou pela corroboracdo com os
setores hegemonicos da sociedade que visam alargar o abismo social dos grupos
gue compdem a sociedade. Nesse duelo de interesses urbanos é que o Estado toma
para si a responsabilidade de promover politicas de fluidez econémica dentro da
metrépole, mesmo contra as forcas centripetas do capital em direcdo ao centro.

Desse modo, segundo Ferreira (2005, p. 2) o Estado

E um dos agentes sociais mais estudados, sendo que a maioria dos autores
enfatizou suas contradi¢Bes, ja que a partir da década de 1970 ganhou
corpo a tese de que o0 mesmo ndo é neutro, pois representa o0s interesses
das classes sociais mais favorecidas, o que nao significa que também nao
seja alvo de pressdes dos outros setores da sociedade. Por exemplo,
apesar de o Estado assumir uma feicdo de classe, em determinados
momentos toma iniciativas visando mascarar os conflitos e desigualdades
oriundas do modelo econémico adotado, e para tanto, contém crises e
rebelides, assim como legitima o status quo.

Na andlise de (SEABRA In CIDADES, 2004, p. 417):

[...] as operagdes urbanas podem contar com certa unanimidade porque se
apresentam com duas faces: de um lado trazem consigo o Estatuto das
Cidades no qual foram consolidadas reivindicacbes e propostas dos
movimentos sociais que reclamavam pela funcdo social da propriedade; por
outro lado, segundo o ponto de vista aqui adotado, as operacdes urbanas
consistem numa forma engenhosa de compensacdo que permitem manter
um fluxo de terrenos urbanos como “espacgo de reserva”, os quais formam
estoques de terra urbana que, enquanto tais permanecem, por lei,
congelados na perspectiva de uso futuro.
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Assim, observamos claramente o discurso politico-juridico em relagéo aos
espacos urbanos que representam uma reserva especulativa de crescimento urbano
dominado pela especulacdo imobilidria impulsionada pelos atores sociais

hegemaonicos, ficando areas marginais para os setores desfavorecidos ocuparem.

A especulagdo imobiliaria vem interferindo, de maneira agressiva, no
processo de ocupagdo e expansdo espacial da cidade de Sé&o Luis,
estabelecendo um novo padrdo, com a transferéncia de areas residenciais
de alto padrdo para os suburbios. As classes médias e altas movem-se para
condominios distantes, mas equipados com infra-estrutura urbana e
complexos comerciais: Parque Shalon Ponta do Farol, Cohajap, Parque
Amazonas, Santos Dumont, Parque Timbira, Cohajoli, Jardim dos Farads,
Renascenca | e Il, Cohafuma, Recanto dos Vinhais, Parque dos Nobres,
Parque das Bandeiras. Nesses loteamentos foram instalados subcentros
comerciais sofisticados (shopping centers, hipermercados), freqlientemente
situados em pontos distantes, mas servidos por vias de transito rapido
(freeways) para atender a populacédo de alta e média renda, enquanto que
subcentros comerciais populares estéo situados juntos aos bairros de baixa
renda. (DINIZ, 1999 apud DINIZ, 2007, op. cit.).

Aqui, abre-se uma questéao referente ao planejamento urbano equitativo e
participativo, pois se de um lado planejar € sinbnimo de organizacdo, por que as
ocupacdes de areas urbanas marginais acontecem paralelas as politicas voltadas
para a melhoria da qualidade de vida urbana, ou seja, antes do planejamento urbano
propriamente dito? A resposta parece um pouco complexa, mas pode ser analisada
do ponto de vista do que muitos teéricos chamam de crise da sociedade urbana ou
crise da sociedade moderna. E é neste contexto que a falta de gestéo participativa e
inclusiva faz surgir dois “mundos” dentro das cidades, isto €, a cidade formal e a

cidade informal.
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3 POLITICAS DE DESENVOLVIMENTO REGIONAL E GESTAO NA REGIAO
METROPOLITANA DA GRANDE SAO LUIS

3.1 Condicao Urbana: politicas de desenvolvimento urbano na RMGSL

O crescimento acelerado das cidades implicou na ocorréncia de alguns
fenbmenos urbanos que podem causar complicacdes na gestao publica decorrente
de interesses de ordem sociais, econdmicos e politicos. Os municipios em nosso
pais ganham pela Constituicdo Federal de 1988 a responsabilidade de gerir politicas
locais, portanto, autbnomos nas suas funcdes e decisdes politicas.

Isso ocorre no periodo em que prevaleceu a ideia de que a
descentralizacdo politico administrativa estimularia a participacdo, ofereceria
condicBes para o controle social das administracfes publicas e contribuiria para a
modernizacdo da gestdo, produzindo maior eficiéncia na alocacdo dos recursos
(MARES GUIA, 2001).

A constituicdo inaugurada em1988 delega aos Estados-membro através
de Lei Complementar a criacdo de regides metropolitanas, contrapondo assim de
certa forma a autonomia dos municipios e sua forma de gestar o seu territorio. No
quadro 1, fazemos um comparativo do tratamento constitucional entre a Constituicdo
Federal de 1973 e a de 1988 sobre as sobre as RMs.

Quadro 1: Comparativo dos aspectos da instituicdo de Regides Metropolitanas na
CF de 1973 e CF de 1988.

Constituicdo de 1973 Constituicdo de 1988
Modelo centralizador e autoritario (predominio | Descentralizagcdo politica e tributaria (autonomia
das relaces verticalizadas); dos entes federados);
A Unido mantinha o controle politico das regides | Municipios com o status de entes federativos,
mais importantes do pais; com maior autonomia politca e Sistema
tributario descentralizado;
Menor autonomia de estados e municipios; Esvaziamento progressivo da coordenacdo

intermunicipal e o quase imobilismo das
agéncias metropolitanas;

Significativos investimentos federais nas RMs no | Reducéo de recursos federais nas RMs, repasse
periodo denominado “milagre econémico”. de novas fungdes e servicos a tutela dos
municipios.

Fonte: Dados da pesquisa.
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A Regido Metropolitana pés-regime militar ganha uma nova concepc¢ao
em sentido institucional, pois as primeiras regides metropolitanas criadas ja
centralizavam um grande aparato urbano e representavam um modelo a ser
seguido. Nesse contexto de descentralizacdo institucional percebe-se em numeros
que a criagdo de RM'’s no Brasil foi significativa ja que em uma visdo ampliada desse
fendmeno de constituir RM’s é um status adquirido pelos estados.

Desta forma, na constituinte de 1987 as propostas relativas a criacao de
Regides Metropolitanas estavam voltadas para a maior participacdo dos estados e
municipios, levando especialmente a necessidade da descentralizagdo politica e de
transferéncia de competéncia entre os entes da federacdo, pois a partir da nova
Constituicdo caberia aos estados-membros e ndo mais ao governo federal o poder
de instituir novas Regibes Metropolitanas. Os estados-membros, apesar de sua
incumbéncia de criagcdo de Regides Metropolitanas, ndo poderiam interferir de forma
direta na administracdo dos municipios, pois estes sdo autbnomos nas suas funcdes

e decisbes politico-administrativas.

A Regido Metropolitana, por ndo ser uma entidade politica, pressupde o
dominio administrativo e decisério do Estado e dos respectivos Municipios
de forma equanime, no sentido de que ao Estado restara a incumbéncia de
definir o modo de administracdo a ser dispensado a cada Regido, néo
retirando dos Municipios, porém, a capacidade de ingeréncia nas funcdes
publicas de interesse comum. (SERRANO, 2009, p. 125)

Além disso, havia propostas sobre a natureza juridica dessas Regibes
Metropolitanas, propondo sua constituicdo, ora como entidades com representacao
politica prépria, ora apenas instancias administrativas. Dentro da visdo municipalista
que vigorou durante o processo de elaboracdo da ultima Constituicdo, as Regides
Metropolitanas permaneceram como instancias administrativas.

Entretanto, seguindo as tendéncias dos paises subdesenvolvidos de
industrializagdo tardia, as cidades brasileiras, entre as décadas 1990 e 2000,
continuaram crescendo em termos populacionais e, consequentemente, muitas
vezes territorialmente®, gerando novos dilemas e paradigmas para a gestdo urbana,
em que na visdo administrativa dos estados-membros, criar RM seria uma solugéo

viavel para essa problematica.

* Essa expansdo em termos fisicos e humanos formaram as aglomeracdes urbanas.
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Outra problemética quando tratamos de municipios que estdo em
expansdo e indo de encontro um ao outro no mesmo territorio (foto 1) é o caso de
cidades conurbadas, pois o fato dos municipios serem autbnomos em termos
politicos, econémicos e tributario geram conflitos de interesses como, por exemplo, a

bitributagdo em areas limitrofes dos municipios.

~
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Foto 1 - Confuso dos limites municipis "é'tre“ E’a@ do Lumiar e S&o José de Ribamar.
Fonte: Dados da pesquisa, 2013.

Desta maneira, em regides recém-transformadas em metropole ou em
fase de constituicdo, a gestdo compartilhada dessas areas requer um extenso
didlogo e planejamento entre todos 0s setores da sociedade, seja civil ou politica, de
modo a equacionar medidas comuns direcionadas para as questdes urbanas de

interesse coletivo.

Nesse quadro, seria de esperar que as politicas urbanas recobrassem sua
importdncia como instrumentos de promocdo de mais estabilidade,
produtividade e equidade. Porém, o fato € que essas politicas permanecem
ainda um tanto indefinidas no plano nacional. Em parte, devido ao impasse
gerado pela Constituicdo Federal de 1988, que resgatou a autonomia dos
municipios e, a0 mesmo tempo, restringiu o papel das demais instancias de
governo no enfrentamento dos problemas metropolitanos, criando alguns
entraves para 0 equacionamento das questbes regionais de modo
integrado. (AZEVEDO, 2000 apud BORBA; CUNHA, 2002, p. 76)
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Deste modo, a cidade de S&o Luis concentra o0s principais servigcos
urbanos na llha do Maranh&o, por conseguinte, exercendo uma forca centripeta de
hierarquia urbana, ligando seu tecido urbano aos outros municipios que compde a
ilha. Porém, areas de interesses comuns aos municipios da RMGSL nao séo alvos
de dialogos ou gestado compartilhada.

Na Lei Complementar n° 69/03, as inten¢des de gestao compartilhada sao
claras, no entanto, as praticas perpetuadas durante o ultimo decénio ndo evidenciam
um claro comprometimento politico da questdo. A situacdo € agravada pela falta de
um entendimento dos entes envolvidos no que tange interesses comuns da regiao,
ficando assim, questdes basicas para um segundo plano como é o exemplo das
politicas de mobilidade, salde e saneamento basico.

No caso da RM da Grande Séo Luis, criada pela Lei Complementar n°
38/98, fica evidente os critérios politicos e juridicos de sua concepcdo, mas as
necesséarias diretrizes de gestdo que de fato pudessem mostrar a eficacia e
amplitude da lei na pratica ndo foram vinculadas nem efetivadas. Entretanto, a falta
de critérios técnicos claros, no que tange a infraestrutura metropolitana no
oferecimento de servicos comuns, reflete nos aspectos organizacionais das cidades,
pois sem um plano de gestao participativo e de um érgdo que possa intermediar 0s
interesses comuns entre 0s municipios envolvidos a ligacdo metropolitana fica
fragilizada.

Deste modo, a partir dessa contextualizacdo é notério o “conflito de
competéncia, de jurisdicdo, de poder e por recursos financeiros” (SOUZA, 2004, p.
61), pois 0 pensamento politico na RMGSL esta centrado nos interesses individuais
das diversas categorias sociais que estdo convivendo dentro da regido. Esse fato
aliado ao crescimento populacional dos municipios inseridos na Ilha do Maranhéo
geram constantes entraves para as politicas de desenvolvimento regional, pois a

fragmentacao no planejamento da regiao € notoria.

Na definicho das diretrizes e proposicbes com vistas ao
desenvolvimento integral do municipio de S&o Luis como um todo, no
seu processo de expansado urbana, destaca-se o perceptivel avanco
das frentes urbanas do referido municipio sobre as areas fronteiricas
dos outros trés, confundindo-se ja inteiramente os limites municipais,
com significativa alteracdo na distribuicdo espacial da llha visto que,
com a constru¢do de grandes conjuntos habitacionais populares, a
populacdo de Sdo José de Ribamar e Paco do Lumiar, praticamente,
foi duplicada em 1991.
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O atual processo de urbanizacdo em sentido longitudinal, a partir de
Sao Luis, indo a Sdo José de Ribamar, no futuro, acarretara um
intenso incremento do efetivo populacional devendo as suas
administracbes adotarem um planejamento econdmico-regional
comum. Esta politica comum a ser adotada pelos quatro municipios
componentes da llha dever4 conter a estrutura urbana bdésica,
constituida por um sistema viario principal, linhas principais de
transporte publico (6nibus, trem, bonde, etc), e as das zonas basicas
(centrais, industriais, residenciais, institucionais), a serem
pormenorizadas por uma legislacdo especifica de zoneamento,
resultando num plano diretor de desenvolvimento dos municipios, em
seus aspectos urbanos e nos rurais interagentes com os urbanos.
(DINIZ, 2007, p. 176)

A problematica oriunda de uma definicdo inexistente ou ineficiente da
gestdo metropolitana causa ndo somente, na Regido Metropolitana da Grande Sao
Luis, mas em grande parte das regibes metropolitanas brasileiras questdes e
impasses no enquadramento dos seus planos e objetivos comuns de

desenvolvimento.

A complexidade dessas novas configuragfes socioespaciais demanda
tratamento integrado, em que o conceito de urbanismo através de parcerias
e participacOes (setores publicos e privado e sociedade organizada) adquire
novos compromissos. Projetos urbanos de impacto local e metropolitano
tornam-se operacdes complexas em que a dimensdo urbanistica da
intervencdo é uma das dimensfes conjugadas a outras como a social, a
cultural, a econdmica e a ambiental. (ARAUJO, 2006, p. 193)

Deste modo, os pressupostos para criagdo da RM da Grande Sao Luis
tem o objetivo primordial de identificar problemas comuns em seus municipios e abrir
perspectivas de trata-los em conjunto, justificando desta maneira a criacdo de uma
Regido Metropolitana.

No ano de 2013, a Lei Complementar N° 69/2003 foi alterada no seu
caput do art. 1° pela Lei Complementar N@ 153/2013 que inclui Rosario, Bacabeira e
Santa Rita na constituicAo da RMGSL. Assim, a entrada de novos municipios na
Regido Metropolitana recentemente cria uma expectativa ainda maior em relagéo a
gestdo da regidao, pois as diretrizes impostas ao Conselho de Administracdo e
Desenvolvimento da Grande S&o Luis expostas em seu art. 4° estabelece os

interesses comuns da Regido Metropolitana:

Art. 4°- Considera-se de interesse metropolitano 0s seguintes servicos
comuns aos municipios que integram a Regido Metropolitana da Grande
Sé&o Luis;

| — planejamento integrado de desenvolvimento econdmico e social;



63

Il — saneamento basico, notadamente abastecimento d’agua, rede de
esgoto sanitario e servigcos de limpeza publica;

Il — uso do solo metropolitano;

IV — transporte e sistema viario;

V — aproveitamento dos recursos hidricos e controle da poluicdo ambiental;
VI — habitacéo;

VIl — salde e educacao;

VIII — definicdo dos limites municipais;

IX — regularizagao fundiéria;

X — produgéo e abastecimento;

XI — protec&o do patriménio cultural,

XIl — turismo regional;

Xl — distribuicdo de energia elétrica.

Entretanto, todos os incisos com previsdo de interesses comuns na
Regido Metropolitana séo deficientes ou ndo foram viabilizados ainda pela “gestédo
compartilhada”. Além dessa questdo, o Conselho de Administracdo e
Desenvolvimento da Regido Metropolitana da Grande S&o Luis - COADEGS néo
atua efetivamente como 6rgdo deliberativo ou consultivo na regido, pois o0 Unico
municipio que outrora criara um 6rgdo especifico para as questdes exclusivamente
metropolitanas foi a cidade-sede através da Secretaria Municipal de Articulacdo e

Desenvolvimento Metropolitano.

3.2 Secretaria Municipal de Articulacao e Desenvolvimento Metropolitano

Atualmente, criada pela Lei municipal de Sao Luis N° 4.128 de 23 de
dezembro de 2002, a Secretaria Municipal de articulagdo e desenvolvimento
Metropolitano (Sadem), tem como objetivos expostos no seu artigo 1° (I ao XXV),
dentre outros, os de: “Articular-se com os Municipios integrantes da Regido
Metropolitana para o desenvolvimento e atua¢des conjuntas; propor e coordenar a
celebracdo dos convénios e contratos de cooperagdo técnica com 0s municipios da
Regido Metropolitana quando solicitados pelos 6rgaos da Administracdo Municipal;
identificar oportunidades de atuacdo conjunta dos municipios da Regido
Metropolitana.”

No entanto, somente alguns projetos de integracdo municipal estéo
funcionando, porém de forma precéria, na Regido Metropolitana como, por exemplo,

0 sistema integrado de transporte publico que atua acima do seu limite estrutural,
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percebido pelo excesso de passageiros nos coletivos e precariedade dos terminais
gue recebem maior fluxos de transeuntes.

Outro interesse que ganhou forma apds o sancionamento da Lei Federal
11.445/2007 é a construcdo de um aterro sanitario na cidade de Rosério, recém-
ingressante na Regido Metropolitana. A conotacdo desse interesse unilateral e
politico se deve pela falta de capacidade e infraestrutura do “lixao da ribeira”, pois
este se encontra fora dos padrdes especificados na Lei de Residuos Sélidos do
pais, assim o intitulado “Programa de Recuperacdo Ambiental e Melhoria da
Qualidade de Vida da Bacia do Bacanga” recomenda a

Construgdo de um novo aterro fora dos limites da Ilha de S&o Luis e

formacao de consorcio intermunicipal (contemplando os municipios da llha e
Rosério) para disposicdo conjunta dos residuos. (Sao Luis, 2011, p.110)

A gestao da Regido Metropolitana da Grande S&o Luis, no entanto, ndo €
integrada, pois a participacdo em conjunto das outras cidades componentes da RM
nao exercem representacao intermunicipal de gestdo publica, fato que nos induz a
acreditar em uma descontinuidade da gestdo metropolitana. Além desse fato, a
Sadem conta com uma receita orcamentaria de 1.095.154.928, segundo dados da
Lei Orcamentaria Anual de 2010. No entanto, atualmente encontra-se informalmente
desativada desde a gestdo municipal anterior, pois segundo a assessoria de
comunicacdo do municipio de Séo Luis, ainda ndo se encontra homeado nenhum

secretario.

3.3 Secretaria Adjunta de Assuntos Metropolitanos

Outro 6rgéo criado na esfera estadual € a Secretaria Adjunta de Assuntos
Metropolitanos da Casa Civil, que foi criada pelo decreto n°® 27.209 de 03 janeiro de
2011 com o objetivo de formular estratégias de desenvolvimento territorial/regional,
de implementagéo da gestdo e do planejamento da execucdo das funcdes publicas
de interesse comum em areas metropolitanas e aglomeracbes urbanas no
Maranh&o, com prioridade na RMGSL.

A secretaria foi criada para ser complementar as acdes estratégicas dos

orgaos deliberativos das regides metropolitanas do estado, mas se encontra em um
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patamar embrionario dentro da questdo metropolitana, apesar da sua participacéo
politica junto das reunifes e audiéncias publicas da regido Metropolitana da Grande
S&o Luis.

Em entrevista ao 0Orgdo constatou-se em relacdo a prépria gestao
metropolitana um distanciamento em relacdo aos municipios inseridos na RM, pois
quando perguntado através de questiondrio aberto sobre a existéncia de um Plano
de Desenvolvimento Metropolitano na Grande S&o Luis, a resposta do representante
da Secretaria de Assuntos Metropolitanos, senhor Berilo Macedo da Silva (Assessor
Técnico), foi de pronta negativa, afirmando que para tanto necessitaria da
implantagéo da Gestao Metropolitana.

A guestdo que se coloca nessa situacdo é o proprio objetivo da secretaria
gue para atuar necessita da efetivacdo da prépria gestdo compartilhada da Regido
Metropolitana. Desta forma, a atuacédo da secretaria esta limitada ou ndo atuante na
referida regido. Assim, questionados sobre o0s projetos de desenvolvimento ou em
desenvolvimento na RM tivemos a seguinte resposta: “ndo existem programas de
Gestdo Metropolitana sendo implantados na RMGSL, mas projetos isolados do
Estado e dos Municipios”. (grifo nosso)

A evidéncia da falta de didlogo entre os entes federados ou de uma
cooperacdo entre os municipios da RM é um entrave que dificulta os objetivos
tracados na lei de criacdo da RM para a almejada gestdo metropolitana. Ao tratar
sobre como as prefeituras portam-se frente a proposta de gestdo compartilhada e
quais trabalhos estdo sendo realizados para se conseguir essa cooperacdo, O

assessor técnico pontuou os seguintes fatos:

Todos os municipios integrantes da RMGSL, com excecdo de Sao Luis, se
manifestaram espontaneamente favoraveis a implantacdo da gestdo
metropolitana em seminarios, na midia e em reunides politicas.

As iniciativas de criacdo de instituicGes com esse objetivo pelo Governo do
Estado e pelo municipio polo sdo exemplos de acdes realizadas nesse
sentido.

O Governo do Estado criou em 2011 a Secretaria Adjunta de Assuntos
Metropolitanos com o objetivo de formular estratégias de desenvolvimento
territorial/regional, de implementacdo da gestdo e do planejamento da
execugcdo das fungBes publicas de interesse comum em areas
metropolitanas e aglomeracdes urbanas no Maranhdo, com prioridade na
RMGSL. Assim esta Secretaria estuda proposta do Estado para em
conjunto com os municipios desenvolverem a implantacdo da gestdo
Metropolitana da RMGSL.
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A criagcdo da secretaria pelo estado em 2011 € o que se tem de concreto.
O tracado de acles e estratégias para o desenvolvimento da RMGSL é ainda
abstrato, pois depende de varios fatores, inclusive das politicas publicas urbanas
que possam equilibrar a condicdo social extremamente desigual na Regido
Metropolitana da Grande Sao Luis, que privilegia acdes isoladas/individuais para
atender interesses por grande parte de setores hegemonicos da sociedade.

Porém, o0s motivos apontados pelo representante da secretaria
responsaveis pelos entraves para efetivacdo da gestdo metropolitana, foram os

seguintes:

- Estrutura federativa como obstaculo a discussdo regional, pela grande
autonomia dos municipios.

- Peso do municipio polo nas a¢des no territério metropolitano.

- Agentes dos grandes empreendimentos de escala metropolitana
articulando diretamente com 0s municipios.

- Questdes politicas.

- Protagonismo dos prefeitos, relacéo direta (estadual e federal).

Nesses apontamentos dois fatores chamam a atencao para a questdo do
planejamento e gestdo metropolitana, relacionados ao seu desenvolvimento e
efetivacdo da gestdo compartilhada. A primeira € a autonomia dos municipios
metropolizados (que se trata de questdes de ordem politica), e a segunda sdo as
atuacOes dos grandes empreendimentos que atuam fortemente na producdo do
espaco urbano e interferem politico e economicamente na regiao.

Sobre essas questdes, discutiremos nos capitulos que se seguem, pois
tentaremos contextualizar de forma direta como essas singularidades interferem na
gestdo metropolitana e evidenciam os interesses hegemonicos do capital na

producado do espaco citadino.

3.4 RelacOes entre cidades: além dos interesses sociais

Como ressaltamos anteriormente, o crescimento acelerado de muitas
cidades no Brasil, principalmente, a partir dos anos de 1980 trouxe consigo alguns
paradigmas para o desenvolvimento urbano, dentre os varios que poderiamos

exemplificar e nos debrucarmos. Entretanto, escolhemos dois, que por seu
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semblante tedrico materializados nos discursos e por vezes na pratica da gestao
publica, aludem melhor nossos objetivos.

O primeiro desses paradigmas diz respeito como as cidades deveriam se
organizar para manter um efetivo desenvolvimento social e econémico da sua
populacdo. No segundo temos as tentativas de estabelecer modelos ideais de
planejamento e gestdo nas cidades que, de certo, encontraremos varios agentes
sociais que sdo carregados de interesses diversos. Contudo, para comecar n0osso
didlogo devemos fazer a seguinte indagacdo: De qual desenvolvimento estamos
tratando?

Em muitas cidades o modelo adotado para o desenvolvimento reflete o
discurso urbanistico que se “fundamenta na ideia de que a forma construtiva da
cidade é a ultima causa do bem-estar da sociedade urbana e em que a pratica
urbanistica do planejamento das transformacdes espaciais urbanas é a condicéo
necessaria para adequar a cidade as condi¢des técnico-econdmicas [...]". (ROBIRA,
2006, p. 432)

Assim, a questdo metropolitana esta ligada diretamente a essa nocao de
restruturacdo urbanistica das cidades, pois os urbanistas brasileiros nas ultimas
décadas adotaram um modelo funcional das cidades, pautando-se no modelo
urbanistico norte-americano dos shoppings centers®, redutos comerciais carregados
de significados da vida moderna na fase do capitalismo financeiro, isto €, uma
cidade com caracteristicas flexiveis, rompendo desta maneira com 0 planejamento
fordista das cidades industriais.

Santos (2005, p.123), afirma que “estamos diante de um novo patamar
quanto a divisao territorial do trabalho”, pois, a cidade € um espaco de consumo e,
portanto, deve ser cada vez mais atrativa ao capital que se torna ainda mais seletivo,
dindmico e globalizado que ora pode esta investido em uma regido, ora pode mudar
de acordo com interesses lucrativos.

Mas, como afirma Rosa (2010, p. 43) “o0 espago € um espaco politico, por
ser uma materializacdo de diversas a¢Oes dotadas de intencionalidade, podemos

estabelecer uma relacdo entre a producdo espacial e o planejamento urbano,

* A criacdo dos shopping centers parece ser um fator que acelerou as transformacdes observadas
nas grandes metrépoles e produziu um novo mapa urbano. Estes estabelecimentos retiraram do
centro da cidade o papel antigo e, quase que exclusivo, de oferecer produtos para a venda, desde o
aparecimento das cidades e pracas medievais por onde circulavam todas as classes sociais imbuidas
do propésito de mercadejar e/ou de estreitar relagdes sociais. (ANDRADE, 2007, p.18)
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entendido aqui, como uma estratégia politica adotada para reproduzir o espago de
acordo com as novas demandas do capital.”

Portanto, a “cidade mercadoria” ganha forma, e espa¢cos sdo negociados
pelos agentes urbanos com um discurso desenvolvimentista, entretanto,
caracterizado ainda pelo acesso desigual e excludente de grande parte da
populacdo de baixa renda, na medida em que crescem as desigualdades

socioespaciais na cidade.

O discurso urbanistico possui a mesma unidirecionalidade que a das
ciéncias da matéria: ndo contemplam o entorno. Isto €, ndo contemplam
nem consideram que a matéria transformada pode produzir, por sua vez,
novos estados do material e do imaterial, e vice-versa. Esse carater
unidirecional do urbanismo impede que se considere a diversidade e a
heterogeneidade dos efeitos sociais e econdmicos derivados das praticas
urbanas; torna impossivel valorizar a inutilidade ou a negatividade das
intervencdes urbanisticas para muitas das pessoas que vivem na cidade, e
das atividades que nela se desenvolvem. (ROBIRA, 2006, p. 433)

A dindmica socioespacial é fluida haja vista que o0s agentes de
transformacao espacial alteram, constantemente, de acordo com seus interesses as
paisagens urbanas, e nesse contexto temos no caso especifico de Sado Luis e seu
entorno a volatilidade desse discurso, principalmente, no que tange a organizacao
espacial da cidade, levando em consideracdo que a producdo urbana da cidade é
voltada para atender os detentores do capital em detrimento da populacéo
paupérrima que subsiste em condi¢cdes minimas de dignidade humana.

O capital, isto €, mais precisamente, 0s agentes capitalistas delegam ao
Estado a funcdo de assisténcia e protecao social. Sendo este um modelo neoliberal,
0 que se pode esperar sdo acdes que possam primeiramente beneficiar a

reproducao do proprio capital, pois, ainda segundo Rosa (2010, p. 44):

Se o capital torna-se mais seletivo e mével, ele ainda encontraria resisténcia
nas esferas oficiais de poder. Por isto que apesar de uma consequéncia da
globalizac&o ser a valorizagdo da questéo local, podemos dizer que esta
mudanca nao seria eficaz se o capital ndo se apropriasse dos aparelhos de
planejamento urbano.

Exemplificando essa situacdo, observamos na construcdo de
estabelecimentos comerciais denominados shoppings centers na cidade e outros
variados de menor porte, aspectos de uma reestruturagdo econdmica que delineia

0s espacos na cidade, pois em menos de duas décadas quatro shoppings centers se
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instalaram na capital maranhense (Jaracaty Shopping, Shopping Sao Luis, Shopping
Rio Anil e Shopping da llha), além de outros previstos e em fase construcédo, um no
conjunto habitacional COHATRAC (Shopping Passeio) e outro no municipio de Paco

do Lumiar (Patio Norte Shopping).

Parecem apontar para uma nova representacdo de mundo e s&o regidos
pelas leis do mercado. Seus projetos arquitetbnicos procuram reproduzir a
cidade e a natureza, cuidando para que os extremos sejam anulados: o
tempo, 0 mau tempo, os ruidos, o claro-escuro, 0s monumentos, 0S
espagos vazios, os grafittis4, os out-doors5, assim como a diversidade
social urbana . A organizacdo dos espacos € feita visando uma abstracéo
total do mundo e do espaco exteriores a ponto de ndo sabermos se é dia ou
noite la fora, se chove ou se faz sol. (ANDRADE, 2007, p.18-19)

Entretanto, todos esses empreendimentos reproduzem a légica capitalista
e na outra face da realidade social convivem com a falta de infraestrutura urbana da
cidade, pois temos como exemplos simbdlicos dessa natureza os dois maiores
empreendimentos comerciais da cidade (Shopping Séo Luis e Shopping da llha).

O primeiro demonstra a nitida desigualdade entre o comércio na Avenida
Euclides Figueiredo (extensdo ao longo da avenida que possui um dos metros
guadrados mais caros da regido) e o bairro do Jaracaty (com natureza de “ocupagao
desordenada” o bairro sofre com a falta de infraestrutura basica), o outro de
natureza visivel entre a ocupacdo desordenada do seu entorno (foto 2) e o

lancamento futuro do seu condominio parque (Residencial llha Parque).
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entorno.
Fonte: Dados da pesquisa, 2013.

Convergimos novamente nos chamados interesses hegemodnicos que
atuam sobre o ordenamento espacial das cidades, pois “a localizagdo dos
investimentos publicos no espacgo obedece a estratégia vinculadas aos interesses da
iniciativa privada, tanto quanto estdo as estratégias de ndo investimentos em
espacgos desprovidos de intervengao urbanistica.” (ROBIRA, 2006, p. 437)

O efetivo desenvolvimento social se distancia na medida em que o0s
agentes favorecem a reproducédo do capital para a parcela abastada da sociedade e
fecha os olhos negando infraestrutura urbanistica para aqueles que estdo as
margens dos empreendimentos, criando, desta maneira, uma barreira entre as
categorias sociais. Esses espacos sao inclusive estruturados pelo préprio Estado
quando este exerce uma funcdo estrutural que sustenta esse modelo de
desenvolvimento, pois nesse sentido na observancia do caso concreto temos para
facilitar a mobilidade entre esses espacos capitalizados a construcdo de vias que

dardo maior fluidez nos fluxos de veiculos entre esses empreendimentos (caso da
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Via Expressa inaugurada em 2012 e a Ponte Quarto Centenario ainda n&o
inaugurada).

O desenvolvimento apoiado em projetos de fluxos rodoviarios urbanos
viabiliza, no entanto, a mobilidade entre empreendimentos opulentos que escondem
a cidade “feia e deformada” dos grupos sociais menos favorecidos economicamente.
Assim, esse discurso de desenvolvimento apropriado pelos agentes estatais
responsaveis pelas politicas urbanas, mascara o que deveria, a priori, beneficiar as
parcelas da sociedade mais fragilizada economicamente e ndo estar a favor
preferencialmente e quase exclusivo dos agentes privados detentores do capital.

Para SOUZA (2010, p. 60-61):

[...] o desenvolvimento é entendido como uma mudanga social positiva. O
conteddo dessa mudanca, todavia, € tido como ndo devendo ser definido a
priori, a revelia dos desejos e expectativas dos grupos sociais, concretos,
com seus valores culturais proprios e suas particularidades historico-
geograficas. Um “desenvolvimento” que traga efeitos colaterais sérios nédo é
legitimo e, portanto, ndo merece ser chamado como tal.

Na medida em que o discurso desenvolvimentista ganha forma, as
estruturas socioespaciais se distanciam em uma tentativa de dissimular o
desequilibrio social e econdmico dentro da Regido Metropolitana, pois o modelo
desenvolvimentista baseado no recorte da cidade em &reas de interesse econémico
debela a grande parcela da populagdo, pois o0s projetos desenvolvimentistas
pautados no economicismo buscam beneficiar diretamente o0s grandes
empreendimentos subjugando uma parcela cada vez maior da sociedade que é
alocada a margem desse “processo de desenvolvimento”.

Quanto aos modelos ideais de gestdo e planejamento ndo sdo poucos 0s
exemplos que poderiamos elencar em nivel de Brasil ou da Regido Metropolitana da
Grande Sao Luis, mas os que prevalecem sdo os chamados “planejamentos
estratégicos”, pautados no urbanismo economicista e no conservadorismo das
estruturas  urbanas, isto €&, continuando a doutrina da escola
racionalista/progressista®.

Seguir um modelo padronizado de planejamento é regra na administracédo

urbana, mas incorporar e ajustar as necessidades especificas de uma realidade

® Ppara Ostrowsky (1968) apud Monte-M6r (2008, p. 35) “o urbanismo da escola

racionalista/progressista esta bem mais preocupada em representar urna visao arquitetural da cidade
grande contemporanea do que fazer a analise aprofundada de seu complexo organismo”.
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palpavel é a principal dificuldade dos agentes urbanos, principalmente o Estado.
Nesse contexto, Xavier (2002) divide em duas as limitagbes que podem ser
identificadas na pratica da gestao urbana das cidades brasileiras.

Na primeira, apresenta-se “a vertente em que estdo os contornos de
ordem politica, administrativa, juridica — particularmente relacionada ao direito de
propriedade e ao direito administrativo — e institucional —, aqui referida aos campos
da competéncia legal, atribuida aos trés niveis de governo no exercicio do poder de
policia.” (Xavier 2002, p. 284-285)

A segunda vertente “revela as questdes especificas da matéria
urbanistica, que estao diretamente associadas ao modelo adotado na conducéo da
expansdo — e formacdo — de cidades e expressam a légica assumida na
distribuicdo e organizacdo de pessoas, atividades e fluxos sobre o territério. A
composi¢cdo das edificagbes com as vias de circulagdo e com as caracteristicas
ambientais definem a forma das cidades, enquanto as relagdes entre espaco,
cidadéos e atividades estabelecem seu conteudo.”

As transformacdes das cidades pautadas no modelo racionalista’,
convergiram para uma concepc¢do funcional das cidades. Entretanto, como ja
ressaltado as cidades brasileiras nas ultimas trés décadas cresceram em termos
populacionais e, principalmente, os centros antigos oriundos do periodo colonial
brasileiro enfrentaram dificuldades no ordenamento urbano, pois precisavam fazer
com gue as cidades progredissem economicamente falando sem necessariamente
fosse preciso construir outra cidade literalmente em cima da antiga.

Deste modo, temos em S&o Luis nos seus ultimos decénios a construcao
de novas cidades nas regides periféricas do antigo centro. A estratégia era ocupar
areas nos sentidos lineares a antiga ocupacgdo, isto é, seguindo para a margem
direita da bacia do rio Anil, esquerda do Bacanga e rio Paciéncia (atualmente, com a
vertiginosa ocupagdo de condominios o rio encontra-se em uma situacdo de grande
impacto ambiental).

Entretanto, as ocupacbOes (des)ordenadas estdo presentes nesse
processo, “quase que invisiveis” diante da expansao urbana que acomete a cidade,

pois 0 projeto de planejamento urbano na cidade se resume a “esconder” as

" Le Corbusier pauta-se em um modelo racionalista de planejamento por considerar a imutabilidade
das cidades. Ele elabora o conceito de homem-tipo e a casa-tipo para poder criar o projeto urbano,
pois defendia que o homem possui as mesmas necessidades em qualquer cultura.
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mazelas sociais que sdo frutos dos processos de exclusdo do sistema econbémico
que trata os “iguais da mesma maneira e os desiguais com desigualdade”.

O chamado “planejamento estratégico” na RM da Grande Sao Luis,
funciona como estratégia para mascarar a falta de moradia e mobilidade na cidade,
pois a forma que a cidade ganhou no seu recém-periodo de expansao converge
para a caracterizagdo arquitetdnica de cobrir espagos sem infraestruturas basicas e
atender as necessidades do proprio capital.

Como exemplo dessa situacdo podemos apontar as obras do chamado
Programa de Aceleramento do Crescimento em S&o Luis que se resume a construir
moradia popular em é&reas de risco ou longe do centro urbano, empurrando a
populacdo que se encontra em estado de degradacdo social e econdmica para
regides que aparentam apresentar melhores condi¢des de vida, situacdo encontrada
no “Minha Casa, Minha Vida — Anil, Ribeira e Piancé”. Na outra ponta dessa situacao
temos a oferta de investimento do mesmo programa para construcdo de novas
rodovias e grandes empreendimentos como € o caso da Refinaria Premium | da

Petrobras.

Foto 3 - Construcao da ponte quarto centenario — Obras do PAC Rio Anil em Sao Luis.
Fonte: http://www.rpu.org.br/Avenida%20Centen%C3%A1rio%20-%20Pedro%20Fernandes.pdf
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As politicas do urbano, nesse caso, resumem-se em projetos urbanisticos
de embelezamento, pois funcionam como um paliativo para os problemas de
infraestrutura da cidade. Embora a cidade ganhe com as obras estruturantes, as
condicbes materiais de acesso e usufruto da mesma estrutura se dao de forma
desigual, na medida em que os agentes precarizados ndo disponibilizam de
oportunidades reais que os permitam serem inseridos na logica de reproducdo do
capital apenas como “exército de reserva” por falta de direitos sociais basicos como
emprego, educacéo e saude.

O grande paradigma desse tipo de planejamento € o que esti além dos
interesses sociais e coletivos, pois, de todo modo os investimentos no social
beneficiam com seu retorno as grandes incorporadoras e os setores de crédito que
lucram com o0s juros exorbitantes cobrados a nivel individual através de
financiamentos ou coletivamente com subsidios oferecidos pelo Estado.

O modelo de planejamento incorporado pelo Estado é descontextualizado
frente as metamorfoses e especificidades de cada regido ou cidade, haja vista que
ndo ha um modelo formatado para enfrentar as desigualdades econbmicas e
socioespaciais das nossas cidades. A transformacdo em “cidade frankenstein™ sé
demonstra a falta de previsibilidade das demandas sociais da cidade e a imposicéo
urbanistica para afastar populacdes de areas de ocupacdo socialmente elevada,
pois segundo XAVIER (2002, p. 287)

Os efeitos decorrentes da desigualdade social tornam ainda mais complexo
o enfrentamento dos problemas gerados por essa rapida expansdo,
obrigando urbanistas a refletir sobre novas alternativas de planejamento,
controle e intervencdo urbanos. No centro dessa reflexdo, estd a
constatacdo de que a dinamica dos fendmenos urbanos é muito mais veloz
do que as respostas apresentadas por esses tradicionais instrumentos de
planejamento, seja na promog¢do de uma ocupacdo mais harmdnica frente
aos condicionantes ambientais e culturais, seja no enfrentamento da
segregacao socioespacial presente em nossas cidades.

Em todo histérico de projetos estruturantes na RM da Grande Sao Luis
nos ultimos trinta anos nao foi possivel apontar um que tenha incluido um
planejamento que visualizasse além dos principios arquitetdnicos, que englobasse

as caracteristicas sociais, espaciais, econdomicas e culturais da populagéo, pois

8 Utiliza-se este termo para designar a cidade que convive com a simultaneidade do crescimento urbano
desordenado e da modernizacdo urbana impositiva, configurando-se num lugar de antagonismos, de realidades
socio-espaciais, culturais e econdmicas multifacetadas, como um corpo formado por partes alheias, préteses. Dai
a alusdo a obra “Frankenstein ou o moderno Prometeu” de Mary Shelley (1818).
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ainda se subestima a dinamica prépria da cidade, enquanto um objeto fractal®, deste
modo, fora das andlises euclidiana/cartesianas e os espac¢os urbanos também nao
sao vistos como resultantes de projecdes de diversas estruturas engendradas nas
atividades socioecondémicas e politica neles desenvolvidas.

Entretanto, a defesa que se faz ao planejamento estratégico € quando
este € objeto de atuacéo direta no nivelamento de acesso as estruturas urbanas com
politicas que atendam todas as necessidades basicas da populagcdo menos
favorecida promovendo justica social. O contrario do que se observa em nivel de
planejamento é o discurso de atendimento as necessidades dos que sofrem com a
falta de servicos publicos, entretanto, beneficiando a parcela da sociedade

economicamente favorecida com a justificativa da defesa da propriedade privada.

° Fractais sdo objetos gerados pela repeticdo de um mesmo processo recursivo, apresentando auto-
semelhanca e complexidade infinita.



76

4 Desenvolvimento Urbano: planejamento e organizacdo das cidades através

de Planos Diretores

Apesar de uma trajetoria de “altos” e “baixos”, o planejamento urbano vinha
assumindo crescente importancia no Brasil ha muito tempo. A Constituicéo
de 1988 e a exigéncia de planos diretores para os municipios com mais de
20.000 habitantes vieram reforcar essa importancia, disseminando certa
expectativa em face dos possiveis impactos que essa lei pode produzir na
gestdo urbana, uma vez que, se o processo de planejamento incorpora a
participagdo da populagdo — por meio de eventos e féruns deliberativos —
mais tarde, na fase de discussdo orcamentéria, selecdo e execucdo de
projetos, as comunidades locais, mais experientes, estardo preparadas para
dar continuidade ao processo dos conflitos que s&o intrinsecos aos
processos espaciais. (MATOS, 2008, p.156)

A Lei 10.257 instituiu o Estatuto das Cidades, um instrumento que
disciplina as funcdes sociais da cidade e da propriedade urbana, principalmente no
que diz respeito a inclusdo cidada dos seus habitantes. Deste modo, os esforcos
regulamentadores desta norma se voltam para o uso da propriedade urbana, rural e
industrial em prol do bem coletivo, da seguranca e do bem-estar dos cidadaos, bem
como do equilibrio ambiental.

O Estatuto das Cidades vem dar suporte para que gestores e agentes
sociais que atuam nas cidades possam de maneira participativa planejar o
desenvolvimento urbano, dando suporte as administracfes urbanas municipais
flexibilizando acfes direcionadas a coisa publica, isto quando preserva o interesse
social. Entretanto, os direcionamentos discutidos e deliberados perpassam pela
esfera politica (em sentido, principalmente partidario), pois € nessa esfera que os
conflitos de interesses relacionados aos processos espaciais ganham forga (positiva
e negativa) na organizacdo dos espacos urbanos.

A lei, contudo, trouxe em seu dorso preceitos de sustentabilidade para
areas urbanas, tracando um desafio enorme em relagdo a multiplicagdo das
caréncias sociais e pelo aumento do niumero de pessoas vivendo abaixo da linha de
pobreza nas grandes cidades, induzindo a chamada “crise urbana”. Neste contexto,
temos de um lado um cenério de profundas transformacges urbanas nas cidades
brasileiras, pois as crescentes discussdes sobre o planejamento urbano de forma
participativa ganham mais visibilidade e do outro a mentalidade tecnocrata de

planejamento urbano.
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O Estatuto permite o exercicio de inovacdes no planejamento urbano,
embora parte dessas inovacdes possa produzir resultados diferentes do
esperado, por forca de persistentes herangas tecnocraticas ou de tipos
renovados de populismo governamental. E evidente que o Estatuto pode
esconder insuficiéncias s6 elucidadas com o tempo, ja que a forca dos
poderosos e a pobreza dos pobres podem aumentar, ndo obstante a
premissa da negociacéo, dos consorcios e parcerias supraclassitas, figuras
de gestdo menos radicais que as idealizadas no passado — quando a
polaridade ideoldgica direita versus esquerda eram mais evidente. (MATOS,
2008, p.157)

A lei 10.257/01 busca preencher uma lacuna politica que trava muitas
vezes 0 planejamento e desenvolvimento de politicas urbanas nas cidades
brasileiras, pois além dos fatores naturais de crescimento da popula¢cédo e escassez
de equipamentos publicos para atender a demanda populacional que influem no
ordenamento urbano, o politico e 0s jogos de interesses fazem com que 0s

interesses sociais mais urgentes deixem de serem atendidos.

Outra diretriz que cabe destacar, em face de seu carater politico, € a da
“cooperagao entre os governos, a iniciativa privada e os demais setores da
sociedade no processo de urbanizacdo, em atendimento ao interesse
social’. Nesse caso, 0s gestores municipais, mais do que a equipe de
planejadores, sao figuras-chave para o estabelecimento de mediacdes que
aproximem os diferentes segmentos da sociedade e da administracdo em
féruns de decisdo, nos quais seja assegurado o chamado interesse social
na selecdo e negociacdo de artigos de lei, programas, projetos e obras a
serem implementadas. (MATOS, 2008, p.158)

No caso da RM da Grande Sao Luis, principalmente na cidade-sede, que
nos ultimos quarenta anos vem convivendo com extrema segregacao socioespacial,
os direcionamentos acerca da elaboracdo de um plano diretor com participacéo
popular em audiéncias e féruns, aconteceram em 2006, no entanto, assim como
muitas outras cidades brasileiras, no limite da aplicabilidade do Estatuto das
Cidades’® demonstrando a inctria com a organizagéo da cidade.

A falta de participacdo popular também demonstra a gravidade da
situacdo frente ao planejamento urbano, ao passo que a difusdo da importancia da
participacdo é fundamental para difundir a coparticipacdo democratica da gestédo

urbana.

1% ver artigo 50 da Lei 10.257, que estabelece prazo maximo para municipios aprovarem seus planos
diretores.
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A implantagdo dessa lei, no entanto, tem encontrado sérias barreiras que
dificutam a caminhada no sentido de construcdo de cidades
ambientalmente mais equilibradas e socialmente mais justas, principios
mestres que balizaram o processo de formulacdo e aprovacédo do Estatuto
da Cidade. Entre essas barreiras, umas das que se apresentam com maior
forca é a falta de informacédo e a conseqiiente falta de atuacdo de grande
parte da populacdo urbana brasileira que, por desconhecimento da
legislacdo que trata do assunto, ficam fora do processo de gestdo do
espacgo urbano e ndo se aproveitam dos canais de atuagdo que o Estatuto
da Cidade estabelece com o poder publico e com os demais agentes sociais
envolvidos. (SANTOS; PEREIRA, 2005, p. 3)

A timida participacédo da sociedade ludovisense na aplicacdo e debate do
plano diretor, pode estar ligada ao contexto historico de formacgéo da populagéo e as
ideologias de classes hegemoénicas desta sociedade. Segundo GISTELINCK apud
SANTOS; MENDES (2005, p. 2) “a constituicdo geografica da sociedade
ludovicense, comeca em um arranjo espacial, isto €, através de um sistema de
localizacBes e distribuicbes engendradas pela logica do capital, no qual os
contrastes gritantes entre a classe dominante, vivendo em opuléncia, e a maior parte
da populacdo, na miséria e marginalizada, sao sinais evidentes de distorcbes
profundas da nossa sociedade.”

A medida que as discussbes acerca do Estatuto das Cidades ganham
forca no quesito sobre a importancia dos planos diretores, os agentes hegemonicos,
principalmente aquele que mantém favoravel a “méquina publica” a seus interesses,
mostram suas manobras para que a participacdo popular sejam enfraguecidas e
alienadas para, deste modo, manté-las excluidas do acesso as terras urbanizadas.

Pois para Moreira (2008, p.17) h& algumas caracteristicas que contribuem

para a efetivacéo da situacao vivida pela sociedade urbana:

De um modo geral, as principais caracteristicas da atual crise urbana
podem ser resumidas da seguinte forma: grande concentra¢do populacional
nas regides metropolitanas; elevado déficit habitacional; esvaziamento das
areas centrais das cidades; expansao desordenada das periferias; violéncia
urbana crescente; deficiéncia de saneamento basico e queda de qualidade
ambiental; segregacdo socioespacial crescente e sistemas publicos
corroidos na saude, educacéo, seguranca e previdéncia.

Isto ocorre aliado ao contexto politico, social e ideolégico das areas
urbanas com um elevado contingente populacional, em que as organizacfes sociais
sdo fragmentarias e antagbnicas. Assim, primeiramente a parcela da sociedade
menos favorecida luta por beneficios préprios, pois a medida que a cidade cresce,

0Ss assentamentos urbanos de baixa renda na RM da Grande Sao Luis vao se
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multiplicando sobre os territérios dos municipios, reforcando o0 processo de
segregacao e exclusdo tado caracteristico das cidades brasileiras.

Se analisarmos rapidamente a estrutura urbana da RM da Grande S&o
Luis, perceberemos algumas caracteristicas contrarias ao texto do Estatuto das
Cidades como, por exemplo, a especulacdo imobiliaria, a deterioracdo das &reas
urbanizadas e a grande degradacdo ambiental (0 ndo tratamento adequado de
efluentes, depodsitos de residuos sélidos irregulares e ocupacdes sobre areas de
protecdo ambiental), estas e outras situacfes estdo indo contra o art. 2°, inciso VI,

alineas a, b,..., g do Estatuto das Cidades.

No caso da cidade de S&o Luis, a acentuagao da problemética urbana, esta
ligado ao fendmeno da industrializacdo que aqui ocorreu, bem como a
florescéncia do comércio local. A soma destes fatos promove um inchaco
populacional que resulta no aumento gradativo no numero de ocupagdes
desordenadas na cidade, aumentando assim, o indice de criminalidade e de
investimentos publicos (embora estes investimentos atendam aos
interesses de apenas uma parcela da populacdo local). (SANTOS;
MENDES, 2005, p. 3)

E diante do exposto que ainda percebemos a n&o adequacéo da cidade e,
por conseguinte, a regido metropolitana nas propostas do Estatuto das Cidades,
pois, o fato, € que embora hoje S&o Luis concentre até certo ponto um bom
equipamento urbano, isso nao reflete uma infraestrutura suficiente e de qualidade
gue atenda as necessidades da sua populacdo. Se compararmos a regiao ao norte e
a oeste do rio anil, percebemos bairros modernos e com boa estrutura urbana,
enguanto nas zonas centro e norte da regido metropolitana se destacam os grandes
bairros populares, muitos com quase nenhuma infraestrutura urbana.

O passo importante para o ordenamento urbano foi dado com a
elaboracdo do Estatuto das Cidades, entretanto, o desafio é adequar a regido
metropolitana ao estatuto para que a regiao se desenvolva com equidade social, e 0
uso do solo urbano tenha de fato uma finalidade de aproveitamento social da
propriedade, pois uma reforma urbana torna-se necessaria para que o coletivo tenha

direito a cidade.
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4.1 Planos Diretores: Ferramentas de planejamento ou instrumentos de uso

politico?

Nossa sociedade esta encharcada da idéia generalizada de que o Plano
Diretor (na concepc¢do ampla) € um poderoso instrumento para a solucao de
nossos problemas urbanos, na verdade indispensavel, e que, em grande
parte, se tais problemas persistem é porque nossas cidades ndo tem
conseguido ter e aplicar esse miraculoso Plano Diretor. E impressionante
como um instrumento que praticamente nunca existiu na préatica, possa ter
adquirido tamanho prestigio por parte da elite do pais. (VILLACA, 2005, p.
11)

Uma andlise prévia dos planos diretores dos municipios foi feita por
MOREIRA (2011) em seu trabalho monografico. Com a promulgacdo da Lei
Complementar N° 153, de 10 de abril de 2013, incorporando novos trés municipios
Rosario, Bacabeira e Santa Rita a RM da Grande Sao Luis, estd aumenta seu
espaco fisico assim como a abrangéncia de politicas para o desenvolvimento da
regido.

O Plano Diretor Participativo — PDP, € um instrumento juridico-
administrativo que pode ser utilizado para o planejamento urbano contando com a
participacdo de agentes publicos e sociedade civil na elaboracdo do documento e na
sua efetivacdo. O PDP deve discutir democraticamente a organizacdo das cidades,
pois dentro desse documento necessita conter politicas e diretrizes para o
planejamento urbano como, 0 acesso a Terra Urbanizada, Saneamento Ambiental,
Politica de Mobilidade, Politica de Habitacdo, Politica de saude, Politica de
Educacao, Politica de Cultura, dentre outros.

Deste modo, debrugar-se na analise de cada Plano Diretor €, sem duvida,
um esforco monografico de cada parte especifica do documento. Porém neste
estudo buscaremos amparar as analises nos principios constitucionais da “funcao
social da cidade e da propriedade” e sua importancia para orientar no planejamento
da cidade, pois 0s “municipios enquanto principais atores da politica de
desenvolvimento e gestdo urbanos elegeram o Plano Diretor como instrumento
basico da politica de desenvolvimento e de expansédo urbana, com elaboracdo
compulséria para os municipios com mais de vinte mil habitantes.” (MONTANDON,
2011, p. 13)

Deste modo, uma analise dos planos diretores das cidades que compde

uma Regido Metropolitana torna-se pertinente do ponto de vista do adequamento



81

juridico para um planejamento das politicas urbanas da cidade, expondo seus
objetivos para o desenvolvimento urbano e rural. Além disso, o plano diretor de uma
cidade devera esta justaposto com o Estatuto das Cidades, assim, promovendo a
participacdo social na construcdo dos espacos citadinos com qualidade e efetivando
a gestdo democratica da mesma.

Segundo a Lei n®10.257/2001 no seu Art.45:

“Os organismos gestores das regides metropolitanas e aglomeragbes
urbanas incluirdo obrigatéria e significativa participagdo da populacédo e de
associacbes representativas dos varios segmentos da comunidade, de
modo a garantir o controle direto de suas atividades e o pleno exercicio da
cidadania.”

Segundo o préprio Estatuto das Cidades todas as cidades que fazem
parte de uma regido Metropolitana ou aglomeracao urbana devem, obrigatoriamente,
possuir um plano diretor, pois com esse instrumento de planejamento pode-se
“articular atores do Estado, do mercado e da sociedade em torno de acbes de
cooperacdao e complementaridade eficaz, eficiente, justa e sustentavel” (RIBEIRO,
2006, p. 229).

“Art. 41 O plano diretor é obrigatério para cidades:

| — com mais de vinte mil habitantes;

Il — integrantes de regides metropolitanas e aglomerag¢des urbanas (...)"
(BRASIL, 2001)

Na analise dos planos diretores dos 8 municipios que correspondem a
atual RM da Grande Sao Luis notamos algumas peculiaridades que abordaremos de
forma critica, buscando uma reflexdo do ponto de vista da integralizacdo das acdes
conjuntas para o desenvolvimento equilibrado e universal da regido com a
participacdo da sociedade civil e do direito a moradia digna em ambiente saudavel
para todos os habitantes dessa regiéo.

No entanto, a primeira peculiaridade que nos chama a atencdo € o fato
dos oito planos diretores “participativos” terem suas promulgacdes entre 2006 e
2007, levando a crer que todos eles usaram o limite maximo estabelecido pela Lei n®
10.257/01, certo que em termos legais isso nao representaria grandes complicacoes;
mas, em termos sociais 0s municipios deixaram de ter uma politica de planejamento

urbano formal (com critérios e especificacdes técnicas de uso e parcelamento do
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solo urbano) comprometendo a utilizag&o social do solo urbano em anos anteriores a

sua efetivagéo.

“O Plano Diretor &€ também um instrumento importante para evitar a
retencdo especulativa de imdveis, principalmente no que diz respeito a
inducdo da ocupacdo de imlveis e terrenos vazios dotados de infra-

estrutura. Promovendo assim a democratizacdo do acesso a terra e
podendo operar de forma preventiva, evitando posteriores apropriacao
indevidas da valorizagao do solo.” (PIZA; SANTORO; CYMBALISTA, 2007,
p. 68)

Outro ponto para se refletir € que apesar da Regido Metropolitana da
Grande Sao Luis ter sido instituida ainda em 1998, apenas ha uma previsao legal de
instrumentalizacdo e manutencdo de politicas metropolitanas no Plano Diretor de
Sao Luis e Pago do Lumiar, enquanto que nas demais, apesar das suas legislacdes
serem de 2007, nenhuma cita ou prevé politicas concretas de cunho intermunicipal
ou consorciamento da regido que pressupde uma integracdo econdmica, social ou
politica.

Essa situacdo destoa dos objetivos alicercados pelo Estatuto das
Cidades, que estabelece a organizacdo administrativa das func¢des publicas de
interesse comum; a cooperacdo ha escolha de prioridades na regido, considerando
gue o interesse comum prevaleca sobre o local; que o planejamento conjunto das
funcdes de interesse comum deve incluir o uso do patrimdnio publico conjuntamente;
execucdo conjunta das fung¢des publicas de interesse comum, mediante rateio de

custos proporcionalmente a arrecadacao tributaria de cada municipio dentre outros.

4.1.1 Plano Diretor de S&o Luis

Como histérico do plano diretor da cidade de S&o Luis, temos ainda em
1974 um anteprojeto do plano diretor da cidade, em uma tentativa de organizar a
cidade que comecava a expandir nos seus eixos de ocupacgado urbana, mas foi
apenas em 1992 que a cidade teve seu primeiro plano diretor através da Lei
Municipal n.° 3.252/92.

Entretanto, a elaboragcdo desse plano ndo contemplou a participacao
popular como um principio do planejamento urbano, colocando em evidéncia a
forma de planejamento centralizado nas decisbes e acdes apenas pela via do
Estado. Segundo FERREIRA (1999, p. 156) o plano diretor de 1992 em seu artigo 1°
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ressalta que é “o instrumento basico de um processo de planejamento municipal
para implantacdo da politica de desenvolvimento urbano, norteando a acdo dos
agentes publicos e privados, através dos objetivos, diretrizes, instrumentos e
disposigdes gerais”. (grifo do autor)

Ainda de acordo com Ferreira (op. cit.), “isso implica que, se considerou
como agentes sociais apenas o Estado (agente publico), e os agentes privados, isto
€, os detentores de capital, os “proprietarios” de terra e os promotores imobiliarios;
nao se levou em conta os agentes sociais que ja se constituiam desde 1950 (areas
de ocupacao), sendo que, porém, sua participacdo € indicada para efeito, somente,
de materializar o assistencialismo.”

Esse foi o primeiro plano diretor efetivado da cidade, permeado de
interesses hegemaoénicos, em gque 0s agentes sociais publicos e privados lotearam a
cidade para privilegiar areas para producdo de espacos elitizados como o0 eixo
praias e conjuntos habitacionais de médio e alto padrdo (IPASE, COHAMA,
COHAJAP, dentre outros), enquanto, areas de ocupacao irregular que rodeiam a
cidade sdo esquecidas e marginalizadas por tentar sobreviver as situacdes
calamitosas de falta de estrutura bésica.

A estrutura fundiéria na cidade de S&o Luis ainda se encontra em uma
situacdo delicada, pois a regularizacdo da posse de terras da Unido ocupadas
irregularmente nas ultimas décadas causa dependéncia direta dos agentes publicos
gue se aproveitam na promessa da regularizacdo e urbanizacdo dessas areas. Na
Regido Metropolitana da Grande Sao Luis, apenas areas dos bairros da Liberdade,
Fé em Deus, Camboa e adjacéncias receberam do governo do estado, titulos de
posse de suas propriedades no ano de 2012 como parte do PAC do Rio Anil.

Na atualizacdo do Plano Diretor Participativo de S&o Luis a situacdo
fundiaria € uma das problematicas a serem encaradas para o planejamento e gestéo
da cidade. A comecar pelo movimento social por uma revisao do Plano Diretor, pois
0S agentes publicos pareciam ndo estarem preocupados com a estruturacdo da lei

colocada em acéo em 1992.

Em 2005, com o lema: “Reforma Urbana: Cidade para todos” e o tema:
“Construindo a Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano” foi realizada
a Il Conferéncia da Cidade de Sao Luis, nos dias 4, 5 e 6 de julho. Na
ocasido, 0s assuntos debatidos foram: Participacdo e Controle Social,
Questdo Federativa, Politica Urbana Regional e Metropolitana e
Financiamento do Desenvolvimento Urbano além de Plano Diretor
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Participativo observando os seguintes eixos: Nocfes gerais sobre Plano
Diretor; Principios e Diretrizes para a elaboragéo do Plano Diretor; Objetivos
do Plano Diretor e Etapas de elaboracao do Plano Diretor. (CONCEICAO,
2009 p. 4)

Ao contrario do PD de 1992, a revisao feita em 2006 do plano alijou a
participagdo da sociedade civil organizada, mas as interferéncias feitas pelos
movimentos sociais, principalmente aqueles ligados a questdo da moradia nao
detiveram sucessos no sentido de projetar a administracdo publica para as areas de
risco ou urbanizacdo de ocupacles desordenadas. Essa situacao fica visivel pelos
nameros da construcdo civil de novos condominios favorecidos pela estruturacéo
feita pelo estado em areas novas de expansdo urbana como o eixo litorAneo em
direcdo ao Aracagy, Estrada de Ribamar (MA - 201).

No periodo de discusséo sobre a revisdo do PD de Sao Luis as areas que
mais participaram das reunifes, foruns e audiéncias publicas foram a Itaqui
Bacanga, Zona Rural e Sacavém/Coroadinho (Grafico 2) que sdo areas em que o
desenvolvimento socioespacial tem baixos indices tanto em termos de estrutura
(equipamentos e servigos publicos) quanto em relacdo a qualidade de vida da

populacao.

GRAFICO 2 — PERCENTUAL DE PARTICIPACAO NAS AUDIENCIAS PUBLICAS

Participagio nas Regionais em Audigéncias Pdblicas
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Fonte: Relatorio Final — Revisdo do Plano Diretor da Cidade de S&o Luis apud CONCEICAO, 2009.

A participagdo popular, entretanto, foi enfraquecida pela falta de

divulgacdo adequada das audiéncias publicas, pela articulagdo politica no interesse
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de um novo zoneamento da cidade aumentando a area industrial e flexibilizando a

lei de licenciamento ambiental, além da desarticulagdo do Conselho das Cidades.

Foi identificado, por membros do Conselho, que pelo menos cinco (5) Leis
ndo passaram pelo processo de discussdo, avaliacdo e deliberacdo do
Conselho das Cidades. Sé&o elas:

* Fundo Municipal de Habitacdo — Lei n.° 4.634 de 03 de agosto de 2006 —
cria o Fundo Municipal de Habitagdo e Urbanismo e da outras providéncias;

» Conselho de Desenvolvimento Rural Sustentavel — Lei n.° 4.637 de 03
de agosto de 2006. Dispde sobre o Conselho Municipal de Desenvolvimento
Rural Sustentavel, o Fundo Municipal de Desenvolvimento e da outras
providéncias;

* Licenciamento Ambiental — Lei n.° 4.730 de 28 de dezembro de 2006.
Institui o Licenciamento Ambiental no municipio de S&o Luis e d& outras
providéncias;

* Meio Ambiente — Lei n.° 4.738 de 28 de dezembro de 2006. Institui a
Politica Municipal de Meio Ambiente de S&o Luis e da outras providéncias;

* Regulamentagé@o — Lei n.° 4.739 de 28 de dezembro de 2006. Dispbe
sobre a regulamentacdo do Conselho Municipal de Meio Ambiente e da
outras providéncias. (CONCEICAO, 2009) — grifo nosso.

Contudo, apds sua elaboracéo, o plano diretor de Séo Luis estabeleceu o
Sistema Municipal de Planejamento e Gestdo que elenca os critérios, estruturas e

processos de gestdo democratica e participativa da cidade.

[...] Art. 108. O Sistema Municipal de Planejamento e Gestdo sera
coordenado pela Secretaria Municipal de Planejamento e Desenvolvimento
do Municipio — SEPLAN, criada pela Lei n.° 4.497 de 08 de julho de 2005, e
0 Conselho da Cidade de S&o Luis, criado pela Lei n.° 4.611, de 22 de maio
de 2006, cujas atribuicBes estdo expressas nas respectivas leis.

§ 1° Compdem a assessoria técnica da SEPLAN no Planejamento Territorial
Urbano e Rural o Instituto de Pesquisa e Planificagdo da Cidade (Instituto
da Cidade) e a Fundacao Municipal de Patrimdnio Histérico (FUMPH),
ambas autarquias municipais a ela vinculadas.

§ 2° Compdem o Sistema de Planejamento e Gestdo do Municipio o
conjunto de documentos legais, orcamentarios, financeiros e
administrativos, conforme artigo 110 dessa Lei em conformidade com o
artigo 43 do Estatuto da Cidade.

[...] Art. 110. A gestdo democratica da cidade sera garantida através de:

| — 6rgéo colegiado de politica urbana rural;

Il — debates, audiéncias e consultas publicas;

Il — conferéncias sobre as politicas setoriais e a Conferéncia do Municipio
de S&o Luis;

IV — Iniciativa popular de projeto de Lei ou de planos, programas e projetos

de desenvolvimento urbano rural.

No ambito da previsédo de integracédo de investimentos conjuntos entre 0s
municipios que integram a RGGSL, todos apresentam uma clara desarticulacdo em

relacdo a dispositivos expostos nos planos diretores, ficando apenas por conta do
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Plano Diretor de S&o Luis uma previsdo de ampliacdo de a¢gfes governamentais que
promova o desenvolvimento de projetos comuns a da area metropolitana.

Nos arts. 159, 160 e 165 o PD de Sao Luis institui, respectivamente,
instrumentos especificos visando a gestdo compartilhada; a adesdo de municipios a
Regido Metropolitana e a disciplina quanto a sua autonomia politica, fisica e
econdmica municipal, caso o Governo do Estado venha a anexar outros municipios
a RMGSL.

Embora ndo existam diagnoésticos identificando a situag&o do municipio no
contexto metropolitano, com énfase nos problemas de coordenacgdo e
cooperacao entre os municipios, o Plano Diretor em seu Art. 4 ©, inciso IV,
prevé: “ampliar as agdes governamentais, promovendo a integracéo e a
cooperacdo com o governo Federal, Estadual e com os Municipios da
Regido Metropolitana, no processo de planejamento e gestdo das questdes
de interesse comum” (BURNETT; FERREIRA, 2009, p.52)

Essa situacdo se comprova pelo fato da Secretaria Municipal de
Articulacdo Metropolitana se encontrar sem atividade e da falta de atuacdo do
Conselho das Cidades em assuntos de interesses comuns aos municipios
metropolizados. Tendo em vista esse cenario, o Plano Diretor de 2006, mesmo
revisado ndo se enquadra em todos 0s pressupostos elencados pelo Estatuto das

Cidades, principalmente, no que diz respeito a participacdo popular.

4.1.2 Plano Diretor de Sdo José de Ribamar

O Municipio ndo possuia Plano Diretor antes da elaboracdo da Lei
Municipal n°® 645/2006, sendo um dos municipios mais importantes na RMGSL,
principalmente na nova configuracdo imobiliaria da ultima década. O Plano Diretor
de S&o José de Ribamar, ndo esclarece a metodologia adotada para a elaboracao
da lei, 0 que induz a considerarmos o plano um instrumento produzido apenas pelo
agente publico (governo municipal).

No Plano Diretor de S&o José de Ribamar, segundo maior municipio em
termos populacionais, apresenta uma politica apenas voltada para seu
desenvolvimento local, gerando uma separacdo entre 0s interesses regionais e
locais. Essa situagcdo entra em desacordo com as prerrogativas do Estatuto das
Cidades em se tratando de municipio que faz parte de uma Regido Metropolitana.
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Art. 17 - Constituem Diretrizes Politico-Administrativas:

| - Criacdo de uma adequada estrutura administrativa capaz de implantar,
fiscalizar e revisar o Plano Diretor e a legislacdo recorrente, incluindo
setores voltados para o desenvolvimento urbano, planejamento, infra-
estrutura, transporte, turismo e preservacao ambiental;

Il - Preparacdo de um sistema municipal de planejamento e
desenvolvimento integrado, através da criacdo de um processo continuo de
aprimoramento de seus instrumentos técnicos, humanos, juridicos e
financeiros;

(...) (SAO JOSE DE RIBAMAR, 2006)

No entanto, uma justificativa que podemos considerar em relacdo a
centralizacao de projetos de desenvolvimento internos dos municipios que compde a
Regido Metropolitana da Grande S&o Luis é a diversidade de interesses locais e a
assimetria politica dos municipios e, com receitas per capita muito diferentes entre
si, 0 que dificulta as tomadas de decisdes com anuéncia dos interesses comuns.

A transposicao desses fatores remete-nos as centralidades que a cidade-
sede exerce sobre as cidades menores no que diz respeito ao fluxo de
deslocamento da populacdo de municipios menores que geram renda ao municipio
maior e, por conseguinte, 0S municipios menores acabam delegando a
responsabilidade de oferta de servicos para 0s municipios maiores.

A andlise desse plano chama a atencédo para o fato do ocultamento de
qualquer dispositivo de cooperacao entre 0 municipio com qualquer outro, haja vista,
gue este € membro da RM desde a sua constituicdo ainda em 1998. A falta de um
dispositivo de integracdo seja no ambito do interesse social, politico ou econémico
(expressos nos artigos 7°, 8°, 9° 10 e 10 da Lei 645/06) dificulta uma gestao
compartilhada entre os entes municipais.

Quanto ao desenvolvimento urbano do municipio ndo ha uma clara
iniciativa de desenvolvimento integrado, principalmente no que diz respeito aos
objetivos tragados no artigo 131. Conjuntamente com essa situacdo notamos a falta
de dispositivos para as formas de participacdo popular, mesmo na formacdo do

Conselho Municipal de Desenvolvimento Urbano.

Com relagdo a criagcao de conselhos o art.134 diz: “Fica criado o Conselho
Municipal de Desenvolvimento Urbano, a ser regulamentado por norma
especifica, e com o objetivo de gerenciar, coordenar e sistematizar a
implantacdo da politica de planejamento e gestdo urbana do Municipio”, e
de acordo com o inciso VII do art.59 determina: “a criacdo do Conselho
Municipal presidido pela prefeitura”. A criagdo do Conselho Municipal de
Habitac&o art.107. (DIAS; CONCEICAO, 2009, p. 18) grifos dos autores.
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Outras questdes que distanciam o Plano diretor de Sdo José de Ribamar
das diretrizes do Estatuto das Cidades € a criacdo de Zonas Especiais de Interesse
Social (ZEIS), pois 0 municipio apenas vislumbra a assisténcia as moradias das

familias de baixa renda residentes no municipio.

A definicdo dos tipos de Zonas Especiais Interesse Social (ZEIS) ndo é
abordada no Plano, porém a Habitacdo de Interesse Saocial foi abordada
como objetivos no art.101 que no inciso lll- promover a melhoria das
moradias das familias de baixa renda e viabilizar a producédo de habitagédo
de interesse social, de forma a reverter a atual tendéncia de ocupacdo dos
espagcos inadequados por essa populagéo. (DIAS; CONCEICAO, 2009)

Deste modo, as evidéncias que ficam das andlises do Plano Diretor de
Sao José de Ribamar coloca a administracdo municipal em um patamar de nao
compatibilidade com os projetos de participagdo popular ou administrativa de
desenvolvimento, principalmente no que diz respeito a uma gestdo compartilhada

com objetivos comuns.

O Plano Diretor de Sdo José de Ribamar ndo define prioridades de
investimentos, ndo demonstra uma abordagem integrada das politicas,
apesar da linguagem simples e do facil entendimento.

Com relacdo ao Acesso a Terra Urbanizada, o Municipio de S&o José de
Ribamar determina objetivos e diretrizes especificos porém néo traga metas
concretas.

Os Instrumentos de Politica Urbana foram apenas citados e alguns foram
remetidos para leis especificas, porém nao foram estabelecidos prazos.
Quanto ao Sistema de Gestdo e Participacdo Democratica o Plano
determinou a instituicdo do Conselho Municipal, onde nao foi determinado a
composicéo e as atribuicdes. (DIAS; CONCEICAO, 2009)

Neste cenario, o estabelecimento de mecanismos de promocdo de
desenvolvimento urbano, seja pelo setor imobiliario, seja pelo setor de obras
publicas, devem submeter os interesses capitalistas as necessidades das camadas
populares e ndo o contrario, pois a fragilizacdo dos instrumentos de planejamento
urbano e territorial dos municipios facilita a acdo dos agentes privados na producéo
do espaco urbano.

Com as “brechas” deixadas pelo PD, o zoneamento que, a priori, deve ser
estratégico acaba por beneficiar apenas os interesses das incorporadoras na
producdo de espacos elitizados, subjugando outros que serdo ocupados pela
populacdo empobrecida das cidades. Segundo, Villaga (2005), “a verdade que o
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zoneamento procura ocultar € que sua finalidade é (e sempre foi) proteger o meio
ambiente e os valores imobilidrios de interesse (econémico ou de moradia) da minoria
mais rica, contra processos que o degradem.”

Portanto, quando um municipio trata o desenvolvimento local sem a
participacdo popular, colocando a administracdo publica apenas nas méaos dos agentes
administrativos, o intercambio entre a participacdo popular, setor publico e privado fica
seriamente comprometido.

O Plano Diretor da cidade de Sao José de Ribamar, por suas caracteristicas,
deve ser revisado, ampliando a participacdo popular e esclarecendo as funcbes do
Conselho de Desenvolvimento Urbano, pois do contrario estaremos diante de um

retrocesso na visao do planejamento urbano, para os moldes da década de 1960.

4.1.3 Plano Diretor de Raposa

O municipio de Raposa esta inserido dentro da llha do Maranhéo,
fazendo parte da Aglomeracdo Urbana de S&o Luis. Este municipio foi formado por
nacleos de colbnias de pescadores. Elevado a categoria de municipio e distrito com
a denominacdo de Raposa, pela Lei Estadual n.° 6.132/94, apés seu
desmembramento de Paco do Lumiar, a elevacao a categoria de municipio data do
ano 1997, sendo assim o municipio mais novo da ilha.

Na analise do Plano Diretor Participativo de Raposa, instituido pela Lei
Municipal n°® 113/06, encontramos dispositivos favoraveis a gestdo compartilhada e
ao desenvolvimento socioespacial do municipio. Abordaremos alguns aspectos de
relevante importancia e falaremos dos estagios de efetivacéo das politicas urbanas e
rurais.

Nas diretrizes da Politica de Ocupacéo do Solo e Planejamento Territorial,
encontramos no artigo 12, inciso XV, um dispositivo que pressupde a gestao

compartilhada:

Estabelecer parcerias com o governo do Estado, com a Uniéo e com outros
municipios e agentes sociais, tendo em vista promover ag6es de interesse
comum, em especial as relativas ao sistema viério, ao abastecimento de
agua, ao tratamento de esgotos, ao meio ambiente, a destinacdo final do
lixo, a implantacdo industrial, a energia, as telecomunicagfes, ao
parcelamento e uso do solo. (Raposa, 2006)
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Esse fator € um importante passo para a aproximagao politica entre 0s
municipios e a sociedade civil, mas que assim como nos outros municipios a gestao
compartilhada, a participacéo civil, seja através dos Conselhos das Cidades, nao
sairam do papel.

Os afetados por essa situagdo sdo, sem duavidas, a populacdo urbana e
rural dos municipios, pois sdo estes que convivem com a falta de infraestrutura na
educacao, saude e saneamento, habituando-se aos baixos indices de qualidade de
vida fruto de uma crise urbana muita vezes pelo descaso e negligéncia dos gestores
publicos.

A especulacdo imobiliaria em toda RMGSL é visivel e consentida pelo
poder publico. Podemos comprovar essa situacao pelo fato da construcdo em novas
areas de expansdo urbana, longe dos centros urbanos, seja pelos condominios
voltados para classe média, seja por aquele que ultrapassam os valores da renda
média da populacdo da Regido Metropolitana como, por exemplo, condominios
clubes como o Alphaville Aracagy e o Residencial Dahma (foto 4) que esta sendo
construido as margens da MA-201 (rodovia estadual) entre 0s municipios de Sé&o

José de Ribamar e Raposa.
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Foto 4 - Loteamento de alto padrdo em construgdo as margens da
Fonte: Dados da pesquisa, 2013.

Esse processo de afastamento das moradias de médio e alto padrdo do
centro das cidades conhecido pelo processo de centro-periferia entra em
desconformidade com as ocupacdes desordenadas construidas préximas a essas
areas. Nesse sentido temos o Residencial Piramide (foto 5), um crescente bairro de
classe baixa localizado préximo ao Alphaville, sendo mais um na Regido
Metropolitana que convive com todas as mazelas sociais das ocupagdes
desordenadas.
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Foto 5 - Residencial Pirdmide, Raposa-MA.
Fonte: Dados da pesquisa, 2013.

A realidade dos municipios destoa dos seus Planos Diretores,
principalmente no que diz respeito a previsdo das Politicas de Habitacdo, que no
Plano Diretor Participativo da Raposa esta prevista no artigo 14 que vem tratar dos

seus objetivos:

A Politica Municipal de Habitacéo tem por objetivo universalizar o acesso a
moradia com condi¢Bes adequadas de habitacdo, priorizando os segmentos
sociais vulneraveis, mediante instrumentos e agfes de regulacdo normativa,
urbanistica, juridico-fundiaria e de proviséo.

Uma situacdo que mostra o descaso com o desenvolvimento social no
municipio em questdo € a deposicdo de residuos solidos diretamente nas areas
remanescentes de mangue (figura 6). Essa situac&o contraria a Politica de Residuos
Solidos, prevista no texto legal que pressupbe no artigo 36, inciso I, Il e I,
respectivamente, “promover a saude publica, proteger e melhorar a qualidade do

meio ambiente urbano e preservar os recursos naturais.”
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Foto 6 - Sub-oradia‘ﬁ.o m"u.nicipio de Raposa-MA.
Fonte: Dados da pesquisa, 2013.

Seguindo com o carater de desenvolvimento social, o plano prever o
chamado “Consércio imobiliario” (art. 155) expondo que “considera-se Consorcio
Imobiliario a forma de viabilizacdo de planos de urbanizac&o ou edificacdo por meio
da qual o proprietario transfere ao Poder Publico Municipal seu imével e, apds a
realizacdo das obras, recebe, como pagamento, unidades imobilidrias devidamente
urbanizadas ou edificadas.” (grifo nosso)

Deste modo, o Plano Diretor de Raposa em seu artigo 174 ressalta as
“Operagdes Urbanas Consorciadas”. Esse dispositivo € caracterizado por um
conjunto de intervencdes e medidas coordenadas pelo Poder Publico Municipal, com
a participacdo dos proprietarios, moradores, usuérios permanentes e investidores
privados, com objetivo de alcancar em uma area transformagfes urbanisticas
estruturais, melhorias sociais e a valorizacdo ambiental, ampliando-se 0s espacos
publicos, melhorando a infraestrutura e o sistema viario num determinado perimetro,

continuo ou descontinuo.
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Esse dispositivo pressupfe a contrapartida do poder publico no
desenvolvimento socioespacial da cidade. Entretanto, a realidade dos espacos
constituidos da cidade de Raposa € representada pelo baixo Indice de
Desenvolvimento Humano Municipal — IDHM (percentual de 0,626) da cidade e a
estrutura urbana oferecida aos citadinos que ainda ndao sdo condizente com a
proposta feita pelo seu plano diretor.

A negacdao dos postulados inseridos nos Planos Diretores € um reflexo de
uma politica ineficaz que perpetua os processos de periferizacdo e desigualdades
socioespaciais, pois 0 retorno social promovido pela gestdo da coisa publica ndo
atendem as demandas da sociedade por melhores condigdes de vida.

4.1.4 Plano Diretor de Paco do Lumiar

O municipio de Paco do Lumiar, inserido na Aglomeracéo Urbana de Séo
Luis, é o terceiro municipio mais populoso da ilha, contando com 105.121 mil
habitantes segundo dados do Censo 2010. A mancha urbana da llha do Maranh&o
se expandiu nas Ultimas duas décadas em direcdo a este municipio, assim como
para S&o José de Ribamar que em muitas areas comuns a estes dois municipios se
confundem nos seus limites.

Esse fato se deve a construgdo de novos condominios e ocupacfes
desordenadas no municipio de Paco do Lumiar e, portanto, a andlise do Plano
Diretor Participativo desta cidade englobou dentre outras peculiaridades a sua
Macropolitica de Planejamento e da Gestédo Participativa, expressa na Lei Municipal
n° 335/2006.

O municipio convive com uma particularidade que é uma inversao da
sede municipal, isto é, geralmente a area urbana se encontra, na maioria dos
municipios, na sede do municipio, mas em especial Paco do Lumiar a sede do
municipio tem uma caracterizagdo similar a zona rural, enquanto que a periferia
(Conjunto Habitacional Maiob&o) tem uma infraestrutura urbana superior a sede.

O embate que se langcou com a promulgacdo do Plano Diretor € a
transferéncia da sede municipal para a area mais urbanizada do municipio.

Entretanto, o principal problema da cidade nédo € este, mais sim os dilemas do
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ordenamento urbano que sao acompanhados por uma especulagédo imobiliaria forte
e um crescimento de areas de ocupacao desordenada.

O Plano Diretor de Paco do Lumiar é um dos poucos que prevé a
participacdo e integracdo na Regido Metropolitana da Grande Sao Luis, entretanto,
ndo apresenta politicas no contexto atual que estabelecam parcerias entre outros
municipios da regido. Nos artigos 13, inciso VI; artigo 24, inciso Il e artigo 27, inciso
Il ha uma citacdo do interesse municipal em preservar as instituicées juridicas da
metropolizacéo.

O artigo 13 do Plano Diretor da cidade de Pago do Lumiar trata sobre as
diretrizes e estratégias para a Politica Municipal de Limpeza Publica e o inciso VI,

expressa.

Instituir férum para a discusséo sobre a destinacdo adequada dos residuos
sélidos com representantes do Poder Plblico e dos demais segmentos da
sociedade civil, podendo também envolver os demais municipios da Regiédo
Metropolitana da Grande S&o Luis.

O artigo 24 trata da Politica de Desenvolvimento Econémico voltada para

o turismo local.

“Il — a consolidacdo da posi¢do do municipio como componente da oferta
turistica da Regido Metropolitana da Grande Sao Luis, articulando-se com

0s municipios vizinhos.”

J4 o artigo 27 vem tratar ainda da politica econdbmica, mas com um

dispositivo que engloba as escalas do local ao global.

‘Il — integrar o desenvolvimento econdmico local no contexto regional,
nacional e internacional em que o municipio esta inserido, a partir de sua
insercdo na Regido Metropolitana da Grande S&o Luis.”

O plano no seu artigo 75, também engloba a criagdo de um Conselho
Municipal através de um dispositivo de eficacia contida, jA que precisa de lei

posterior que regulamente as atividades do conselho.

Art. 75 — Fica criado o Conselho Municipal da Cidade, 6rgdo consultivo,
deliberativo e de acompanhamento em matéria urbanistica e de politica
urbana e rural, vinculado a Secretaria Municipal de Obras e Urbanismo,
composto por 10 (dez) membros e seus respectivos suplentes, sendo 5
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(cinco) representantes do Poder Publico e 5 (cinco) da Sociedade Civil, a
ser regulamentado em Lei Municipal especifica.

§ 1° — Lei municipal especifica, a ser aprovada no prazo maximo de seis
meses, apés a san¢do deste Plano Diretor, regulamentara as atividades do
Conselho;

§ 2° — Cabera ao Executivo Municipal disponibilizar os recursos necessarios
ao seu pleno funcionamento

Entretanto, mesmo o plano elencando a importancia da participacdo da
sociedade civil em parceria com o Poder Publico, a atuacdo do Conselho Municipal
na gestao urbana é desconhecida.

Portanto, a mera intencao de desenvolvimento ndo muda a realidade, pois
somente quando se materializa as a¢des publicas de interesse comum podemos
mensurar 0S pontos positivos e negativos da intencdo. O municipio apresenta um
potencial urbanistico muito grande o que leva uma grande soma populacional a
estabelecer residéncia no municipio.

Essa questdo, entretanto, pode afetar o municipio polo, ja que a demanda
por servicos especializados se encontram em Sao Luis.

O crescimento timido dos equipamentos urbanos e falta de uma
distribuicdo urbanistica no municipio de Paco do Lumiar, pode ser um empecilho
enorme para 0 municipio, pois este € um centro de atracado populacional, atualmente

configurada como uma cidade-dormitorio.

4.1.5 Plano Diretor de Alcantara

A cidade de Alcantara foi inserida na RGGSL em 2003, através da Lei
Complementar n° 63/03. Entretanto, sempre houve discussfes em relacdo aos
critérios que levaram a insercdo deste municipio na RM. Os questionamentos
estavam no fato do municipio de Alcéantara esta a 421 km da cidade-polo por via
terrestre e 18,2 km através de via maritima, caracterizando uma descontinuidade na
influéncia econdmica, cultural, politica e servicos urbanos entre Alcantara e 0s
demais municipios da RM.

A andlise do Plano Diretor de Alcantara se faz necessaria no sentido de
avaliar se esta inserida alguma prerrogativa de politica publica que possa dirimir a
distancia fisica do municipio em relacdo aos outros municipios integrantes da

RMGSL e como esta organizada sua politica de desenvolvimento urbano.
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A Lei Municipal n° 310/2006, institui o Plano Diretor Participativo de
Alcantara contendo diretrizes que norteiam o desenvolvimento local e presume a
coparticipacdo na gestdo da cidade, como ressalta o artigo 4°, inciso |, alinea f do

plano.

Politica de Gestdo Participativa que descentralize a administragdo publica
promovendo maior integracdo e articulacdo entre as esferas municipal,
estadual e federal, de forma a garantir a efetiva participacdo da sociedade
no processo de formulacéo, execucao e revisao das Politicas Publicas, bem
como nos Planos Setoriais e Leis especificas necessérias a sua aplicacao.

Os objetivos de incluir a participacdo da sociedade é um preceito
fundamental no planejamento e gestao da cidade, mas, a realidade escarneia outros
objetivos na elaborac&o dos planos diretores, principalmente o ndo cumprimento de
prazos preestabelecidos nos proprios planos como, os de politica habitacional e
saneamento, além do conflito entre a vontade de participacédo da sociedade civil e a
real participacdo nos projetos voltados para a propria sociedade.

O Plano Diretor de Alcantara cria o Conselho da Cidade (artigo 95) ainda
no periodo de efetivacdo do plano, mas ndo se teve conhecimento sobre nenhum
conselho atuando junto ao executivo apos a promulgacao da lei.

No carater social, o PD de Alcantara volta-se para dois principais setores,
o primeiro trata do setor de moradia, visando constituir as Operacdes Urbanas
Consorciadas (artigo 32), com objetivo de beneficiar moradias e areas com baixo

padrdo de vida e urbanistico.

A operacao urbana consorciada é o conjunto de intervencdes e medidas
coordenadas pelo municipio, com a participacdo dos proprietarios,
moradores, usuarios permanentes e investidores privados, com o objetivo
de alcancar em uma area transformacdes urbanisticas estruturais,
melhorias sociais e a valorizacdo ambiental, ampliando o0s espacos
publicos, organizando o sistema de transporte coletivo, implantando
programas de melhorias de infraestrutura, sistema viario e de habita¢des de
interesse social, num determinado perimetro continuo ou descontinuado.

Esse dispositivo, apesar do seu carater social, carrega também os
interesses privados que interferem no direcionamento das politicas urbanisticas. A
vinculacdo dos interesses privados nos municipios € uma problemética que
converge na especulacdo fundiéria, seja em perimetro urbano ou rural, dificultando o

atendimento dos interesses sociais imediatos.
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O segundo trata do setor de saneamento ambiental, expondo suas
diretrizes nos artigos 89, 90, 91, 92 e 93. Todavia, no artigo 91 o plano ressalva que
a politica sera precedida de audiéncias publicas e de lei especifica que discipline a
matéria.

Na relagéo entre os escritos da lei e a realidade do municipio, observou-
se que ha um distanciamento nitido das politicas inseridas na lei, corroborando para
a triste situacdo dos municipios brasileiros que enfrentam a auséncia das politicas

publicas que assegurem um efetivo desenvolvimento local ou regional.

4.1.6 Plano Diretor de Bacabeira

A 60 quildmetros da cidade sede — S&o Luis, a cidade de Bacabeira fica
no encontro das Rodovias BR-135 e MA-110, com uma populacdo estimada pelo
Censo 2010 de 14.925 mil habitantes. E uma cidade que despertou interesse em ser
incorporada a RMGSL pelo advento de instalacdo de novos empreendimentos
industriais em seu territério, como € o caso da Refinaria Premium | (foto 7), contudo,

a falta de infraestrutura urbana ainda € um sério problema neste municipio.
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Foto 7 - Area de construgéo da Refinaria Premium | entre a cidade de Bacabeira e Rosario.
Fonte: Dados da pesquisa, 2013.
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O primeiro Plano Diretor da cidade de Bacabeira data do ano de 2007,
mas 0s processos de organizacdo do espaco citadino e a participacédo popular nao
sao visualizados no decorrer desse periodo. Em seus artigos iniciais do Plano, ficam
expostos os objetivos do documento como, por exemplo, no art. 2° ressaltando que
a “lei tem por objetivos ordenar o crescimento do Municipio, do ponto de vista
estratégico, garantir o bem estar de seus habitantes e priorizar a reducdo das
desigualdades sociais.”

Entretanto, o municipio apresenta indices de qualidade de vida ainda
precérios como, por exemplo, na questdo do saneamento bésico, pois, segundo o
Censo 2008 (dados da Pesquisa Nacional de Saneamento Basico), 0 municipio ndo
contava com sistema de coleta, tratamento e destinacao final do esgoto doméstico.
O slogan “O desenvolvimento passa por aqui” (foto 8) da prefeitura do municipio
aproveita-se do momento em que empreendimentos previstos para serem instalados
no municipio geram euforia na populagcdo, entretanto, como parafraseado por

populares, “O desenvolvimento passa, mas nao fica”.

BACABEIRA

Cidade de Futuro

Foto 8 - Placa mostrando o slogan da Prefeitura de Bacabeira-MA as margens da BR 135.
Fonte: Dados da pesquisa, 2013.
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Essa analogia mostra a falta de esperangca de alguma mudanca na
qualidade de vida pelos populares, principalmente nos setores de servicos publicos
oferecidos a populacdo local. O discurso politico agrega expectativas, mesmo a
realidade do municipio mostrando outras situa¢cdes longe do desenvolvimento como,
distincbes de renda da populagdo, auséncia de qualidade na saude, educacdo,
saneamento, etc.

Em termos de consorciamento, a lei em seu inciso V, do artigo 7° que
trata dos objetivos estratégicos, ressalta que sera induzida a expansdo urbana da
cidade-sede na direcdo do municipio de Rosario; porém, a lei ndo trata dos
pardmetros e nem como a politica sera desenvolvida, mas fica claro o interesse de
interligar o municipio ao centro populacional de Rosario (39.573 mil habitantes), este
com efetivo populacional superior ao de Bacabeira.

Outro ponto que chama a atencao no Plano Diretor de Bacabeira € o fato
do ndo interesse do municipio em realizar a regularizagdo fundiaria, negando
infraestrutura a espacos de ocupacdo desordenada, pois é notdrio uma displicéncia
de alguns municipios quanto a questdes tratadas na Constituicdo Federal e Estatuto
das Cidades. A exemplo, a Lei Municipal n® 205/07 da cidade de Bacabeira ao tratar
da sua politica urbana enfatiza que “fica vedada a extensdo dos servigos publicos de
infra-estrutura para assentamentos irrequlares e clandestinos” (art.24 do Plano
Diretor), demonstrando uma contradicdo na integracdo de individuos
economicamente desfavorecidos, vetando e violando os seus direitos a cidade.

Portanto, como membro da Unido o municipio deveria seguir as normas
constitucionais, como o art. 23, inciso X da CF que nos diz: “E competéncia comum
da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios: (...) combater as
causas da pobreza e os fatores de marginalizacdo, promovendo a integracdo social
dos setores desfavorecidos.”

Além disso, contradiz o art. 39 do Estatuto das Cidades:

“A propriedade urbana cumpre sua funcdo social quando atende as
exigéncias fundamentais de ordenacdo da cidade expressas no plano
diretor, assegurando o atendimento das necessidades dos cidadaos quanto
a qualidade de vida, a justica social e ao desenvolvimento das atividades
econdmicas, respeitadas as diretrizes previstas no art. 2° desta Lei.” (grifo
Nosso)
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A maioria dos entes municipais, em areas urbanas de grande movimento
inter e intraurbanos tendem a empurrar a populacédo de mais baixa renda para areas
de baixa qualidade na infraestrutura urbana e pouca oferta de servicos publicos, seja
por fatores exercidos pela atividade produtiva do municipio, pela especulagéo
fundiaria ou pelos fatores de expulsdo natural dos centros urbanos, embora, ndo
justifique a negacao de servigos pelo poder publico.

Quanto a participacdo popular, o Plano Diretor traz um dispositivo em que
cria 0 Conselho Municipal de Desenvolvimento Urbano e Meio Ambiente. As funcdes
desse Conselho permeiam sobre as diretrizes do planejamento urbano, quanto ao
uso e ocupacao do solo e saneamento ambiental, dentre outras de interesse social.

Fica Criado o Conselho Municipal de Desenvolvimento Urbano e Meio
Ambiente, a ser regulamentado por decreto, devera ser deliberativo e
composto de forma a assegurar a participagdo de 1/3 (um terco) de seus
membros como representantes da comunidade civil; 1/3 (um terco) de
representantes compostos por profissionais técnicos especialistas e o
restante dos membros deverdo representar os 6rgdos municipais de meio
ambiente e planejamento urbano.

O Plano Diretor tem um desafio de organizar e planejar o territorio
municipal para o recebimento futuro de grandes empreendimentos industriais, pois
do contrario terd um desequilibrio social ainda maior no processo de urbanizacao
pés-instalacdo desses empreendimentos, haja vista que os espacos de projeto
politico visam, na sua maioria, 0 setor econdmico, visualizando a estruturagédo de
espacos propicios a reproducdo do capital e excluindo os espacos de ocupacao

popular de baixa renda.

4.1.7 Plano Diretor de Rosario

O Plano Diretor da cidade de Rosario-MA foi instituido pela Lei Municipal
n® 12/2006 tratando das politicas de organizacdo do espaco urbano e rural do
municipio. Porém, trataremos de dois itens do Plano Diretor desta cidade. No
primeiro, trataremos da Politica da Organizagdo do Espaco Urbano, pois foca os
objetivos de desenvolvimento da cidade e no segundo, trataremos da Politica de
Planejamento e Gestdo no que concernem 0Ss 0rgdos responsaveis pelo

planejamento e gestao das politicas de desenvolvimento dos municipios.
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O Plano Diretor como ja ressaltado nesse capitulo € um instrumento
basilar para a efetivacdo do planejamento e gestdo dos municipios, pois incorpora
principalmente a iniciativa popular como agente responsavel pela producdo do
espaco, ja que este deve ser o grande interessado. Entretanto, nos planos
analisados a participacdo da sociedade civil organizada ainda € muito timida frente
as diretrizes de producao e reproducdo do espaco urbano e rural dos municipios,
ficando reféns das politicas de governo que buscam beneficiar espacos elitizados e
propicios a reproducéo do capital.

Essa logica faz com que os Planos Diretores figuem sem funcionalidade,
mesmo na criagdo de conselhos deliberativos e consultivos, o que se observa € o
enfraguecimento da acdo popular frente aos interesses de especulacdo imobiliaria e
a falta de compromisso dos 6rgdos da administracdo publica na melhoria dos
servicos publicos.

Na “exposi¢cao de motivos” do Plano Diretor da cidade ficam evidentes as
desproporcionalidades dos servigos publicos e a oferta destes a populacdo de baixa
renda, além dos interesses que os especuladores possuem nas areas de melhor

estrutura urbana.

A posse da terra, predominante do aspecto imobilidrio, demonstra grandes
vazios urbanos e imdéveis subutilizados, caracterizando assim, a
subutilizacdo de areas onde j4 existem investimentos publicos e ao
adensamento de areas impréprias para ocupac¢do e uso, provocando
sobrecarga nos sistemas de saneamento e elevada demanda de servigos
publicos incompativel com 0s parcos recursos que agregam ao orgamento
municipal.

Essa situacdo € comum em todos os municipios da RMGSL pelo fato das
politicas urbanas ndo preverem um planejamento participativo conjuntamente com a
sociedade civil e sim um planejamento impositivo das acdes estadistas que
beneficiam setores sociais distintos das politicas de desenvolvimento.

Adiante nas exposi¢des de motivos do plano, temos as consequéncias do

desordenamento provocado pela da falta de planejamento:

Estes desordenamento promovem poucos empregos, e uma demanda de
servigo de toda ordem e sem incentivo nenhum a receita propria, gerando
sucessivos desequilibrios na ordem social. A extensiva ocorréncia do
Comeércio informal e sua disputa pela ocupagdo dos espagos mais nobres
da cidade tem sido |justificada pelos compreensiveis apelos de
sobrevivéncia das familias com eles envolvida, porém, em nada contribuem
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para construgdo de um cendrio econémico de interesse significativo para a
economia global do municipio.

O enfretamento desse cenario € o objetivo de todos os Planos Diretores,
mas apenas a vontade de mudanca ndo atendera as demandas sociais. Para tanto,
deve haver acdes planejadas e executadas pelos varios agentes que constroem o
ambiente citadino, através de politicas que atendam interesses comuns ou acdes de
tracados urbanos que possam garantir futuros investimentos sociais, pela prépria
iniciativa publica ou privada.

Para tanto, as diretrizes desses planos devem estar de acordo com as
politicas de escala nacional, regional e local, pois a Politica da Organizacdo do
Espaco Urbano deve ser direcionada no sentido de buscar o desenvolvimento local
sem uma onerosidade excessiva do orcamento municipal. Essa situacao esta

expressa no artigo 113 do PD de Rosario.

I. Aumentar a eficiéncia produtiva da cidade reduzindo os custos de
urbanizacdo, custos de produgdo de bens e servicos, publicos e privados,
otimizando a utilizagdo dos investimentos publicos realizados e estipulando
os investimentos imobiliarios para as areas onde a infra-estrutura basica,
especialmente a de circulagdo esteja subtilizada e, simultaneamente,
impedido a sobrecarga;

Il. Condicionar a expansao fisica da cidade, tanto pela ocupagdo dos vazios
urbanos como pelo aumento da é&rea construida onde ja& houver
anteriormente edificagBes, a capacidade de suporte de infra-estrutura
basica, notadamente a de circulacdo, por seu elevado custo relativo de
implantacdo e custeio de sua operacao;

lll. Implantar a justa distribuicdo dos 6nus decorrentes das obras e servigos
publicos existentes, com a recuperacdo, pela coletividade, da valorizagédo
imobiliaria resultante da propriedade territorial urbana — IPTU progressivo no
tempo e outorga onerosa do direito de construir, ficando isento construcdes
de até 60ms;

IV. Reduzir os custos de deslocamentos no interior do espaco urbano
através, principalmente, de redugdo das distancias entre origem e destino
das viagens, especialmente entre a moradia e o local de trabalho;

V. Garantir a urbaniza¢céo das zonas especiais de interesse social;

VI Promover a descentralizacdo de atividades no nucleo central através da
criacdo de centros expandidos ou de subcentros, sempre que 0s custos de
implantacdo e operacdo da infra-estrutura de suporte, de um lado, e a
qualidade ambiental, do outro, justificar (ROSARIO, 2006)

Esses dispositivos “objetivam regular publicamente a agdo dos agentes
imobiliarios produtores, apropriadores e consumidores do espaco urbano, elevando
a qualidade do espaco urbano” (Medeiros, 2008, p. 73). Mas sem uma politica de

acao efetiva e concreta a especulacao vai ser um fator desfavoravel no ordenamento
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territorial deste municipio, principalmente no atual contexto da chegada de
empreendimentos proximos a regido.

O agravamento das condicfes socioespaciais € um dos fatores que
assombram o0s municipios do pais; entretanto, classificar as areas prioritarias,
projetar acdes em forma de parcerias publico-publico ou publico-privado (através de
consoércios), pode ser uma das ferramentas de eficacia no enfretamento dos baixos

indices de qualidade de vida.

[...] Ndo se pode negar que o municipio tem problemas quanto a otimizagao
e utilizagdo dos investimentos publicos que garantam a populagéo
construgbes que contribuam com a qualidade ambiental, e uma vida mais
digna tais como: pragas, espacos verdes, quadras de esportes, escolas,
calcamentos de ruas, terminal rodoviario, esgotos e outros. Nao existe na
sede do municipio grandes espacos vazios, nem grandes distancias, exceto
da zona rural, entre alguns povoados e a sede do municipio. O inciso V
considerou-se importante, uma vez que Rosario tem no seu entorno
grandes areas de ocupacdo como os bairros Argentina, Paraiso, Boa Vista,
Cidade Nova, Vila Pereira, Vila Bacural, Vila S&o Domingos, Vila Ivar
Saldanha, Malvinas, os quais sdo carentes de saneamento bésico, postos
de saude, escolas, area de lazer, trabalho, moradia e seguranca. A violéncia
esta presente, principalmente entre grupos organizados (gangues de ruas),
tréfico de drogas, assaltos e prostituicao. (MEDEIROS, 2008, p. 73)

O enfrentamento dessas mazelas da urbanizacdo é o dilema que os
planos devem tentar solucionar ou amenizar, pois a “via de mao unica” do
planejamento impositivo perpetuara essas condicdes. A estruturacdo dessas
politicas deve ser acompanhada por projetos nos setores sociais de educacao,
salde e mobilidade.

Os planos inovam nos aspectos de instrumentalizacdo das acbes de
governo, incorporando estratégias juridicas-administrativas como o IPTU
Progressivo no tempo; Outorga Onerosa do Direito de Construir; Utilizacdo
Compulsoria; Desapropriacédo para Fins de Reforma Urbana; Consorcio Imobiliario;
Direito de Superficie; Transferéncia do Direito de Construir; Operacdes Urbanas
Consorciadas; Direito de Preempcéao, dentre outras formas.

Entretanto, como ressalta Medeiros (2008), “esses instrumentos legais,
embora previstos na lei e, na sua maioria, conhecidos no pais, sdo de utilizagédo
restrita, 0 que se atribui a questdes culturais, historicas, juridicas, mas acredita-se
que a grande causa da sua ndo inexequibilidade, sdo os interesses politicos que

fazem com que nossos gestores deixem de cumpri-los.”
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O ndo cumprimento do Plano Diretor Participativo € um entrave para o
desenvolvimento urbano, pois as cidades como um “organismo mutavel” se
transforma de acordo com as necessidades de quem as habita, embora muitas
vezes com um carater negativo.

Quanto a Politica de Planejamento e Gestéo, descrita nos artigos 170,
171 e 172 do plano elenca as diretrizes e elege os 6rgaos responsaveis pelo

desenvolvimento e gestdo dessas politicas no municipio:

a) Secretaria Municipal de Planejamento e Gestdo: 6érgdo central do
planejamento, que funcionara como 6rgao de assessoramento e supervisao
do sistema;

b) Orgdos de Planejamento Setorial: para assessorar na formulacdo e
acompanhamento das politicas publicas a serem implantadas das
secretarias;

¢) Conselhos Setoriais existentes ou criados em lei;

d) Conselho Municipal da Cidade: 6rgdo superior de consulta da
Administra¢@o Municipal, com fungdes fiscalizadoras e deliberativas;

e) Nucleo de Informacao Oficial do Municipio: responsavel pela distribuicao,
uso e compartilhamento das informagfes fisico-ambientais, territoriais e
sécio-econbmicas do Municipio. (Medeiros, op. cit.)

Essa politica ainda ndo foi efetiva gerando consequéncias diretas no
instrumento de participacdo popular, isto €, a eleicdo do Conselho Municipal de
Rosario. Essa situacdo converge para mais uma vez o jA comum sufocamento da
participacdo da sociedade civil na gestéo politica das cidades, ficando apenas refém
da imposicdo da vontade politica que constantemente atende interesses de grupos
sociais ja favorecidos.

Ademais, fazendo referéncia a projetos de desenvolvimento na regido, a
cidade de Rosario, outrora, ja vivenciou euforias de instalacdo de empreendimentos
na cidade, como no caso da Metalman, que seria instalada na regidao na década de
1980 com objetivo de produzir manganés. Na década de 1990, temos a promessa
de instalacdo do Polo de Confecgbes de Rosario (foto 9) na BR 402, que foi
abandonado pelo poder publico e atualmente encontra-se sem qualquer atividade
social ou econdmica. Entretanto, mais recentemente a refinaria de petrdleo da
Petrobras (Premium 1) chega com um mesmo discurso politico de geracdo de

emprego e renda para a populacéo.
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Foto 9 - Area do Pdlo de Confecgdes de Rosario-MA.
Fonte: Dados da pesquisa, 2013.
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A cidade ainda € palco de uma discussdo ampla da RMGSL, pois 0
municipio abarcard com o grande projeto sanitario da RM, isto é, o aterro sanitario
gue sera construido para receber residuos solidos dos outros municipios da regido.
Todavia, a cidade desperta muito interesse do capital circundante desses novos
empreendimentos, e o Plano Diretor pode ser uma ferramenta que quando utilizada
efetivamente facilite ou melhore o ordenamento da cidade, balizando interesses do

coletivo popular e privado.

4.1.8 Plano Diretor de Santa Rita

O municipio de Santa Rita esta localizado ao sul da Ilha do Maranhdo a
85 quildmetros de distancia de Séo Luis e esta inserido entre os rios Itapecuru e
Pindaré. Em 1961, Santa Rita € desmembrada de Rosario ganhando autonomia
politico-administrativa. A cidade tem um padrédo pequeno de urbanizacéo, entretanto,

mostra-se como padrao urbanistico superior aos municipios vizinhos (foto 10).
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Foto 10 - Vista da Praca Matriz de Santa Rita-MA.
Fonte: Dados da pesquisa, 2013.

O Plano Diretor de Santa Rita, em termos de elaboracdo apos o Estatuto
das Cidades € o mais antigo, pois foi aprovado pela Lei Municipal n°® 071 de
dezembro de 2004, porém, em quase dez anos da sua publicacao, sua revisao ainda
nao foi feita.

A lei que estabelece o PDP de Santa Rita tem como objetivo (artigo 2°,
inciso I, Il e ), “ordenar o espaco fisico do municipio, garantir condicfes adequadas
de infra-estrutura e equipamentos de uso coletivo para os terreno destinados a
receber atividade urbanas, preservar e valorizar o patriménio cultural e natural do
municipio e proteger o meio ambiente através do controle do uso do solo.”

O plano de Santa Rita volta-se para as edificacdes urbanas nos Capitulos
V, VI e VI, salientando a func¢do social da propriedade, mas foca nos aspectos
urbanisticos de padrdes na construcdo civil. A lei excetua acbes de operacdes
urbanas consorciadas, pois trata de maneira rasa os dispositivos voltados para a
qualidade de moradias urbanas e rurais, além de suprimir o direcionamento das
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politicas de desenvolvimento urbano que possibilitasse o acesso a cidade através
das a¢Bes conjuntas entre agentes publicos e sociedade civil.

No artigo 65 da lei, fica criado o Conselho Municipal do Plano Diretor:

Fica criado o Conselho Municipal do Plano Diretor, como o6rgao de
cooperacdo governamental, com a finalidade de auxiliar e assessorar o
Poder Executivo no Planejamento e desenvolvimento do municipio e na
interpretacao e elaboracéo de pareceres sobre matéria de sua competéncia.

O que chama a atencao para a constituicdo do Conselho é o seu carater
majoritariamente consultivo na assisténcia do Poder Executivo Municipal e de
tratamento limitado as prerrogativas estabelecidas no texto de lei. O Conselho de
Santa Rita tem sua formacéo estabelecida no artigo 66, expondo que sua formacao

sera de

I. Trés representantes do Poder Executivo, sendo o titular da
Superintendéncia de Obras, um servidor municipal arquiteto ou engenheiro
lotado na Equipe de Planejamento Urbano e um representante da
Assessoria juridica do municipio.

II. Um representante da Associacdo Comercial de Santa Rita indicado pela
diretoria da mesma;

lll. Um representante dos Engenheiros e Arquitetos de Santa Rita, indicado
pelos mesmos, ou representante da Classe na comunidade;

IV. Um representante dos Veterinarios e Agronomos de Santa Rita;

V. Um representante da entidade de preservagédo doPatriménio Histdrico de
Santa Rita;

VI. Um representante da Secretaria Municipal de Educacéo e Cultura;

VII. Um representante da Ordem dos Advogados do Brasil;

VIIl. Dois representantes das Associagfes de Moradores de Santa Rita
escolhidos em Assembleia Geral da Unido de Moradores ou na inexisténcia
destas, dois representantes da comunidade.

A comunidade tem uma propor¢cdo minoritaria no Conselho o que
demonstra uma incipiente participacdo desse setor da sociedade civil nos assuntos
correspondente a organizagdo urbana e rural do municipio. Entretanto, este ndo é o
agravante da participacdo popular, pois o Conselho ndo atua de forma ativa, isto €,
foi citado na lei, mas na pratica nao foi constituido.

Essa € uma realidade que se enquadra em praticamente todos o0s
municipios brasileiros e na Regido Metropolitana da Grande Sao Luis. O Unico
Conselho que ainda observamos uma atuacdo é o da cidade-polo (Sao Luis),
ficando assim, comprometidas todas as politicas voltadas para o urbano, ja que os

Conselhos deveriam ser uma peca-chave da participacdo da sociedade civil
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organizada com o propoésito de interagir e reivindicar junto aos orgdos publicos
melhores condic¢des de vida.

Na RMGSL os municipios que a compfe estdo em desacordo com a
esséncia de uma gestdo compartilhada, apesar de alguns indicativos, principalmente
nos municipios da Ilha do Maranh&o, nos quais as andlises dos Planos Diretores ndo
refletiram um claro interesse de desenvolvimento integrado. O principal indicativo
disso é a falta de politicas consorciadas ou integradas entre os entes municipais
para o planejamento e gestdo de areas e servicos comuns aos referidos municipios

da Regiao Metropolitana.

Nao foi possivel localizar informacdes acerca de servicos comuns
realizados ou planejados na Regido Metropolitana da Grande S&o Luis, bem
como, na legislacéo localizada ndo ha mencéo as atividades consideradas
como de servicos comuns em ambito metropolitano. (Observatério das
Metrépoles, 2009, p. 87)

Em suma, a utilizacdo dos Planos Diretores pelos municipios membros da
RMGSL revela de certa forma, aproximacdes e distanciamentos nas previsdes legais
acerca do planejamento de acdes integradas entre 0s municipios, o que torna a
gestdo da regido cheia de entraves juridicos e politicos que acabam afetando a
sociedade de maneira negativa na efetivacdo das politicas publicas voltadas para o

desenvolvimento social e econémico dos municipios componentes da RMGSL.
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5 GESTAO METROPOLITANA E COOPERACAO NA REGIAO METROPOLITANA
DA GRANDE SAO LUIS: Consorcio Metropolitano

5.1 A participacao popular x a questéo politica

A conveniéncia se da, a partir do momento que grande parte da populagao
€ excluida do processo politico do planejamento, sob a desculpa de que
esta ndo possui qualificacdo (técnica) para entender, discutir e propor 0s
rumos da cidade. (ROSA, 2010)

A ideia de participacdo popular na gestao publica é recente no Brasil, pois
data do final do século XX, mais precisamente de meados da década de 1980, em
que o pais passava pelo fim de um cenario politico autoritario e centralizador que
usava a propria coisa publica para afastar a sociedade civil das decisdes politicas,
sociais e econdmicas. E neste cenario que o pensamento participativo torna-se
evidente, ja que entre todas as probleméticas vivenciadas no pais a questédo urbana
no Brasil transitava por um processo de crescimento populacional na qual as

cidades grandes nédo detinham suportes para atender essa demanda.

Assim, acreditava-se que o enfrentamento da questdo urbana teria que
passar por mudancas radicais na forma de administracdo da coisa publica
gue no caso da sociedade brasileira, recém-saida de um longo periodo de
autoritarismo, pressupunha, além de mecanismos descentralizadores,
transparéncia e permeabilidade de padr6es normativos de gestédo balizados
em principios democraticos e participativos pelos quais a sociedade
assumiria um papel relevante nas decisdes sobre as politicas publicas.
(LIMA, 2008, p. 14)

A tematica da participagcdo popular democratica se afirma em um
momento histérico da politica, da economia e da sociedade brasileira, que alterou a
visdo do planejamento e da gestdo urbana. Primeiramente no aspecto politico, o
Brasil passou pela chamada “redemocratizagdo”, passagem de um governo
autoritario para um governo civil que deveria reformar o Estado, no que tange o
tratamento da sociedade garantindo, desta forma, direitos suprimidos pelo modelo
de governo anterior.

No aspecto econbmico, 0 pais passou por uma grave crise no qual os
investimentos publicos diminuiram consideravelmente, inclusive nos setores sociais,

em um periodo em que a doutrina neoliberal se expandia pelo mundo. Deste modo,
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Lima (2008) ressalta que as experiéncias sociais na participacdo da gestdo publica
“se desenvolveram ja num ambiente de profunda crise econémica para a qual o
governo federal respondeu com medidas restritivas nas areas fiscal e tributaria e
com incentivos para a responsabilidade dos governos municipais pelas agendas
urbanas locais.”

Seguindo esse contexto, Lima (2008) esclarece que:

Tais mudancas se acompanharam de um discurso em defesa da “boa
governanga”, do “empoderamento” da sociedade civil e do “fortalecimento
do poder local’, retérica que se afinava com os preceitos neoliberais e com
a nova agenda de agéncias multilaterais (Banco Mundial, ONU, etc.) para
paises do Terceiro Mundo e da América Latina em que tais termos
fundamentavam o escopo das propostas de politicas urbana.

Entretanto, a participacdo popular é considerada a chave para o
melhoramento das condi¢cdes socioespaciais, pois ndo ha maior interessado nessas
melhorias do que o préprio cidadao que esta subjugado as condi¢bes, muitas vezes,
impostas pela inoperancia da administracdo publica, assim o surgimento de um novo
padrdo de gestdo urbana descentralizando as decisdes do politico (representantes

eleitos) ampliaria a possibilidade de atendimento da populacao.

Assim, seja por pressdo das demandas populares e pelas obrigatoriedades
constitucionais, seja por razdes de decisédo politica local, os anos de 1990
ficaram marcados como a década dos experimentos participativos — dos de
iniciativa autbnoma dos municipios (OP; Congressos da Cidade) aos
institucionais (Conselhos de Municipais e Planos Diretores Participativos) —
e de programas inovadores como os na &rea de habitagdo social
(urbanizacdo de favelas, regulacdo de Iloteamentos, intervencdo em
corticos, recuperacdo de conjuntos habitacionais, criagdo de Zonas
Especiais de Interesse Social — ZEIS, etc.). (LIMA, 2008, p. 15)

Todavia, na outra ponta dessa situacdo temos a maioria das experiéncias
de participacdo popular no planejamento e gestao urbana se resumindo a processos
deliberativos de conselhos municipais, principalmente, apos a Lei do Estatuto das
Cidades, que estabeleciam a obrigatoriedade dos municipios (com critérios
estabelecidos no art. 41) a elaborarem seus Planos Diretores de forma democratica
contando com a participagdo da sociedade. Assim, as maiorias dos municipios s0
respeitaram a participacdo popular quando da obrigatoriedade.

A dualidade composta por um projeto de ampliacdo democratica é

confrontada pela dificil interagdo entre a acéo estatista e um projeto politico, pois ao
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mesmo tempo em que deveriam ser complementares, SA40 opostos por interesse de

variadas finalidades.

Definir como dialética a relacdo entre o territério da acdo estatista e o
espaco do projeto politico € ndo separar ambos 0s elementos propostos,
determinando uma dualidade entre eles. A relacdo ndo é de carater dual.

Um nao é estrita e formalmente distinto do outro, mas ambos estdo
implicados e sdo contraditérios. (Damiani, 2008, p. 40)

Como ja discutido anteriormente na comparacdo entre o antes e pos
Constituicao de 1988, vimos que a escala de gestao urbana foi descentralizada para
0S governos subnacionais e mais especificamente 0s municipios tiveram a
oportunidade de enfrentar a problematica urbana com mais autonomia, visto que
estes estdo vivenciando em locus toda a questdo urbana. A tarefa de responder
pelos problemas urbanos emerge com a participacdo popular, mas ao longo desse
periodo de transicdo politico-social e administrativo acompanhado pela redugéo do
Estado, a participacéo cidada foi perdendo for¢a no cenério politico e a crise urbana
e social no pais foram se agravando.

Entretanto, nesse “meio tempo” entram em acado os interesses privados
que, aliados a esfera politica, transformam os espacos urbanos em areas privadas
para a especulacdo imobiliaria limitando a ocupacdo da maior parcela populacional a
espacos de riscos ou improprio para moradia, isto é, fazendo um isolamento social
da populacédo de classe baixa.

Essa situacdo é verificada em todas as cidades brasileiras e, nas Regifes
Metropolitanas, temos ainda a acumulacéo dos problemas sociais e ambientais, pois
os fluxos populacionais tendem a aumentar e, consequentemente, os indices
negativos de qualidade de vida se acentuam com o processo de periferizacado de
baixa infraestrutura, perda de area verde por ocupagdo humana, ocupacado de
margens de rios e aumento da violéncia e criminalidade urbana.

Neste cenério na RM da Grande S&o Luis, mesmo com a elaboracdo de
Planos Diretores Participativos dos municipios e da criacdo de Conselhos Municipais
para tentar discutir conjuntamente as questdes urbanas entre a Sociedade Civil e
agentes administrativos, ainda ndo € possivel visualizar uma solida participacéo
popular na elaboracdo de projetos voltados para o atendimento social ou nas
principais decisdes politicas de producdo do espaco urbano. Além disso, podemos
destacar a atuagdo dos interesses politicos que estdo cercados pelo discurso
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desenvolvimentista e a atuacdo das incorporadoras imobiliarias, que especulam

espacos dentro das cidades apoiados nos projetos de estruturacdo urbana.

De certa forma, a interferéncia das questdes politicas ‘amarram’ a execugao
de planos e projetos. Mas ndo deveriam alterar e interferir no planejamento,
ao menos ha sua etapa tedrica, pois a técnica ndo é imparcial, tdo quanto o
politico ndo deveria ser o elemento de maior peso no momento de se redigir
ou registrar os elementos que irdo compor o planejamento da cidade.
(ROSA, 2010, p. 81)

A questdo politica desde a constituicdo da RM da Grande Sao Luis em
1998 é um dos grandes entraves para a organizacdo e desenvolvimento do espaco
institucionalizado metropolitano, pois o0 dialogo dos agentes administrativos
municipais que constituem a RMGSL n&o atende aos interesses sociais comuns dos
municipios, seja por motivos ideoldgicos partidarios (disputas de siglas partidarias
nas acoes de beneficios da populacdo) ou falta de consenso em investimentos em
areas de interesse comum.

Essa situacao é fruto de um urbanismo nado participativo conservador e
carregado de interesses hegemonicos que reduz a perspectiva de desenvolvimento
urbano justaposto ao equilibrio socioespacial da regido. O urbanismo na cidade-polo
da RMGSL é visto por Burnett (2012) como um urbanismo construido para ser
excludente, em que retirando o atrativo historico da regido central da cidade néo
teriamos espacos confortaveis e agradaveis de lazer ou de transito dentro da cidade,
restando areas descuidadas com calcamento deteriorado, parques subutilizados,
avenidas com infraestrutura comprometida, além da falta de saneamento basico
como rede de esgoto em mais de 50% (cinquenta por cento) dos domicilios de Séo
Luis, segundo dados do IBGE (2000).

Dificil tarefa e, no entanto, a cidade ja chega a seu primeiro milhdo de
habitantes, com dezenas de nucleos habitacionais e varios p6los comerciais
consolidados que poderiam ser, além de locais para dormir e ganhar
dinheiro, espacos agradaveis para circular, estimulantes para produzir,
gratificantes para apreciar. Ao invés disto, temos um tragado urbano além
Rio Anil calcado em fortes interesses fundiarios, que esgar¢cam a cidade em
todas as direcdes, enchendo-a de vazios atravessados por avenidas com
extensbes rodoviarias, ligando longinquos conjuntos habitacionais. Uma
estrutura, enfim, cara e disforme. (BURNETT, 2012, p.53)

A deformidade € justamente o enquadramento entre a relacdo dos

governantes e a participagdo popular que subjugam as cidades aos piores indices
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de qualidade de vida, pois mesmo a cidade-polo é um exemplo do descuido com a
“coisa publica”, com os indices educacionais baixos, saude publica calamitosa e
seguranca publica deficiente.

A situacdo da Regido Metropolitana é complexa no que diz respeito a
reducdo das condigBes socioecondmicas instaveis da populacdo, visto que o
discurso politico gerou até o presente momento apenas uma perspectiva de
esperanca e ndo uma concreta acdo no melhoramento da crise urbana. Essa
situacao diverge do objetivo da participacdo democratica e gestédo publica, tornando

0s movimentos de mudanca nas politicas citadinas cada vez mais abruptas.

A técnica no planejamento (ou o planejamento como atividade técnica)
aparece as vezes como um discurso desconexo e infundado para
constranger a populagdo no que tange as decisdes sobre os rumos da
cidade. As aclamadas gestdes participativas, que acabaram por inspirar 0s
Planos Diretores Participativos ndo podem ser classificadas como farsa.
Mas também néo tem funcionado como foram pensadas. (ROSA, 2010, p.
82)

Isso pode ser observado nas agendas governamentais que, na sua
maioria, ndo expressam o desejo de participagcdo popular ou a englobam com
carater de manobra politica para a promocdo de programas sociais paliativos a
serem utilizados em campanhas de perpetuacdo do poder. Assim, na RMGSL ou na
maioria das grandes e médias cidades do pais a doutrina neoliberal somada com
desvio de objetivos do ser “politico” acentuam as mazelas urbanas.

No inicio do ano de 2013 um fato politico chamou as atencdes para a
gestdo da RMGSL com uma reunido entre os chefes do poder executivo municipal
de Séo Luis e S&o José de Ribamar para tratar de um tema que parecia esquecido
desde a constituicio da Regido Metropolitana. O tema da reunido “gestédo
compartilhada” chama atengéo, pois € um fato que néo se tinha registro e aconteceu
em um momento na qual a cidade de Sao Luis passava por grandes dilemas na sua
infraestrutura como os servi¢os de limpeza, pavimentacdo, saneamento, iluminagao
publica, saude, mobilidade, dentre outros.

A situacéo inédita parece despertar nos gestores publicos a necessidade
do didlogo e a importancia da gestdo compartilhada de interesses comuns, tédo
pontuados pela literatura que analisa as Regides Metropolitanas. Entretanto, a

concretude das parcerias ndo podera ser analisada em um momento atual, pois
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ainda ndo se tem dados para tal andlise do que pode ser feito nas parcerias
intermunicipais.
No dialogo exposto pelo prefeito de Sdo José de Ribamar, retirado do site

oficial da prefeitura ribamarense, ressalta que:

“Foi uma visita de cortesia que fizemos ao prefeito Edivaldo e um dos
assuntos predominantes foi a questdo da metropolizagdo, um dos nossos
compromissos na conducdo da Famem. O objetivo € incluir também os
municipios de S&do José de Ribamar, Pagco do Lumiar, Raposa, Alcantara,
Bacabeira; conversarei com os prefeitos destas cidades para que possamos
trabalhar de forma parceira, ¢ O que esta em jogo é a preservacao,
potencializagdo e materializacdo do interesse social comum dos cidadaos
dos municipios envolvidos, consolidando uma visdo inovadora de fazer
politica a frente dos cargos eletivos, ultrapassando as barreiras partidarias e
ideoldgicas divergente ompartilhada de modo a propiciar qualidade de vida
melhor & populacio”, afirmou Gil Cutrim. (CEARA, Oswaldo, 2013)™

A aproximacdo dos entes municipais € um fato importante para a
implantacdo da gestdo compartilhada e as acfes concretas e o0 envolvimento de
todos os gestores municipais se tornam essenciais para essa finalidade e, somados
com a participacdo popular é de fato, o ponto de partida que deve ser preservado na
gestdo metropolitana. O direcionamento das politicas urbanas deve ser em prol da
sociedade e, portanto, a participacdo popular € a esséncia para uma gestédo
democratica.

O que de fato esth em jogo € a preservacdo, potencializacdo e
materializacdo do interesse social comum dos cidaddos da RMGSL e é por essa
situacdo que o planejamento de acbes conjuntas a serem desenvolvidas pelos
municipios, somente terdo efeitos positivos se forem discutidos abertamente com a
sociedade civil. Desta maneira, romperiamos com uma visao tradicional de se fazer
politicas publicas, ultrapassando as barreiras partidarias e ideoldgicas divergentes.

Embora tenhamos uma pequena amostra da iniciativa politica com
reunides para tratar do planejamento da Regido Metropolitana a politica urbana da
regido ainda ndo esta em um estagio de integracado, pois varios fatores podem ser
apontados para esse fato, como a entrada de novos municipios sem um plano de
integracé@o ou um projeto de desenvolvimento urbano que se integrem no legislativo.

A participacdo da sociedade civil é infima nas decisdes de planejamento

das cidades, pois se resume, na maioria das vezes, a cumprir uma das exigéncias

1 Disponivel em: < http://www.saojosederibamar.ma.gov.br/noticia/prefeitos-discutem-acoes-

compartilhadas-entre-ribamar-e-sao-luis >. Acesso em 30 agosto 2013
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de construcdo e conduta no processo de elaboragdo de alguns projetos como 0s
Planos Diretores, assim, mesmo com as atuacfes de movimentos sociais e
associacdes nao significa ter poder de deciséo.

Outro fator € a questdo politica que concentra o poder de decisdo, pois
esta legitimado por maioria que nem todas as vezes resguardam interesses
coletivos. O politico tem o poder de mobilizar massas e manobra-las a seus
interesses, sendo seu papel no planejamento urbano o de influenciar diretamente a
vida citadina.

Contudo, ainda temos profunda crise de natureza politica, caracterizada
pela redefinicdo de papéis, tanto da sociedade, como do Estado e, por conseguinte,
do conceito do que € publico. Portanto, a participacdo popular e o discurso politico
sdo paradigmas que se entrelagam através dos interesses em voga. No entanto,
devem-se preservar 0s interesses coletivos que possam alijar beneficios para os

grupos sociais menos favorecidos.

5.2 Consércio Metropolitano na llha do Maranhao

Apés a Constituicdo de 1988, considerar o municipio como ente federado,
gerou uma descentralizacdo de poder em escala Federal, Estadual em relagdo aos
municipios, principalmente no aspecto financeiro causando desse modo um
fortalecimento do poder local. Porém, a auséncia de politicas de desenvolvimento
regional acentuou as desigualdades locais e regionais que foram observadas
historicamente no pais desde a década de 1990.

Ademais, a propria Constituicdo no seu artigo 241 cria um dispositivo que
da& aos municipios condicfes para se consorciarem em situacfes em que pode
haver interesses comuns ou em situa¢des no qual um municipio exerca influéncia de
servicos publicos sobre outros, causando dependéncia parcial ou total. A parceria
entre as esferas de governo através de consoércios € um instrumento de politica
publica para que os entes da federacdo possam dar respostas as demandas

emanadas da sociedade.

art. 241: “ A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
disciplinardo por meio de lei os consércios publicos e os convénios de
cooperacao entre os entes federados, autorizando a gestao associada de
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servigos publicos, bem como a transferéncia total ou parcial de encargos,
servicos, pessoal e bens essenciais a continuidade dos servigos
transferidos” (BRASIL, 1988)

Assim, nas Regides Metropolitanas em que o dialogo entre os municipios
membros ndo acontecem de maneira harmdnica percebemos um desnivel no
quesito desenvolvimento integrado, pois as politicas locais fragilizadas pela falta de
intercambio dificultam o desenvolvimento regional. Entretanto, na observancia da
fragilidade deste instrumento de gestdo intermunicipal o governo federal em 2003
comeca a discutir uma lei para disciplinar o consorciamento entre entes federados.

Assim, como ressalta Amorim (2005)*? com “o objetivo de regulamentar o
artigo 241 da ConstituicAo e dar mais seguranca juridica e administrativa as
parcerias entre entes consorciados” o governo federal sancionou a Lei n® 11.107, de
6 de abril de 2005 que passou a ser uma ferramenta de facilitacdo nas parcerias
entre os entes federados, pois anteriormente quem fixava as normas gerais de todos
0S contratos celebrados pelos mesmos era a Unido, passando assim a
responsabilidade de estabelecer as regras dos contratos aos entes da federacéao.

A questao do consoércio publico entre os municipios é a unido de “forgas”
para promover projetos em qualguer area de interesse publico sem que a
morosidade da administracdo publica faca com que a burocracia seja um empecilho

nesses projetos, fazendo com que o desenvolvimento social seja retardado.

[...] o fato é que os Consorcios Intermunicipais se constituem na idéia de
“juntar” forgas para a realizagdo de objetivos que cada ente pertencente ao
consércio isoladamente ndo teria condicdes de sanar, dada a sua
fragilidade financeira e/ou de recursos humanos e materiais. Isso n&o
necessariamente quer dizer uma incapacidade municipal, mas antes uma
tentativa de se criar escalas fisicas e financeiras a fim de realizar
investimentos a um custo muito menor para cada municipio participante do
consorcio. (PRATES, 2013, p. 3)

Nas parcerias intermunicipais, além dos gestores publicos (chefes do
executivo municipal) os consorcios também preveem a formulacdo de oOrgaos
colegiados, constituidos por representantes dos entes consorciados, sendo
permitida a participacdo de representantes da sociedade civil. Um passo importante

para gestdo e transparéncia de contratos publicos, haja vista, que a fiscalizacdo da

2 AMORIM, Maria Raquel M. de A. Jardim de. Consércios Publicos — O Poder de didlogo das
prefeituras junto aos governos estadual e federal. Disponivel em <
http://www.seplan.go.gov.br/sepin/pub/conj/conj8/10.htm> Acesso em 2 setembro 2013.
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sociedade civil se faz necesséria, pois € a principal beneficiada em projetos no
tocante ao desenvolvimento econb6mico, saude, educacdo, meio ambiente,
saneamento, entre outros.

A definicdo dessas parcerias é esclarecida por Caldas (2007) em trés
vertentes, uma etimolédgica, uma em sentido geral e outra especifica na definicdo de
consoércios intermunicipais. Consorcio, em “termos etimologicos, tem origem no latim
consortiu, implica a ideia de associacdo”; assim, no ambito privado constituiriam em
uma acdo conjunta visando solucbes de problemas comuns. Na segunda, o
consorcio municipal visa a reunido de dois ou mais municipios para efetivarem
acOes conjuntas que visam a reducdo de gastos publicos e otimizar a administracao
publica.

Entretanto, Caldas (2007, p. 52-53) utiliza-se de quatro definicdes sobre
consorcio intermunicipal, ressaltando as formulagdes de Spink (2006); Vaz (1997);
Moreira (2001) e Cruz (2002). Nesse caso, iremos destacar as definicbes de Spink
(2006), pois este elege o Consorcio Intermunicipal ao invés das Regibes
Metropolitanas por acreditar que estas ndo condizem necessariamente com 0S
interesses comuns, visto que as relagées entre municipios na Regido Metropolitana

sdo verticais.

Se as Regifes Metropolitanas comegcaram como um esfor¢o institucional de
cima para baixo caracterizado por uma associacdo forcada entre seus
entes, 0os consdrcios municipais tiveram como base uma relagao horizontal,
ou mesmo uma relagcdo de baixo para cima, caracterizada por uma arranjo
organizacional baseada na associa¢do voluntaria dos entes participantes.
(SPINK, 2006 apud CALDAS, 2007, p. 53)

Deste modo, na terceira vertente, os Consorcios Intermunicipais seriam
definidos como uma associagao criada para a execucao de atividades e/ou servigos
publicos de interesse comum e somente valeriam para acordos entre 0S mesmos
entes de governo. Dos caminhos percorridos, apreende-se que consorcio € uma
associacao originada de algum tipo de interesse comum e voltado para resolver um
problema comum dos entes pertencentes ao mesmo nivel de governo (municipio-
municipio). (CALDAS, op. cit.)

Entretanto, contrapondo a ideia de SPINK (2006), um dos objetivos dos
consoércios publicos € viabilizar a gestdo publica nos espagos metropolitanos, em
que a solugdo de problemas comuns s6 pode se dar por meio de politicas e acdes

conjuntas. Entretanto, temos a questdo da elaboracdo e conclusdo de projetos e
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parcerias entre municipios de uma Regido Metropolitana, pois a falta de um Estatuto
Metropolitano é um empecilho para continuidade de projetos firmados entre
administracdes pretéritas.

Na Regido Metropolitana da Grande S&o Luis, verificamos uma fragilidade
em termos de consorcios publicos, visto que, apenas um consércio entre entes
municipais foi efetivado desde a constituicdo da RM, isto é, o consorcio entre as
empresas de transporte publico da Grande S&o Luis, abrangendo os quatro
municipios da ilha. O consorcio do Transporte Publico Coletivo representa a Unica
parceria entre alguns municipios componentes da RMGSL, entretanto, pela
fragmentacdo e descontinuidade espacial da RM essa parceria foi firmada apenas
entre 0os municipios da Ilha do Maranh&o.

Apesar dessa parceria que inclui a participacao privada das empresas de
onibus coletivos, os servicos prestados ainda ndo atendem toda demanda da
populacdo, além das condi¢cdes precérias de muitos veiculos que circulam na
RMGSL. Esse fator influencia diretamente na elevacdo do numero de veiculos
particulares nas ruas e avenidas das cidades, principalmente, na cidade-polo da RM.

Para Burnett (2012, p. 74) quando trata do “Circulo vicioso do transito em

Sao Luis” ressalta que:

Na verdade, o aumento da frota de veiculos, apontando como razdo do
problema, é apenas o seu efeito. A causa esta na necessidade de uma
carro para locomocdo na cidade, por falta de investimento publico em
sistemas eficientes, baratos e seguros de transporte coletivo. Enquanto este
problema ndo for resolvido, mais tempo e dinheiro perderemos com o
transito, estejamos de carro ou de Onibus. Por isso, ao invés de mais
avenidas, a solu¢do é diminuir a necessidade dos veiculos particulares,
Unica opcado compativel com o tdo elogiado e pouco praticado
desenvolvimento sustentdvel. Nossos mangues e igarapés, hoje sob
camadas de asfalto que facilitam as ocupagBes em areas de reserva
ambiental, iriam agradecer. [...]

Esse € um problema comum aos municipios da ilha que poderiam ser
pauta das parcerias publicas, haja vista que a expansédo populacional urbana de Séao
Luis arrasta-se para as cidades dormitorios vizinhas. A tomada de decisdo conjunta
pode beneficiar ndo somente um municipio, mas uma regido inteira, porém, o0s
municipios da RMGSL devem visualizar a¢des conjuntas e ndo apenas as medidas
paliativas e especulativas para beneficiar setores hegemonicos da sociedade.

Outro projeto de consorciamento na RMGSL € dos residuos solidos

produzidos pelos municipios da Regido Metropolitana. Por muitos anos o destino
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final dos residuos sélidos do municipio de S&o Luis - incluindo o residuos industriais
— foi o local conhecido como Aterro da Ribeira, localizado no distrito industrial de
S&o Luis.

A descarga do lixo é feita sem nenhuma preparacdo do solo e sem
nenhum sistema de tratamento de efluentes liquidos (chorume). Esta pratica
acarretou varios danos socioambientais, inclusive o comprometimento de voos do
Aeroporto Cunha Machado, tendo em vista a localizacéo do “lixdo” proximo a rota de
pouso de aeronaves comerciais e aos impactos ambientais, o “aterro” esta em fase
de desativacdo. Assim, com a eminéncia do fim das atividades no Aterro da Ribeira
(com caracteristicas de lixdo), a destinacao dos residuos (domésticos, hospitalar e
industrial) produzidos, principalmente, por Sdo Luis é uma das grandes
preocupacdes dos gestores.

Entretanto, uma possivel parceria entre os municipios da RMGSL podera
solucionar esse imbréglio, com a construcao de um aterro sanitario no municipio de
Rosario. Essa pode ser uma parceria que beneficiarda, principalmente, a cidade de
Sao Luis, pois esta tem a maior producéo de residuos de todos os entes da Regido
Metropolitana.

Um setor que precisaria, entretanto, de uma politica consorciada na RM é
o de saude, pois as necessidades e caréncias apresentadas pelos municipios de
pequeno porte da regido necessitam de implementacdo de acdes na saude, haja
vista que a crescente absorcdo da demanda regional pelo municipio de maior porte,
no caso Sao Luis, sobrecarrega a cidade que ja tém grandes problemas,
consequentemente, prejudicando a qualidade do atendimento. Esse fato deveria
motivar a formacéo dessa parceria para o0 processo de gestdo e organizagédo dos
servicos publicos de saude dentro da RMGSL.

Essas acOes sédo cabiveis, pois o consoércio publico é uma das
ferramentas que pode ser usada pelas administracfes publicas com finalidade de
atender a sociedade com servigcos de interesses comuns. Entretanto, na RMGSL o
trabalho em conjunto entre os entes federados (Unido, Estados e Municipios) ainda
nao utilizam em larga escala essa ferramenta em setores que podem elevar a
qualidade de vida da populacdo como no setor de saude (parcerias para a
construcdo de centros de saude como um Hospital Metropolitano) que através de
parcerias o atendimento em varias especialidades fosse garantido; na educacao,

pois a atuacdo dos Consorcios Intermunicipais poderiam constituir redes de ensino
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que disponham de capacidade de atender a demanda; nos servicos publicos com
maior politicas e investimentos em lazer, esportes, assisténcia social, aparelhamento
de Corpo de Bombeiros; em obras publicas, pois algumas obras séo de interesse em
mais de um municipio como, por exemplo, em areas limitrofes entre municipios,
onde ocorre confusdo de competéncia administrativa, dentre outras possibilidades
de parcerias para a promocéo de desenvolvimento socioespacial.

5.3 Tendéncias da Regido Metropolitana da Grande Sé&o Luis

Identificar as tendéncias de uma Regido Metropolitana no atual contexto
de grande volatilidade das relacbes urbanas traduz uma ansiedade que se
materializa em uma visdo otimista de desenvolvimento social nos grandes centros
urbanos brasileiros, mas sem deixar de apontar os varios desafios para a efetivacéao
da mesma e o atual status quo das regides metropolitanas brasileiras.

As guestdes sociais, politicas e econdmicas que permeiam 0S espacgos
urbanos colocam-se sempre de forma dual ou em lados opostos. Na questéo social
temos como exemplo a expectativa de qualidade de vida nos centros urbanos por
estes espacos representarem a oferta de servicos urbanos, oportunidade de
empregos formais e do consumo de variagcdes de produtos, dentre outras ofertas
gue sao expostas para agucar as necessidades humanas.

Entretanto, o inverso disso é justamente a negacdo da infraestrutura
urbana, falta de empregos formais, gerando exclusdes dos meios produtivos que
consequentemente reflete na redugéo ou falta de consumo de uma grande parcela
da sociedade. Portanto, essas situagfes sdo ocasionadas pela prépria ideologia
capitalista que imbrica na insercdo de apenas um pequeno contingente da
populacdo na contemplacdo dos bens materiais e servigcos e, apenas oferecendo
esperanca para a maior soma da populacdo excluida do desfruto das mesmas
condi¢des de vida.

Além disso, temos nas RM um desenvolvimento regional desigual que
esta ligado diretamente com alguns fatores como as disputas dos lugares para
estarem inseridos no sistema mundial, oferecendo vantagens e atributos para a
‘venda” da cidade em lotes para os setores privados, que em tese devem garantir
novos investimentos para a cidade. Outro fator é a estratégia de reestruturacédo
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urbana valorizando areas ndo para ocupacdo da parcela da populacdo menos
favorecida economicamente, mas sim para a reproducdo do capital, realocando
empreendimentos e deslocando a populacéo, como é o caso da expansao industrial
sobre a zona rural de S&o Luis.

Deste modo, a luta pelo poder exerce pressdao sobre as instituicbes
publicas para investimentos em areas que favoreca as incorporadoras, através de
investimentos em logistica como no setor rodoviario (abertura de novas vias), de
abastecimento (para os complexos industriais), energético e de comunicacao.
Entretanto, os investimentos que ao mesmo tempo convergem para a concentragdo
de renda, atraem um contingente populacional cada vez maior para as areas
urbanas.

Desta maneira, o grande aumento populacional das metrépoles € um dos
primeiros problemas a serem enfrentados, pois identificar os territérios socialmente
vulneraveis no interior das areas metropolitanas e tracar um diagndstico, a partir da
analise das necessidades socioespaciais é fundamental, pois a vida social nesses
“espacgos onde se concentram os segmentos da populagdo que vivem em situacéo
de acumulo de privacdes, inclusive quanto a degradacdo ambiental e as dificuldades
técnicas de conexao as redes de infraestrutura e servigos publicos” (RIBEIRO, 20089,
p. 7), é uma tarefa que o poder publico muitas vezes se nega a visualizar.

Isso se alarga quando as unidades municipais que compdem uma area
metropolitana ndo trabalham em uma acédo conjunta na implementacédo de politicas
de desenvolvimento urbano para minimizar as condi¢cdes adversas do modo de vida
nas cidades, que poderiam favorecer a inclusdo dessa populacdo segregada e
vulneravel ao efetivo direito a cidade.

No caso da RM da Grande S&o Luis, os atuais municipios que a
compdem (Séo Luis, Sdo José de Ribamar, Pago do Lumiar, Alcantara, Raposa,
Bacabeira, Rosario e Santa Rita) formam uma éarea fragmentada apresentando
grandes diferencas nas suas estruturas urbanas, pois apesar da rede urbana dessa
regido ser composta de muitos equipamentos terciérios, a fluidez desses servicos

nao estdo voltados diretamente a sua populagéo.

A metropole refere-se a uma grande aglomeracéo dotada de equipamentos
terciarios superiores, comandando uma rede urbana e uma zona de
influéncia extensa, desempenhando fun¢des que se relacionam muito mais
aos servicos voltados as empresas, do que aqueles voltados a populacao
(Schoumaker, 1998)
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O carater metropolitano desse aglomerado urbano relaciona-se muito
mais com interesses politicos do que um caréater social ha sua espacialidade, pois o0s
ganhos dessa instituicdo da area de influéncia da cidade-sede apenas concentra
uma crise urbana para si e suas cidades-satélites. A intencdo de regionalizar, no
sentido de reequilibrar o espaco dessa area metropolitana ainda ndo é visivel nem
do ponto de vista social, econdmico e politico o que nos induz a elaborar
pressupostos sobre a duvida da equiparacdo das disparidades dentro dessa area
metropolitana.

O que evidencia ser mais uma prova do carater politico na
institucionalizacdo das RM é o tema encontrado na pesquisa sobre a integracao de
outros municipios equidistantes da cidade-polo (S&o Luis) a RMGSL. Este estudo
estd sendo realizado pelo Instituto Maranhense de Estudos Socioecondémicos e
Cartografico (IMESC), autarquia do poder estadual, que tem como objetivo nesse
caso, entregar laudos técnicos para uma comissao de regionalizacdo da Assembleia
Legislativa do Estado do Maranhé&o.

Este estudo ainda ndo tem previsdo de sua divulgacdo, mas preveem a
integracdo de outros municipios a Regido Metropolitana de S&o Luis, dentre eles,
Presidente Juscelino, Axixa, Icatu e Cachoeira Grande. Neste ano de 2013 ja se
integrou Rosario, Bacabeira e Santa Rita, municipios que esperam investimentos de
empreendimentos industriais, mas que seu desenvolvimento econdmico e social é
muito fragilizado, principalmente pela omissdo do poder publico.

Com essa expectativa de investimentos empresariais nesses municipios a
integracdo na RM ganha uma justificativa, pois a abrangéncia da influéncia das
cidades mais desenvolvidas “ndo se limitam as aglomeragbes, genericamente
definidas pela conjuncdo de municipios vizinhos, mas abrangem municipios
populosos e que representem importancia na rede urbana” (RIBEIRO, 2009, p. 2),
assim, fica novamente uma duvida em relacdo aos critérios de integracdo desses
municipios, pois a maioria apresenta perimetro urbano pouco desenvolvido e de
carater eminentemente rural e, além disso, muitos desses municipios ndo fazem

aglomeracao urbana com Sao Luis ou outra cidade membro da RM.

As formas de dominagdo e acumulacdo que caracterizam as cidades-polo
dessas espacialidades deixam de ser percebidas nas suas articulacbes
regionais, nacionais e internacionais, nos modos com suas coalizbes
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dominantes se articulam horizontal e verticalmente. Em paradoxo, por mais
inegaveis que sejam as espacialidades aglomerativas e a dinamica que
impulsionam, é “neste contexto, de natureza intrinsecamente multiescalar,
gue surge a énfase no nivel local da vida coletiva, (des)construindo
problematicas tratadas no campo do planejamento urbano e regional.”
(Ribeiro & Dias apud Moura, 2002, p. 42)

Se essa situagdo se concretizar teremos um grande aumento no espacgo
territorial dessa RM. Contudo, a fragmentacdo do espaco serd mais acentuada, o
que ocasionard o aumento da necessidade por um conselho metropolitano ou um

projeto de integracao intermunicipal condizente com a realidade dessa regiéo.

Embora ndo existam diagnésticos identificando a situagdo do municipio no
contexto metropolitano, com énfase nos problemas de coordenacdo e
cooperacao entre os municipios, o Plano Diretor em seu Art. 4 °, inciso 1V,
prevé: “ampliar as agdes governamentais, promovendo a integracéo e a
cooperacdo com o governo Federal, Estadual e com os Municipios da
Regido Metropolitana, no processo de planejamento e gestdo das questbes
de interesse comum.” (Burnett; Ferreira, 2009, p.52) grifos do autor

Além disso, a especulacdo imobiliaria e a migracdo de pessoas sem
qualificacdo técnica para essas cidades, atraidas pela expectativa de uma vaga de
emprego que garanta uma maior estabilidade econémica, € uma problematica que
0s municipios da RMGSL devem atentar para que ndo se recaia n0s mesmos
processos ja vivenciados pelas cidades da llha do Maranhao, principalmente Séo
Luis, que teve um aumento de areas de ocupacéo desordenada entre as décadas de
1970 a 2000, mas que néo disponibilizou equipamentos publicos na mesma medida.

Contudo, a agregacdo de novos municipios na RMGSL, também
demandara principalmente por politicas setoriais de saneamento, transporte e
habitacdo para o desenvolvimento desses territorios de modo a equiparar ou
minimizar as precariedades dos equipamentos urbanos. Isto romperia com as
proposicdes de planos metropolitanos que ndo avancavam muito em relagdo as
agendas municipais e privilegiavam a competitividade, em detrimento da l6gica de
cooperacao para o desenvolvimento social e econémico da regiéo.

O atual colar metropolitano ja passa por dificuldades de gestdo, por isso
deve-se voltar os olhares a integracdo de novos municipios a RMGSL, pois a
insustentabilidade urbana desequilibra a “balan¢a” da qualidade de vida nos centros

urbanos.
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Deste modo, temos uma pequena amostra da tendéncia de crescimento
da RM da Grande S&o Luis, com seus aspectos ainda centralizadores da economia,
da politica e dos servicos urbanos oferecidos aos seus habitantes. Assim, o que se
torna necessario para a implementacdo de uma gestdo compartilhada da RMGSL,
que vise interesses comuns aos municipios da RM € um rearranjo das politicas
urbanas com um necessario Plano Metropolitano que expresse as diretrizes de
desenvolvimento da regido com apontamentos para as prioridades sociais de cada

municipio salvaguardando suas especificidades.
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CONCLUSAO

Durante o estudo do tema foram percebidas varias situacdes que permeiam a
Regido Metropolitana da Grande Séo Luis, sobretudo, a principal pergunta que se
fez durante todo o trabalho: Existe uma gestdo metropolitana na grande S&o Luis?

De certo, tivemos algumas respostas que apontaram 0s processos de
construcdo do espaco na regido, isto é, a relacao do historico na construcéo social,
econbmica e politica dos espacos analisados. No carater gestdo desses espacos foi
percebido como o poder politico local pode interferir positiva ou negativamente nos
espacos construidos socialmente que concentram Varios interesses. Deste modo, o
estudo seguiu a ideia de que foi mais coerente analisar 0 espaco enquanto processo
e ndo como objeto inerte, pois aquele reage sobre e a partir de demandas sociais, e
no caso da politica especificamente, sempre € possivel alterar o arranjo de poder e a
composicao de grupos.

Desta forma, os espacos de projeto politico e as acdes estatista se
complementam e se chocam, muitas vezes comprometendo o desenvolvimento das
cidades individualmente ou em escala mais ampla as regides quando se trata de um
planejamento coletivo, pois “um grande entrave ao préprio planejamento urbano é o
fato deste encontrar-se sobre a administracdo municipal, que “planeja” enquanto
vigorar o mandato, mas pouco se passa de fato a acdo quando se trata de melhorias
que atendem a coletividade.” (ROSA, 2010, p.131)

Portanto, a politica € um campo de batalha disputado por varios
segmentos da sociedade; porém, os agentes sociais com maior disponibilidade de
capital atuam mais conjuntamente com o Estado, explicando o porqué da construcdo
dos espacos, que favorecem a reproducdo do capital beneficiando os setores
hegemonicos da sociedade em detrimento daqueles que (re)produzem os espagos
negligenciados pelas esferas publicas.

As politicas urbanas enfrentam também um problema estrutural, visto que
a demanda social cresce acima das ofertas de estrutura publica oferecida pelo
Estado, gerando uma insustentabilidade urbana, o que agrava a situacao da pobreza
urbana. O aumento da pobreza é o desafio das politicas urbanas, haja vista que “a
pobreza € estrutural e ndo residual. Ela aumenta a medida que a cidade cresce.”
(Santos, 2009, p.18)
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Além do mais, o crescimento desordenado da cidade configura a crise
urbana que se materializa com a falta de abastecimento de agua, coleta de lixo,
esgoto, viacao, calcamento, iluminacdo, seguranca para essa populacdo que se
amontoa na periferia da cidade. Desta forma, o crescimento da cidade se manifesta
em duas formas de espaco: um convidativo a reproducao do capital e com ocupacéo
predominantemente daquele que o possuem, onde 0s servicos urbanos estao
concentrados; e outros espagos para aqueles que possuem apenas sua mao de
obra a oferecer, portanto, se concentrando em terrenos devolutos ou em areas
privadas de interesse especulativo, o que gera muitos conflitos urbanos e rurais nas
areas dos municipios.

Isso se deve a producdo imobiliaria nos grandes centros urbanos do pais,
pois a especulacdo fundiaria urbana estrutura-se a partir mecanismos de
concentracdo do poder, principalmente, o poder politico que esta geralmente
associado ao poder econdmico de um pequeno grupo que controla o mercado de
moradias e interfere diretamente na organizacdo do espaco, ora criando novos
espacos para reproducdo do capital, ora reestruturando antigos espacos em um

processo de revalorizagao urbana.

E importante aqui que entendamos que esse grupo politico exerce o seu
poder através do monopodlio de capitais (econémico, cultural e politico)
existentes no municipio. Mantém-se esse grupo politico no poder a partir de
uma certa ordem que se estrutura através do exercicio da coergdo, do
monopdlio da violéncia tanto fisica, quanto simbdlica. A dominag&o entéo,
se da& de maneira arbitraria, no sentido de ser a responsavel pela
construcdo das rela¢des sociais, enfim, quem detém o poder é o arbitro das
relagbes sociais. No entanto, esse mesmo poder necessita ser
constantemente construido, j& que o poder se manifesta como valores,
cultura e aceitacao do proprio poder, fatos que se constituem no tempo e no
espaco. (CUNHA, 2009, p. 96)

Além disso, o planejamento urbano nd&o tem um carater de
“‘perpetualidade”, o que reflete na gestéo das cidades, pois os projetos de melhoria
da qualidade de vida da populacdo sO se prolongam no tempo e espago se 0S
grupos politicos também o fizerem. O desenvolvimento urbano nesse sentido é
condicionado pelo politico, mesmo quando a sociedade civil cria mecanismos de
pressdo, pois a ideologia dos grupos dominantes até o presente momento sempre
colocam seus interesses sobre os da massa dominada.

Essa situacdo se materializa na RMGSL de tal maneira que temos uma

regido fragmentada e dominada por grupos politicos individualistas que ndo abrem
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mdo do poder em favor do bem coletivo. E nitida a falta de uma gestdo
compartilhada entre os municipios, pois somente em alguns pontos isso acontece
em forma de “consoércio publico” (setor de transporte publico na ilha e construcéo de
um Aterro Sanitario em Rosario para receber residuos domésticos e industriais dos
municipios da RM), mas nas areas em que 0S municipios enfrentam sérias
dificuldades como saude, educacdo e servicos publicos como esgotamento, as
cidades ndo sinalizam nenhum projeto consorciado.

Na cidade-polo identificou-se que as melhorias urbanas séo concentradas
em investimentos no setor de pavimentacao, instalacdo de centros de consumo ou
instalacdo de servicos mais qualificados que atendam a uma infraestrutura
incipiente, mas ja existente. O municipio polo também investe na construcdo de um
novo Anel Viario para tentar solucionar um dos seus problemas estruturais que € a
lentiddo no transito da cidade, mas ignora que uma possivel solugdo sustentavel e
econdmica seria fazer uma reestruturacdo nos transportes coletivos e organizacao
de vias principais para corredores de 6nibus.

Nos outros municipios da RMGSL, temos uma expansao residencial em
areas equidistantes dos centros urbanos, que influenciam na mesma medida a
formacdo de bairros de ocupacdo desordenada. Essas cidades funcionam como
cidades-dormitérios, por apresentarem uma dependéncia ainda significativa em
relacdo a Sao Luis, ja que esta concentra uma grande parte dos servicos publicos e
empregos ofertados.

Outra situacdo que se verificou no atual contexto da RMGSL foi a grande
especulacdo imobiliaria em toda regido, principalmente nos novos municipios
inseridos na RM (Bacabeiras, Roséario e Santa Rita). Esse fato € impulsionado pela
expectativa de novos empreendimentos industriais na regido que,
consequentemente, servem como um fator de atracdo populacional e especulativo.

Essas questdes escarneiam a falta de uma gestdo participativa e
compartiihada na Grande Sao Luis, pois até mesmo o0s planos diretores
participativos dos municipios sdo ignorados na sua esséncia que é a fundamental
participacédo popular. Entdo qual seria uma alternativa para se conseguir uma gestao
eficiente e participativa que vise um desenvolvimento regional integrado e nao
apenas local?

Para essa pergunta poderiamos apontar varias respostas, mas como a

cidade é fruto de um processo histérico, social, politico e econdmico, temos néo
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respostas formadas, mas indicativos baseados na realidade local de como poderiam
agir os agentes produtores do espaco e sociedade urbana. Primeiramente, temos
uma questdo da centralidade administrativa dos municipios, mesmo estes estando
inseridos em uma Regido Metropolitana, por isso, estabelecer uma descentralizacao
das instancias decisorias e servi¢cos, ndo sé serviria para o fortalecimento do local,
como para o incentivo da gestao participativa entre os diferentes grupos sociais.

Outro apontamento que poderiamos sugerir € o planejamento dividido em
setores de interesse comum e para as questdes estruturais da crise urbana poder-
se-ia implementar programas conjuntos para o ordenamento territorial urbano, de
habitacdo, transportes e geracao de emprego e renda. Mas para isso € necessario a
construcdo de um Plano Metropolitano que defina prioridades entre 0os municipios,
elencando suas necessidades e especificidades para um melhor planejamento e
gestdo, pois “0 modelo de gestao, além de horizontal e nao-hierarquico, deve incluir
a sociedade em suas representagdes regionais.” (Rolnik; Somekh, 2004, p. 122)

A Regidao Metropolitana da Grande Sao Luis sofre com “faléncia” das
instituicbes voltadas para a gestdo metropolitana e urbana como no caso do
municipio de Sao Luis com a Secretaria Municipal de Articulacdo e Desenvolvimento
Metropolitano de S&o Luis que ndo funciona desde 2012 e os Conselhos Municipais
gue estdo prescritos apenas nos Planos Diretores. Essa situacdo faz emergir uma
necessidade de uma coalisdo municipal no intuito de instituir um érgéao deliberativo e
consultivo como, por exemplo, uma Assembleia Metropolitana que pode ser formada
inclusive por representantes do Estado, municipios metropolizados e sociedade civil.

Uma Assembleia Metropolitana pode ser um érgao de deciséo superior e
de representacdo do Estado e dos Municipios na regido metropolitana; deste modo,
tendo como competéncia a definicdo das diretrizes do planejamento global da RM.
Isso poderia facilitar a gestdo metropolitana, que ainda ndo existe na RMGSL e
diminuiria a possibilidade de decisbes arbitrarias feitas pelos municipios.

Contudo, o objetivo maior desses instrumentos de planejamento e gestao
deve ser o desenvolvimento socioespacial que perpassa pela atuagdo tanto da
sociedade como do proprio Estado. O Estado por sua vez deve cumprir com o seu
principal papel que é buscar o desenvolvimento social e econbmico através da
producdo de politicas publicas que viabilizem a populacdo mais carente a ter acesso
de fato aos equipamentos urbanos e condi¢des de prover o seu proprio mantimento.
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Portanto, este trabalho teve o intuito de discutir a dindmica da
metropolizacdo do espaco da Grande S&o Luis em suas particularidades, pois a
tentativa de esgotar todas as vertentes de analise em um estudo sobre o urbano é
inviavel por considerar que o todo se torna complexo apresentando inumeras
situacdes urbanisticas mutaveis que implicam em questdes sociais, econdmicas,
politicas e ambientais que podem aparecer independentes ou interligadas ou que
dificultam um entendimento do seu todo. Deste modo, o desafio atual da gestédo
metropolitana passa ainda pela busca de modelos de politicas que combinem as
novas exigéncias da economia globalizada a regulacdo publica da producdo da
cidade e ao enfrentamento do quadro de exclusdao social e de deterioracao

ambiental.
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