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Resumo

A Regiao Metropolitana da Grande Sao Luis - RMGSL, foi estabelecida, inicialmente, em
1998, revisada em 2003 e 2012, para inclusdo de novos municipios e, finalmente, redefinida
com a Lei Complementar 174, de 25 de marco de 2015, tornando-se o primeiro arranjo
metropolitano reformado apds a instituicdo do Estatuto das Metrépoles. A RMGSL, da
mesma forma que muitas regides metropolitanas estabelecidas legalmente no Brasil, vive o
paradoxo politico entre sua funcionalidade e sua institucionalidade. O debate que se coloca no
Maranhao, procura vencer esta perspectiva e rumar para a gestao plena, com os desafios de
estruturar a Agéncia Executiva Metropolitana e elaborar o Plano Diretor de Desenvolvimento
Integrado. Este artigo, parte do alinhamento de algumas questdes para pautar sua exposi¢ao:
Qual a trajetéria da institucionalizacdo da RMGSL? A evolucdo urbana de Sao Luis
convergiu para um processo de metropolizacdo? Qual metropolizacio? Como a darea
abrangida pela metropolizagdo funcional se relaciona com a drea institucional da regido
metropolitana? Como concertar politicas publicas para “tirar a regido metropolitana do
papel” e promover o enfrentamento das tensdes metropolitanas de Sdo Luis? ' Este artigo esta
dividido em trés partes. A primeira aborda sobre a institucionalizacdo da RMGSL; a segunda
trata de verificar o processo de metropolizacdo de Sdo Luis, explorando indicadores auxiliam
a percepcdo da metropole funcional, além da ocorréncia de metamorfose metropolitana
ludovicense e as contradi¢cdes desse processo.

Palavras-Chave: Regido Metropolitana da Grande S3o Luis, Processo de Metropolizacdo,
Institucionalizag¢do e Funcionalidade Metropolitana.

1. A institucionalidade da Regiao Metropolitana da Grande Sao Luis
A formalizac¢do da Grande Sao Luis passou por vdrias tratativas iniciadas hd tranta

anos, ainda em 1987, com o Férum de Debates sobre a Grande Sao Luis, organizado pela

" Estas questdes foram tratadas em uma série de exposi¢des realizadas pelos autores, em Sdo Luis, sobre
Metropolizag¢do e Politicas Publicas ao meio politico-institucional, no Conselho de Desenvolvimento de Sdo
Luis (fev/2017) e e para a Agéncia Executiva Metropolitana e Prefeitos e técnicos municipais da RMGSL
(Mar/2017), ao meio empresarial no Conselho Deliberativo do SEBRAE/MA (mar/2017).
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Secretaria de Trabalho e Desenvolvimento Urbano, com a propositura da Carta de
Urbanismo da Grande Sdo Luis, documento que incluiu a “metropoliza¢do” como tema das
reivindicagdes da sociedade. Esta demanda seria encampada pela Constitui¢do Estadual dois
anos depois.

A Regido Metropolitana da Grande S@o Luis foi “criada” pela Constituicdo
Estadual de 19892, mas s6 em 1998, foi instituida a Lei Complementar Estadual n° 039/1998
que definiria a abrangéncia, organizacdo e as funcdes da RMGSL, composta inicialmente
pelos municipios da Ilha de Upaon—Ac;u3 - S3o Luis, Sao José de Ribamar, Paco do Lumiar e
Raposa. Este dispositivo também definiu a formacdo do Conselho de Administracdo e
Desenvolvimento da Regidao Metropolitana da Grande Sao Luis - COADEGS.

Em 2002 a Prefeitura de Sdo Luis cria a Secretaria Municipal de Articulacdo e
Desenvolvimento Metropolitano - SADEM®* e, até o momento, este se configura como o tnico
Orgdo municipal com atribui¢des relativas a gestdo metropolitana. A Camara Municipal de
Sado Luis criou, em 2003, a Comissdo de Assuntos Metropolitanos5 COmO uma comissao
permanente que tem atuado eventualmente ao longo do processo de discussdao da regido
metropolitana. Cinco anos se passaram, desde a LCE 039/98 sem que ocorresse a instalacao
do COADEGS. Ja em 2003, foi aprovada a Lei Complementar n° 69/2003, que reestruturava a
regido metropolitana acrescentando o municipio de Alcantara, além de reconfigurar a
composi¢cdo do COADEGS, e propde a criacdo de uma autarquia estadual e do Fundo de
Desenvolvimento da regido, ambos vetados pelo poder executivo estadual.

Nesta época, as discussdes sobre a formagdo da Grande Sdo Luis foram
retomadas, mas, centradas no debate sobre a definicao das divisas municipais (principalmente
entre Sao Luis e Sdo José de Ribamar), terminaram por nao avancar. Seja por falta de vontade
politica do governo estadual, seja por desconhecimento sobre as estruturas e praticas de
gestdo metropolitana, ou ainda pela falta de referéncias claras na politica urbana nacional para
as metrépoles, criou-se o argumento de que a RMGSL seria invidvel enquanto persistissem 0s

problemas e indefini¢des entre as divisas municipais.

*“Art. 19° Fica criada a Regido Metropolitana da Grande Sdo Luis, com a abrangéncia, organizacdo e fungées
definidas em lei complementar.” (MARANHAO, 1989)
3 Denominagdo tupinambd para a ITha de Sao Luis (IBGE/Cidades)

* Através da Lei n° 4128, de 23 de dezembro de 2002, sancionada pelo prefeito Tadeu Palécio.
> Criada pela Emenda Modificativa no 5/2013, da Resolugdo no 337/1983.
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Contudo, o Governo do Estado precisava dar respostas a populagdo, assim por sua
iniciativa passou a agregar 6rgios publicos diretamente relacionados com o tema, como a
SADEM representando a prefeitura de Sao Luis, gestores e representantes dos municipios de
Sao José de Ribamar e Pago do Lumiar. No entanto, mais uma vez a deficiéncia nas
articulacdes politicas entre as municipalidades (em particular, da cidade polo, Sdo Luis) e o
governo do estado limitou os resultados do movimento. Também as muitas demandas em
diferentes dreas (saneamento, residuos sélidos, mobilidade e seguranga publica), diluiram os
esforgos e retiraram o foco das necessdrias estruturas de gestdo que precisavam ser criadas.

Dessa forma na esteira das expectativas de instalacio de grandes projetos de
interesse nacional na regido, foi proposta uma nova alteracdo na configuracdo da RMGSL a
partir da formulagdo da Lei Complementar Estadual n° 153, de 10 de abril de 2013,
incorporando os municipios de Bacabeira, Rosdrio e Santa Rita. Essa alteracdo foi
implementada tendo em vista a possivel instalagdo da refinaria Premium I da Petrobrds no
municipio de Bacabeira e seus impactos na regiao.

Essa modificacdo na legislacdo foi acompanhada por laudo técnico emitido pela
Secretaria Adjunta de Assuntos Metropolitanos - SAAM enviada a Assembleia Legislativa
por meio do oficio 377/2013. Logo em seguida houve o encaminhamento de nova solicitagao
de alteracdo na configuragcdo na RMGSL através do oficio 214/2013, no entanto, ao contrario
do que ocorreu anteriormente a Lei Complementar Estadual n° 161, de 03 de dezembro de
2013, tramitou e foi aprovada sem o acompanhamento ou andlise técnica da SAAM,
incorporando o municipio de Icatu a RMGSL.

Esses acontecimentos demonstram as limitacdes do 6rgdo responsdvel por instituir
e articular a governanga metropolitana no Estado, onde o contexto politico se sobrepdem as
demandas sociais, mesmo em contexto de mudancas na dinamica territorial da regido,
ampliando as descontinuidades territoriais e socioecondmicas.

Deste modo a configuracdo da RMGSL vigente, refletia as fragilidades e lacunas
da legislagdo aprovada no periodo de 1998 a 2013°. Entre estas lacunas, pode-se citar a
inconstitucionalidade de dispositivos que exigiam a aprovagao das camaras municipais para a

inclusdo de municipios na regido (como a propria Constituicdo Estadual e as LCEs n°

% Lei Complementar Estadual n° 038 de 12 de janeiro de 1998; Lei Complementar Estadual n° 069 de 23 de
dezembro de 2003; Lei Complementar Estadual n° 153 de 10 de abril de 2013; e Lei Complementar Estadual n°
161 de 03 de dezembro de 2013.
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038/1998 e 069/2003)7, a falta de critérios técnicos para incluir municipios na RM, a auséncia
de instrumentos de planejamento para as funcdes publicas de interesse comum, a criagdo de
um Conselho de Desenvolvimento sem, contudo, prever um 6rgdo executivo, um fundo
comum para alocacao de recursos, ou mesmo a participagao popular no referido Conselho.

De modo geral, observa-se que a legislacdo, focada na inclusdo de novos
municipios, ndo possibilitava a implantacdo do arranjo institucional necessdrio a gestdo da
regido metropolitana. Destacam-se neste contexto a consolidacdo da governanga
interfederativa no Maranhdo, a mobilizagdo social em torno de temas metropolitanos, a
auséncia de didlogo e articulagdo politica entre Governo do Estado e municipios
(particularmente Sdo Luis) e a decorrente limitacdo a atuagcdo dos (poucos) 6rgaos de gestao
metropolitana criados (SADEM e SAAM). Manteve-se, portanto, uma situagdo na qual a
regido sofre os impactos gerados pela implantagcdo de servicos e empreendimentos que afetam
a todos, sem contar com politicas ou acdes integradas para a solugdo destes problemas.

Com a aprovacdo da Lei n° 13.089, de 12 de janeiro de 2015, o Estatuto da
Metrépole, o Sistema Nacional de Desenvolvimento Urbano — SNDU, estabeleceu os critérios
e orientacdoes que o Governo Federal adota para a politica de desenvolvimento das regides
metropolitanas. Com a entrada em vigor do Estatuto, houve um inevitavel incomodo acerca
dos ajustes e adequacdo das regides metropolitanas brasileiras, pois somente seriam
reconhecidas as unidades territoriais que efetivassem a gestdo plena®.

Nesse cendrio, temos ao mesmo tempo a inauguracdo de uma nova forma de
gestdo do territorio, agora regulamentada e adotada em escala nacional, e do outro, os velhos
dilemas institucionais de gestdo metropolitana como a fragmentacdio. Em resposta,
instituicdes do Governo do Estado juntamente com gestores municipais e sociedade civil se
reuniram para elaborar a Lei Complementar Estadual n° 174, de 25 de maio de 2015,
revogando os estatutos anteriores, tornando-se o primeiro arranjo metropolitano reformado

apds a instituicdo do Estatuto da Metrépole. A nova LCE surge com a finalidade de

7 Segundo o Supremo Tribunal Federal (STF), este dispositivo contraria o que dispde a Constituicio Federal de
1988 em seu Artigo 25, pardgrafo 30, que prevé somente a aprovagdo da Lei Complementar Estadual para a
configuracdo de Regido Metropolitana.

8 “Art. 2° Para os efeitos desta Lei, consideram-se:

(...) Il — gestdo plena: condig¢do de regido metropolitana ou de aglomeragdo urbana que possui:

1. a) formalizacdo e delimitacdo mediante lei complementar estadual;

2. b) estrutura de governanga interfederativa propria, nos termos do art. 8 desta Lei; e

3. ¢) plano de desenvolvimento urbano integrado aprovado mediante lei estadual;” (BRASIL, 2015).
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implementar os instrumentos de gestdo e planejamento necessdrios ao seu efetivo
funcionamento, reconfigurando a regido, além de adequar a legislacdo vigente de acordo com
as recomendacdes e diretrizes do Estatuto da Metropole (Ver Figura 1).

Entre diferentes idas e vindas na pauta politica, a RMGSL, recentemente volta
a pauta politica com acelerado processo de estruturagdo da sua governanca. Em fevereiro de
2017, um més apds a posse dos novos prefeitos municipais, foi instalado, pelo Governo
Estadual, o Colegiado Metropolitano, composto pelo governador, 13 secretdrios estaduais e
prefeitos dos 13 municipios membros, com funcdes executiva e deliberativa, além de
encaminhar-se a estruturacdo do Conselho Participativo, do Fundo de Desenvolvimento
Metropolitano, da Agéncia Executiva Metropolitana — AGEM, implantada em marco de 2017,
como 6rgdo técnico de assessoramento, além da articulagdo para elaboracdo Plano Diretor de
Desenvolvimento Integrado (PDDI), funcdo ainda assumida pela Secretaria das Cidades e
Desenvolvimento Urbano, na Secretaria Adjunta de Assuntos Metropolitanos. O objetivo é
promover agdes metropolitanas de interesse comum, resolver conflitos de fronteiras
municipais, promover a gestdo plena metropolitana para assegurar perante o governo federal
a condicao de regido metropolitana e o acesso a recursos federais para execucdo de projetos

de cunho metropolitano.

Figura 1: Mapa de Institucionalizacdo da Regido Metropolitana da Grande Sao Luis, 1998,
2003, 2013 e 2015
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2. A metropolizacao funcional de Sao Luis

A RMGSL, da mesma forma que muitas regides metropolitanas estabelecidas
legalmente no Brasil, vive o paradoxo politico entre sua funcionalidade e sua
institucionalidade’. O debate que se coloca no Maranhdo, nesse momento, alinha algumas
questdes: Em que medida ocorre um processo de metropoliza¢do e integracdo de cariter
metropolitano em Sdo Luis? A evolugdo urbana de Sdo Luis convergiu para um processo de
metropolizacdo? Qual a drea abrangida pela metropolizac¢do funcional e como ela se relaciona
com a area da metrépole institucional? Como concertar politicas publicas para “tirar a regiao
metropolitana do papel” e promover o enfrentamento das tensdes metropolitanas de Sdo Luis?

Nesse interim recoloca-se o problema metropolitano, apontado por Lefebvre, como “a
inadaptagdo, a inadequagdo entre o territorio funcional da metropole e sua organizagdo

e 10
institucional.”

Esta incapacidade de institucionalizar a regido metropolitana, ao longo das
trés dltimas décadas, podem decorrer de sua inapeténcia funcional. Se somente nos ultimos

anos foram dadas as condi¢des a uma maior articulacdo politica e conformar os instrumentos

% A este respeito ver FIRKOWSKI, 2012 e 2013.
' LEFEBVRE, 2009, p. 304.
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de acdo metropolitana (Conselho, Agéncia, Fundo e Plano de Desenvolvimento Integrado),
ainda que com certo atraso, estd claro que as diferentes tensdes urbanas e as fungdes publicas
de interesse comum nio demandavam o suporte institucional de cardter metropolitano para
seu encaminhamento, ou se demandavam, ela ndo foi percebida como prioridade na pauta
politica. Esta € a critica do Observatério da Metrépole de promover regides metropolitanas

sem funcionalidade, sem a ocorréncia de um processo de metropolizagao:

“a institucionalizacdo dessas aglomeracdes passa, na maioria dos casos, por aspectos
politicos locais e/ou regionais e, além disso, estd a perspectiva de aumentar as
chances de adquirir recursos junto aos governos estadual e federal - isso porque ha
uma compreensdo amplamente difundida de qua a regido metropolitana estd ligada a
intenso processo de urbanizagdo. Sendo assim ndo hé critérios especificos no que se
refere a porte populacional, econdmico e funcional, nem a codi¢des de mobilidade
da populacido, insercdo no mercado de trabalho ou ocupacdo do territério, entre
outras dimensdes.”"!

Para compreender como se conforma este processo € importante resgatar o conceito de
metropolizagdo e o processo de urbanizacdo de Sdo Luis. O processo de metropolizacdo e a
evolucdo de uma metrépole pode ser entendido dentro do contexto das revolugdes urbanas
proposto por Ascher'*: a 1* Revolugdo corresponderia do Paleo-Urbanismo da cidade cléssica
e urbanizacdo tradicional, a 2* Revolugdo corresponde a Urbanizacdo Moderna da Cidade
Industrial e a 3* Revolugdo do Neo-Urbanismo conduzido pelo capitalismo cognitivo. Para
Sao Luis, a relacdo espaco-tempo que define este processo € bastante especifico, dado seu
cardter periférico. Segundo andlise de Burnett'® as fases e modelos de urbanizacdo de Sdo
Luis, sao definidos em dois tipos de urbanizacdo. A urbanizacdo tradicional, que abrange as
fases marcadas por ciclos econdmicos e da ocupacdo territorial maranhense, indo de 1615 a
1965, em que a ocupagdo urbana ocorreu a partir do centro historico e do porto, no limite da
margem sul do Rio Anil. E a urbaniza¢do modernista, de 1965 até os anos 2000, relacionada a
mudanca do eixo econdmico da cidade, com a instalagdo de grandes projetos nacionais, como
a CVRD, o Porto de Itaqui e a Alumar, que conectaram Sdo Luis a economia nacional e
mundial, e acabaram por induzir uma grande onda de crescimento populacional e de ocupacao
da Ilha, com uma urbanizacdo rdpida e segregada, resultando em inlimeras ocupagdes
irregulares. Os marcos desse periodo foram a Ponte Jos¢ Sarney, de 1970, que permitiu a

ocupacdo do litoral norte, e a barragem do Bacanga, que liberou dreas a sudoesta da ilha, onde

""RIBEIRO, 2012, p. 42-43.
'> ASCHER, 2010.
S BURNETT, 2008, p. 106 .
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foram construidos grandes projetos habitacionais populares'®, além dos Planos Diretores de
1977 e 1992, que pavimentaram as condi¢cdes de expansdao urbana e metropolitana de Sao
Luis. A evolucdo urbana também pode ser percebido no ritmo de evolu¢do demografica de

Sao Luis e da Ilha nos dltimos 70 anos, conforme tabela 1.

Tabela 1: Populacdo de Sao Luis e Ilha, 1940-2016

Ano Sdo Luis Taxa Crescimento Ilha de Sao Taxa Crescimento
Médias Anuais Luis Médias Anuais.

1940 85.583 85.583

1950 119.785 3,4% 119.785 3,4%
1960 158.292 2,8% 179.320 4,1%
1970 265.486 5,3% 302.609 5,4%
1980 449.433 5,4% 498.858 5,1%
1991 696.372 4,5% 820.139 5,1%
2000 870.028 2,3% 1.070.688 2,7%
2010 1.014.837 1,6% 1.309.330 2,0%
2016 1.082.935 0,7% 1.409.162 0,7%

Fonte: IBGE, Censos Demogréficos e Projecdes Populacionais de 2016. Elaborado pelos autores.

Entre os anos 1960-2000 o ritmo de expansdo demogrifico da Ilha esteve entre um
dos maiores do pais, fazendo a populacdo saltar de 180 mil para quase 1,1 milhdo de
habitantes. A mancha urbana de ocupacio de ocupacdo da Ilha estendeu-se para além de Sao
Luis eliminando as fronteiras nas dreas periféricas (ver figura 2).

Em 1998, quando foi instituida'® a Regido Metropolitana da Grande Sdo Luis,
compreendendo os 4 municipios da Ilha, o processo de urbaniza¢do de Sdo Luis ja observava
uma mudanga de estigio e complexidade, com o transbordamento da ocupagdo urbana,
gerando graves problemas de integracdo e impactos ambientais e sociais que nao poderiam
mais ser suportados individualmente pelos municipios atingidos. Ou seja, passaram a sofrer
um processo de crescimento urbano, conduzido pela expansdo urbana de Sao Luis,
promovendo uma grande demanda de instalacdo de infraestrutura urbana e servigos sociais
diante de municipios com reduzida base econdmica e capacidade de investimento. As
politicas urbanas passaram a enfrentar o problema estrutural da pobreza urbana. A diminuicao

da pobreza € um dos principais desafios que se coloca para as politicas metropolitanas, uma

% <“na segunda metade da década de 1960 (DIAS, 2004), dos empreendimentos de construgio civil financiados
pelo Governo Federal (SFH/BNH) e pelas Companhias Estaduais de Habitagcdo, ocorreu um significativo
periodo de impactagées e degradacées dos recursos ambientais da Illha, visto que esta politica habitacional
envolveu sobremaneira os municipios de Sao Luis e Pago do Lumiar, sendo repercutidas as suas sequelas em
Sdo José de Ribamar. Entre os anos de 1971 e 1999 surgiram 55 conjuntos habitacionais (FERREIRA, 2002),
sendo os principais: Cohab-Anil (I, II, Il e IV); IPASE; Angelim; Vinhais; Cohama; Cohajap; Maranhdo Novo;
Cohatrac e entorno; Cohapam; Maiobdo, Cidade Operdria;, Sdo Raimundo,; Jardim América (I e 1I); Parque
Vitéria, dentre varios outros. (DIAS e NOGUEIRA JUNIOR, apud MASULLO e SANTOS, 2014 p. 2-3)

15T ei Complementar n° 38/1998.
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vez que, segundo Milton Santos, “a pobreza é estrutural e ndo residual. Ela aumenta a

. . 16
medida que a cidade cresce.”

Figura 2: Ocupacdo urbana da ilha de Sdo Luis, 1992 e 2010
1992 2010
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A demanda social cresce acima das ofertas de estrutura publica oferecida pelos
municipios incorporados a metrépole, gerando sua insustentabilidade urbana e agravando
ainda mais a situacdo da pobreza. Observa-se a enorme desigualdade econdmica e social
existente entre o municipio polo e os municipios incorporados a metrépole, em dreas com
menor IDHM (Ver Tabela 2), colocando uma diretriz clara para qualquer processo de
planejamento metropolitano. Nesse sentido, € notavel a convergéncia das condi¢des de vida,
expressas pelo IDHM observados desde os anos 1990, com uma evolugdo nos componentes
do IDHM, sobretudo de educacdo, revelando uma maior homogeneidade social, apesar da

imposi¢ao da hierarquia urbana.

16 SANTOS, 2009, p. 18.



REGIMES URBANOS E GOVERNANCA METROPOLITANA
(Encontro Nacional da Rede Observatorio das Metropoles).
Natal/RN, 29 a 31 de margo de 2017

Universidade Federal do Rio Grande do Norte

Tabela 2: Indice de Desenvolvimento Humano Municipal, Geral e Educagio, nos Municipios da Ilha de Sdo
Luis, 1990/2000/2010

IDHM IDHM - Educagéo
Territério

1991 | 2000 | 2010 | Var91-10| 1991 | 2000 | 2010 | Var91-10
Pago do Lumiar 0,526 0,617 0,724 38% 0421 0,571 0,739 76%
Raposa 0,362 0,440 0,626 73% 0,190 0,280 0,587 209%
Sdo José de Ribamar 0,431 0,572 0,708 64% 0295 0486 0,700 137%
Sao Luis 0,562 0,658 0,768 37% 0430 0,582 0,752 75%
Grande Ilha 0,540 0,642 0,755 40% 0,403 0,560 0,737 83%
Brasil 0,493 0,612 0,727 47% 0279 0456 0,637 128%

Fonte: PNUD/IPEA. Elaborado pelos autores.

Para compreender se o processo de metropolizacdo que se configura em Sao Luis, nas
suas transformacdes nas ultimas décadas, cabe perceber que o proprio processo de
metropolizagdo estd em metamorfose. Na metropolizacdo moderna o processo motor era
concentracdo e forte atracdo populacional, conduzidas pela transformacao produtiva de base
industrial, que acabavam por promover um crescimento urbano inchado e uma série de
implicacdes de ordem social, ambiental e econdmica, como a mobilidade, o espraiamento
urbano com deficiéncia de infraestruturas e equipamentos sociais, a poluicio ambiental, a
falta de agua, a falta de espacos, alta percentagem de populacdo marginalizada e sem
emprego, maiores custos locacionais e deseconomias externas. O processo de metropolizacao
€ o proprio processo de urbanizacdo, que, mais complexo, gera problemas de integracdo com
os municipios vizinhos, configurando a defini¢do de politicas para fazer frente aos problemas
de interesse comum: habitagdo, favelizacdo, mobilidade, redes logisticas, expansdo produtiva
e emprego, controles ambientais (poluicdo e epidemia de dengue) e saneamento
(abastecimento de dgua, tratamento, e destino de residuos) e seguranca sdo 0s temas mais
recorrentes no debate metropolitano de Sdo Luis.

Segundo o conceito proposto por Ascher (2010) a metropolizagdo, na 3* Revolugdo do
Neo-Urbanismo, € um processo de concentracdo de pessoas, atividades e riquezas nas
aglomeracgdes urbanas de grande porte, multifuncionais e fortemente integradas a economia
internacional, que tornam necessdrias e mais competitivas as grandes cidades, capazes de
oferecer um mercado de trabalho amplo e diversificado, marcado pela presenca de servigcos
intensivos em conhecimento, um grande nimero de equipamentos e de infraestrutura e boas
conexdes internacionais. Constituem espagos urbanizados mais vastos, heterogéneos,

descontinuos e com forte poder de atragdo exercido pelo emprego, comércio e equipamentos
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sociais e culturais. As fungdes metropolitanas ndo englobam somente os servigos a populacio,
mas também incorporam 0S Servigos as empresas.

Como forma de avaliar o processo de metropolizacdo de Sdo Luis, este trabalho partiu
da referéncia da metodologia adotada na década de 60 pelo IBGE e revisados recentemente
pelo IPEA", com alguns ajustes metodolégicos. Sdo 3 dimensdes consideradas (Demogrifica,
Estrutural e Integracdo) com 9 critérios. Os critérios originais e os ajustes propostos para este
estudo encontram-se no Quadro 1

No primeiro critério, o demografico, observa-se que a cidade polo, Sao Luis, observou
em 2016 uma escala urbana de 1,08 mih@o de habitantes, com uma densidade demografica de
1.297 hab/km®. Os 4 municipios da ilha possuem uma densidade demografica cerca de 50%
menor, atingindo a média de 564 hab km” e uma taxa média de crescimento (entre 2000-2010)
de 3,9%aa, superior a média nacional e do municipio polo (1,6%aa).

Quadro 1: Critérios utilizados para avaliacdo de processo de metropolizacdo de Sdo Luis,

adaptacdo a partir da proposta original de Galvao (1969) revisada por Castelo Branco (2013)

Dimenséo

Critério (Galvao 1969)

Critério Adotado e Adaptacdes

(I) Demografico

1. Populagdo municipal do polo de pelo
menos 400 mil habitantes

Alterado para 800 mil habitantes, associado
condigdo de capital regional do polo, (conforme
Estatuto da Metrépole)

2. Densidade de populacgio da cidade
central de pelo menos 500 hab./km’

Mantido

3. Densidade de populagido dos municipios
vizinhos de pelo menos 60 hab./km®

Alterado para 200 hab/km’

4. Variagao da populacdo do decénio
anterior deve ser de no minimo 45%, no
municipio ou em um distrito contiguo

Variacao da populag¢do no decénio anterior
deve ser no minimo igual 2 média nacional
(12,5% entre 2000-2010), sendo que a variacao
da populacdo nos municipios membros deve ser
superior a do municipio polo.

(II) Estrutural

1. Pelo menos 10% da populacao
potencialmente ativa do municipio
ocupada em atividades industriais

Valor Adicionado Industrial superior a 10% e
Valor Adicionado das Atividades Privadas
Urbanas superior a 50% do VA Total

2. Nos ntcleos “dormitdrios” a
porcentagem € substituida por um indice
de movimento pendular didrio para a drea,
igual ou superior a 20% da populagdo,

Mantido

3. Quando o valor da produg¢ao industrial
municipal for trés vezes maior que o da
agricola

Mantido

(III) Integragao

1. Pelo menos 10% da populagdo
municipal total deslocando-se diariamente,
em viagens intermunicipais, para qualquer
municipio da area

Mantido (para deslocamentos para estudo e
trabalho)

"7 Estudo precursor da definicio das regides metropolitanas brasileira por Galvdo, Faissol et alli em 1969 e
replicado, por critérios revisados por Castelo Branco et alli em 2013.
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2. Quando tiver um indice de ligagdes | Indice de Acessos de Comunicacio Multimidia
telefonicas para a cidade central superior a | superior a 20'%.
oitenta, por aparelho, durante um ano

Elaboragéo Prépria, com base em Galvéo (1969) e Castello Banco (2013)
Os critérios demograficos foram ampliados em seus limiares minimos, dando conta da

mudanca de escala urbana brasileira. Para a dimensdo estrutural, chave para compreender a
diversidade funcional e especializagdo metropolitana, o primeiro critério foi alterado de
populacdo ocupada (dado censitario) para valor adicionado (informacdo obtida anualmente
pelas contas regionais do IBGE), e a consideracdo de autras atividades econdmicas, sobretudo
de comércio e servigos, que caracterizam a estrutura econdmica na transicdo pds-fordista,
quando outras atividades econdmicas ganham mais relevo para a dimensdao metropolitana.
Todas as demais varidveis foram mantidas. Finalmente, para a dimensdo integracao,
considerou-se, por disponibilidade de dados, o numero de acessos por comunicacido
multimidia, como referéncia ao padrao de conectividade relevante
Os 13 municipios que compdes a RMGSL vivem realidades urbanas (econdmicas,

sociais, culturais) muito distintas, sobretudo entre os municipios que compde um Nucleo
Urbano Comum - NUC, formado pelos 4 municipios da Iha' e um Colar Metropolitano,
formada pelos 9 municipios continentais™. Os municipios do NUC apresentam uma dinimica
que comprova sua intensa integracao urbana, observada nos ultimos anos, com a conurbacao,
elevada densidade demografica, integracdo funcional cotidiana, vida metropolitana e diversas
questdes publicas de interesse comum. J4 os municipios da Colar hda predominincia de
atividades rurais e extrativistas, vida interiorana, baixa densidade demogrifica, baixo
crescimento urbano, reduzido fluxo migratério pendular e agenda de questdes a serem
enfrentadas distintas da pauta metropolitana. Adotando os critérios apresentados no Quadro 1
para conformar os limites da metropolizacdo funcional, pode-se perceber tal distin¢do entre os
compartimentos metropolitanos.
I) Dimensao Demogréfica:

1. S3o Luis possui uma populacdo estimada, para 2016, de 1,08 milhdao de habitantes

(2016), sendo classificada pelo REGIC/IBGE como capital regional B;

'® Ntimero de acessos de comunicagio multimidia em banda larga mensal (dez/2016) por mil habitantes. Adotou-
se como referéncia de limiar minimo a média inferior observada nas regides metropolitanas brasileiras, exceto o
municipio polo.

' NUC ou municipios da Ilha de Sdo Luis: Paco do Lumiar, Raposa, Sdo José de Ribamar e Sdo Luis

2 Colar metropolitano: Alcantara, Axix4, Bacabeira, Cachoeira Grande, Icatu, Morros, Presidente Juscelino,
Rosério e Santa Rita.
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2. Densidade demogréifica de Sao Luis é de 1.297 hab/km® (2016);
3. Densidade demografica dos demais municipios do NUC (2016): 565 hab/km?; e
colar metropolitano 25 hab/km??';
4. Crescimento populacional entre 2000-2010: S3o Luis:16,6%; média dos demais
municipios do NUC: 46,8% e colar metropolitano: 34,4%.
II) Dimensao Estrutural:

1. Participagc@o do valor adicionado (VA) industrial (2014) no VA total: Sdo Luis: 28%,
média dos demais municipios do NUC: 15%; colar metropolitano: 22%; Participagdo
do VA privado urbano no VA total: Sdo Luis: 87%; média dos demais municipios do
NUC: 69%, sendo Paco do Lumiar: 64%, Raposa: 54% e Sao José do Ribamar: 74%;
colar metropolitano: 53%23;

2. Movimento pendular didrio do trabalho: Paco do Lumiar: 43%, Raposa: 21% e Sao
José do Ribamar: 40%; colar metropolitano: 8%;

3. Relacdo VA industria e VA agricola: Sao Luis: 261 vezes; média dos demais
municipios do NUC: 7,3 vezes; colar metropolitano: 1,8 vezes>?,

III) Integragdo

1. Deslocamento pendular didrio intermunicipal (estudo e trabalho): Paco do Lumiar:
38%, Raposa: 14% e Sao José do Ribamar: 38%; colar metropolitano: 7%;

2. Indice de Acessos de Comunica¢io Multimidia: Sdo Luis: 113,4; média dos demais
municipios do NUC: 30,7; colar metropolitano: 35,825 .

Pode-se concluir que, por critérios semelhantes aos aplicados pelo IBGE na defini¢do
das regidoes metropolitanas na década de 1960/70, os municipios da Ilha observam um intenso
processo de integracdo metropolitana conformando uma metrépole funcional. Ja os
municipios do colar metropolitano, mesmo com conformidade em alguns critérios, nos casos
de Rosdrio, Santa Rita e Bacabeira, eles ndo se inserem na metropole, estando ainda muito
aquém de compartilhar as questdes cotidianas e de interesse comum, sobretudo pelas

~ . vy eqe . . 2
auséncias de acessibilidade e contiguidade™.

21 ‘o 2 . .. .
sendo que Rosdrio, com 61 hab/km”, supera o limiar minimo de densidade.

** Sendo que para Bacabeira a participagio é 58% (terraplanagem do terreno da refinaria ) e para Rosério, 12%.
> No caso de Bacabeira, a participagio atingiu 82%, Rosario 59% e Santa Rita 51%.

** Para Bacabeira a relacio atingiu 11 vezes e para Rosario 6 vezes.

% 0 resultado do colar metropolitano € distorcida pelos indices de Santa Rita com 187,3 e de Rosario com 25,7.
26 Os municipios continentais, ainda que facam parte da drea de influéncia e colar metropolitano de Sdo Lus,
terem uma relacao histdrica, econdmica e de atendimento de servicos da capital, ndo estabelecem um processo
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Outra perspectiva de andlise, que auxilia na defini¢do da extensdo da metropolizacdo
de Sdo Luis, é compreender como a metamorfose metropolitana ocorre na regido, adotando
como referéncia os elementos deste processo identificados por Lencione (2011). (i) O nicleo
¢ a urbanizagdo: na Grande Sao Luis (Ilha), o processo de metropolizacdo ¢ conduzido pela
expansdo e produgdo do espago urbano e suas fungdes econdmicas e sociais. No continente
isso ndo ocorre. (ii) Limites extremamente dinamicos e difusos: na ilha as plantas urbanas, as
vilas e novos conjuntos habitacionais sobrepassam as fronteiras municipais, enquanto no
continente os limites permanecem, assim a integracdo funcional faz com que os limites
socioecondmicos ndo mais mais coincidam com os limites institucionais. (iii) Fragmentacao
territorial e segregacdo social, ao lado de espacos homogéneos: na ilha ha varias frentes de
ocupacdo urbana desordenada, com irregularidade no espaco ludovicense ndo restrita aos
habitantes de baixa renda. As periferias urbanas estdo conectadas na pobreza (expansdo a
oeste-sudoeste) e na riqueza (expansdo do litoral norte, com os edificios de alto padrao
arquitetonico e condominios costeiros de luxo). Ha diferengas econdmicas e sociais criticas
associadas ao territério, conforme os dados da tabela 3?7. (iv) Redefinicao das antigas
hierarquias entre as cidades da regido e da rede de relacOes entre elas: além da fragmentacao
promover uma nova hierarquizacdo entre os espacos na capital e na metrépole, convém
destacar que hd uma redefini¢do das hierarquias urbanas do Maranhdo, com a expansio do
agronegdcio no sul do estado e ao longo do corredor de exportacao de Carajas/Sao Luis, com
importantes rebatimentos sobre a metrdpole, seja na demanda por novas dreas de retro-porto e
instalacoes industrias dependendo de investimentos logisticos, como nas ferrovias
Transnordestina e Norte-Sul, seja induzindo a producdo e especulagdo imobilidria da ilha,
com os excedentes financeiros e populacionais destas regides. (v) Expressivo ndimero de
cidades conurbadas com incrivel polinucleacdo e intensa e miultipla rede de fluxos: o

municipio de Sdo Luis possui, pelas restrigdes do relevo, uma morfologia polinuclear: com

de integragdo urbana e metropolitana: baixo crescimento demogréfico, baixa densidade populacional, baixa
diversidade econdmica e predominio rural, reduzida interdependéncia no mercado de trabalho e baixa integracdo
com o nucleo metropolitano. Pode-se perceber, mesmo assim, que trata-se de um espago estratégico para a
expansao metropolitana - novas dreas industriais e logisticas e integracdo ambiental.

*7 Enquanto a renda per capita de Sdo Luis é o dobro ou quase o triplo dos outros municipios da Ilha, os niveis
de concentracdo de renda sdo também mais elevados na capital, ultrapassando inclusive a média nacional,
revelando que as diferencas econdmicas e sociais sao criticas dentro do municipio e entre seus vizinhos da Ilha.
Nos indicadores de pobreza, mesmo que na média Sao Luis apresente um menor vulnerabilidade a pobreza, a
maior parte dos pobres da Ilha estdo na periferia urbana da capital, justamente margeando e se estendendo sobre
os territérios vizinhos.

14



REGIMES URBANOS E GOVERNANCA METROPOLITANA
(Encontro Nacional da Rede Observatorio das Metropoles).
Natal/RN, 29 a 31 de margo de 2017

Universidade Federal do Rio Grande do Norte

uma antiga ocupagdo no Centro Histérico e uma nova centralidade no eixo Renascenga-
Calhau. O mesmo ocorre com os demais municipios da ilha, em que hd uma distin¢cdo do
centro tradicional, e nas centralidades constituidas nas &dreas de ocupacdo recente. (Vi)
Diminuicdo relativa do crescimento demogrifico da cidade central, acompanhada de
expansdo demografica e desenvolvimento do ambiente construido de outros municipios da
regido, fato comprovado pelos dados apresentados na andlise dos critérios de metropolizacao.
(vii) Novo tipo de integracdo das pequenas cidades com os espacos polinucleados: Raposa,
Paco do Lumiar e Sdo José de Ribamar passam a ter sua dindmica de crescimento associado
ao transbordamento urbano de Sdo Luis (busca por terra a precos acessiveis, novos
loteamentos populares), a0 mesmo tempo que “a cidade de Sdo Luis concentra os principais
servigos urbanos na Ilha do Maranhdo, por conseguinte, exercendo uma forca centripeta de
hierarquia urbana, ligando seu tecido urbano aos outros municipios que compoe a ilha.”
(MOREIRA, 2013, pp. 61). E (viii) Intensos movimentos pendulares e estrutura regional em
rede: integracdo do transporte coletivo urbano, com fluxos de trabalhadores, estudantes,
usudrios de servicos de saide e de centros comerciais da periferia para Sao Luis (movimento

centripeto) e expansdo imobilidria residencial para os municipios da Ilha (movimento

centrifugo).
Tabela 3: Renda per capita, Distribui¢do de Renda e Probreza na Ilha de Sdo Luis, 2010
Renda Renda per | Razao fndice Condicdes de Pobreza (% Populacdo)
Territério per capita 10% | 10%+/ de Gini Linhada | Linhada | Vulnerdveis
capita + ricos 40%- Miséria Pobreza a Pobreza
Pago do Lumiar 444.5 1662,08 12,2 0,49 7,77 19,04 44,76
Raposa 274 991,71 11,36 0,48 15,47 33,44 64,38
Séao José de Ribamar 435,4 1720,92 13,3 0,51 7,41 20,24 48,11
Séo Luis 805,36 4093,69 24,07 0,61 4,53 13,81 35,27
Grande Ilha 710,73 3566,98 23,08 0,6 5,91 16,08 38,83
Brasil 793,87 3884,61 22,78 0,6 6,62 15,2 32,56

Fonte: Atlas de Desenvolvimento Humano/PNUD-IPEA. Elaboragdo Prépria

3. Conclusao

Para as metrépoles, quando hd uma dissondncia entre sua funcionalidade e
institucionalidade, que no caso brasileiro tem sido mais regra geral do que excecdo,
empreende-se um duplo desafio para a institucionalidade dos instrumentos de gestdo
metropolitana, a luz do Estatuto da Metrépole. No caso em andlise, de um lado ha o desafio
de promover uma governanga que estabeleca equilibrio e conjun¢do de poder compativel com
a importancia do municipio de Sdo Luis, social e economicamente primaz, nucleo e polo do

processo de metropolizacido, bem como com os municipios do NUC em relagdo ao Estado e
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aos demais municipios do colar, onde a realidade metropolitana € distante no tempo e no
espaco. Ha diferentes conflitos de gestdao estabelecidos, seja na integracdo de recursos para
buscar solu¢des conjuntas (transporte urbano, habitacdo, etc.), disputas de divisas, gerando
bitributacdo nas dreas limitrofes e, até recentemente, reduzido didlogo para promover a gestao
compartilhada de func¢des publicas de interesse comum.

Por outro lado, hd a necessidade de desenhar politicas que considere as
particularidades do processo de integracdo metropolitana nos diferentes compartimentos.
Enquanto Sao Luis tem uma dindmica urbana que ultrapassa suas fronteiras, demandando
solucdes compartilhadas com os municipios da Ilha, os municipios do colar metropolitano
demandam solucdes logisticas para sua integracdo regional. A gestdo metropolitana e a
elaboracdo do Plano Diretor de Desenvolvimento Integrado devem considerar as diferencas

estruturais entre os dois compartimentos.
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