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Da banalizacao das regides metropolitanas
ao Estatuto da Metrdpole: serd o fim das
“metrdpoles de papel”?

Resumo

O artigo analisa implicagdes da lei federal denominada Estatuto da Metrdpole na
banalizacdo da criacdo de regides metropolitanas (RM) no Brasil. Estudou-se o
caso do Maranhéo, a partir da perspectiva que entende essas regides como meios
institucionais pelo quais agentes politicos territorializam o espago para viabilizar
seus objetivos. Constatou-se que a lei federal refreou as tentativas de se criarem
novas RM no Maranh&o, mas ndo impediu a manutencao e a inclusdo de mu-
nicipio para além da conurbagéo intermunicipal das “metrdpoles” das regides ja
existentes; o que pode vir a ocorrer também nos outros estados, significando ndo
o fim das “metrdpoles de papel”, mas o crescimento territorial das ja existentes.

Palavras-chave: Regides metropolitanas. Estatuto da Metrdpole. Instituigao
metropolitana. Metrépoles de papel.

The banalization of the Metropolitan Regions to
Statute of the Metropolis: will it be the end of “paper
metropolis”?

Abstract

The paper analyzes the implications of federal law called the Statute of the Me-
tropolis on the routine creation of Metropolitan Regions (MRs) in Brazil. The case
of Maranhao was studied, from the perspective that understands these regions as
institutional means by which political agents territorialize the space to make fea-
sible its objectives. In conclusion, it was verified that the federal law stopped the
attempts to create new RMs in Maranhao, but did not prevent the maintenance
and inclusion of towns for beyond the conurbation of the “metropolises” of the
existing regions; which may also occur in the other states, meaning not the end
of the “paper metropolis”, but the territorial growth of the already existing ones.

Keywords: Metropolitan Regions. Statute of the Metropolis. Metropolitan ins-
titution. Metropolis of paper.
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Introducao

Na década de 1970, a Uniado criou nove regides metropolitanas (RM) no Brasil, prerro-
gativa que entao lhe era reservada. A partir de 1988, entretanto, quando os estados passaram
a ter competéncia exclusiva para instituir as proprias RM, o ndmero aumentou sensivelmente
em menos de trés décadas, mas a maioria dessas regides administrativas nao abarca espagos
metropolitanos, deflagrando uma banalizagao do instrumento territorial. Objec¢des a isso ndo
faltaram, e, em 2015, a lei federal denominada Estatuto da Metrdpole (EM) (Brasil, 2015) sur-
ge como uma promessa para por limites a tal fendmeno.

Esse quadro talvez resuma bem o contexto da questao em tela, mas é preciso fazer al-
guns adendos. Primeiro, a emergéncia das RM brasileiras como formas territoriais para a agao
governamental é marcada pelo autoritarismo e pela centralizagdo da parte de uma esfera de
governo sobre outras (Souza, 2003, 2004). Em segundo lugar, depois da Constituigdo Fede-
ral (CF) de 1988 (Brasil, 1988), apesar da margem legal para tanto, o salto numérico de RM
criadas pelos estados nado foi imediato. Por Ultimo, quando proposto o EM, em 2004, j4 era
evidente a banalizacdo do referido instrumento.

Alguns pontos guardam estreita relagdo. A associagao histérica da RM aos objetivos
de centralizagao e controle do regime militar (1967-1985) contrastava com os anseios poli-
ticos da Constituinte de 1988, que deu a matéria um tratamento periférico (Souza, 2004).
Nada distante das constituigdes estaduais elaboradas no ano seguinte que, em sua maioria,
nao estabeleceram definicdes de RM pautadas em critérios funcionais de identificagao dos
espacos metropolitanos (Azevedo; Guia, 2004). Dai decorre que a hesitacao inicial de mui-
tos estados em criarem suas RM estivesse mais ligada ao estigma do periodo autoritério do
que a restrigdes legais.

Mas certo sinal de ruptura ocorreu no inicio deste século, quando uma profusdo de no-
vas RM emerge pelo Brasil. Se, em tese, a instituigdo de RM € uma resposta politica a questdes
associadas ao espaco metropolitano, o aumento do niimero desses territdrios denotaria o cres-
cimento de localidades onde municipios distintos se veem em conurbacao com uma metrdpole.
Porém, como se verd adiante, ndo € esse o caso, pois a maioria dessas regides sdo espagos sem
configuragdo metropolitana; suas cidades-sede nao passam de “metrdpoles de papel”, como
afirmou Cunha (2005) no caso de Londrina.

De qualquer modo, em meio as tentativas de se criarem RM no Brasil, o EM surge como
proposta de um novo marco legal para tais iniciativas. Entre outros pontos, ele traria definigdes
que diferenciassem as RM das outras formas territoriais previstas no Artigo 25 da CF isto é,
as aglomeragdes urbanas (AU) e as microrregides. Exigiria ainda a observagao de critérios
para selecdo dos espacos instituidos como metropolitanos, de modo a evitar a banalizacdo do
instrumento. Hoje em vigor, o EM realmente trouxe diretrizes nesses dois sentidos, mas resta
saber se alcangard os efeitos pretendidos.

Nesse contexto, o presente trabalho visa analisar as implicagdes do EM na banalizagdo
das RM no Brasil, para responder se realmente a lei tem a capacidade de inibir esse fenémeno.

A andlise se baseia no caso do Maranhao e permite identificar: (1) onde estdo formalmente
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enquadradas as atuais RM af instituidas: (2) as possibilidades de se criarem novas conforme
as definicdes do EM e as condigdes espaciais encontradas no estado e (3) a repercussao da lei
federal em deliberagdes legislativas atinentes as RM maranhenses.

Para a exposi¢ao dos resultados, a préxima secao descreve os fundamentos legais e a
incidéncia espacial do fendmeno aqui denominado banalizagao das regiées metropolitanas no
Brasil. Em seguida, analisa-se o EM de modo a identificar, em suas definigdes e critérios, o que
a lei caracteriza como RM ou AU, diretrizes a ser observadas pelos estados ao instituirem tais
regides. Na Ultima se¢do antes da conclusao, o contexto das instituigdes de RM no Maranhao
¢ apresentado junto com o exercicio de enquadramento regional conforme as defini¢des e cri-
térios estabelecidos pelo EM.

A banalizagao da criagao de regioes metropolitanas no Brasil: manifesta-
¢ao do fendmeno e sua viabilidade legal

A manifestagdo do fenémeno: quando e onde surgem as “metrépoles de papel”?

Ha uma interpretagdo corrente segundo a qual, ao criar as primeiras RM no Brasil,
o governo federal ndo primou por contemplar apenas os espagos metropolitanos. Fosse por
“necessidades da estratégia de desenvolvimento econdmico assumido” (Aratjo Filho, 1996, p.
57) ou para servir como “bragos avancados do governo federal nos territdrios mais dindmicos
da federagdo” (Souza, 2004), a selecdo dos territdrios assim instituidos na década de 1970 nao
estaria limitada aos municipios conurbados a metrépoles.

Mas, rigorosamente, essa nao era condigdo necessdria para que dado conjunto de
municipios fosse instituido como metropolitano. Isso porque a CF de 1967 nao restringia a
aplicacdo de tal instituto as dreas abarcadas por metrdpoles; referia-se apenas a municipios
que integrassem “a mesma comunidade sdcio-econdmica, visando a realizagao de servigos de
interesse comum” (Art. 157, § 10).

E mais, a Unido teria certo aval técnico, pois, segundo Aradjo Filho (1996), a selecao das
nove RM instituidas na época teria sido baseada em estudos colaborativos entre o Ministério
do Planejamento (por meio do Escritério de Pesquisa Econdmica Aplicada [Epea], atual Insti-
tuto de Pesquisa Econdmica Aplicada [Ipea]) e o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE).

Polémicas a parte, a tese de que a instituicdo de RM no Brasil ultrapassa os espacos
efetivamente metropolitanos se confirma (e salta aos olhos) no contexto pds-1988.

Com a CF de 1988, sao novos os condicionantes legais relativos a instituicao de RM.
Agora a cargo dos estados, a criacao desses territdrios atingiu até o fim de 2018 o total de 76
unidades — além de trés regides integradas de desenvolvimento econdmico (Ride)' e quatro
aglomeragdes urbanas (AU). A cronologia do processo revela o acentuado crescimento de RM
instituidas depois de 1988, como se vé no Gréfico 1.

| As Ride seguem pressupostos e propdsitos similares aos das RM, mas abrangem mais de um estado e foram instituidas
pelo governo federal com base nos artigos 21, 43 e 48 da CF Sao as seguintes: a do Distrito Federal e Entorno (GO e
MQ), a da Grande Teresina (Pl e MA) e a de Petrolina-Juazeiro (PE e BA).
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Grafico 1 — Crescimento do nimero de regioes metropolitanas no Brasil
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fonte: Elaborado a partir das leis de criagdo das respectivas RM.

No Gréfico 1, sdo identificados quatros periodos nos quais a criagdo de RM se deu em
ritmos distintos. O primeiro corresponde as nove instituidas pela Unido nos anos de 1973 e
1974. Depois, da promulgacao da CF em 1988, até 2002, criaram-se mais 18 RM, excetuando-
-se as refundagdes legais. No terceiro intervalo, em cujo primeiro ano se cria o Ministério das
Cidades, em 2003, formalizam-se mais |1 regides em seis anos. J& o maior ritmo € registrado
no quarto periodo, pois, em seis anos (entre 2010 e 2016), foram criadas 38 RM — simultane-
amente aos trabalhos da Comissdo Especial do EM (2011-2014) e de sua promulgacdo em
forma de lei.

Grafico 1 — Crescimento de regioes metropolitanas no Brasil por periodo
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fonte: Elaborado pelo autor.
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Vendo apenas pelo prisma da lei, estarfamos, entdo, diante de uma realidade nacional
marcada por espacos metropolitanos. Nessa perspectiva, quase todos os estados brasileiros
apresentariam pelo menos uma metrépole ou regido em processo de metropolizagao (Mapa 1),
com excecao do Mato Grosso do Sul e do Acre.

Mapa | - Regioes metropolitanas e Ride no Brasil até 2018
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fonte: Elaborado pelo autor.

No entanto, o rdpido aumento do niimero de RM formais nao corresponde a realidade
espacial desse fendmeno metropolitano no pais. Isso quando consideradas andlises da urbani-
zagao do espaco brasileiro como as da série regides de influéncia das cidades (Regic), produ-
zidas pelo IBGE nos anos de 1987, 1993 e 2007. Segundo a tltima Regic (IBGE, 2008), até
2007, existiam no pais 12 metrdpoles,? cidades que sao também sede de alguma RM ou, no
caso de Brasilia, Ride (Mapa 2).

Todavia, isso nao significa que, além das metrdpoles identificadas pelo IBGE, em outras
cidades brasileiras os processos urbanos nao se estivessem (nem estejam) formando espagos
metropolitanos. Inclusive, em 2015, o érgdo federal identificou 26 espagos cuja dindmica e

2 O nome e o respectivo tipo urbano sdo Sao Paulo, a grande metrdpole nacional, Rio de Janeiro e Brasilia, metrépoles
nacionais, e Manaus, Belém, Fortaleza, Recife, Salvador, Belo Horizonte, Curitiba, Goiania e Porto Alegre, demais
metrdpoles brasileiras.
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configuragdo evidenciam processos e formas tipicos da metropolizagao (IBGE, 2015). Apesar
de a maioria ndo reunir condi¢des suficientes que caracterizam uma metrdpole, todos esses
espacos apresentam indicadores préximos aos lineares metropolitanos considerados pelo IBGE

no estudo citado de 2008.

‘Trata-se dos arranjos populacionais de grande concentragdo urbana (GCU), um tipo de
arranjo populacional (AP) de maior porte. Esses sdo recortes espaciais nos quais municipios
foram agrupados segundo critérios de integragdo “medida pelos movimentos pendulares para

trabalho e estudo ou a contiguidade urbana” (IBGE, 2015).

Ja o conceito de GCU refere-se aos AP “acima de 750.000 habitantes e os municipios
isolados (que nao formam arranjos) de mesma faixa populacional”, considerados também se-
gundo “a magnitude de sua forma e dos seus aspectos econdmicos” (IBGE, 2015, p. 49).

Vistas a partir da hierarquia dos centros urbanos (IBGE, 2008), as GCU revelam trés
situagdes. A mais dbvia € o fato de as 12 metrdpoles brasileiras estarem situadas em GCU —
afinal, as condigdes distintivas destas estao implicitas nas dos centros metropolitanos. O mes-
mo acontece com as |1 cidades de nivel imediatamente inferior ao das metrépoles, isto €, as
capitais regionais A — a primeira das trés classes do nivel, diferenciadas pelas letras A, B e C.
Por fim, das 39 capitais regionais C, trés sao abrangidas por GCU (Mapa 2).

Mapa | - Distribuicao das grandes concentragoes urbanas — Brasil — 2010
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Entdo, as GCU rednem cidades situadas nos dois primeiros niveis da hierarquia dos
centros urbanos. Em termos espaciais, isso significa forte integragao intermunicipal (indicada
pelo fluxo didrio de pessoas e a mancha urbana por onde circulam) e ampla drea de influéncia
(medida a partir da concentracado de atividades-chave para os fluxos econémicos e politicos).
Mesmo assim, nem todas correspondem a espagos metropolitanos.

Como se verd, as GCU se enquadram na defini¢do de RM encontrada no EM, por abar-
car metrépoles ou capitais regionais. J& o conceito de AP satisfaz a definicao de AU presente
na lei, pois diz respeito a um conjunto de municipios com forte complementaridade funcional
e integragao espacial. Os indicadores utilizados pelo IBGE aferem tanto os fluxos (no caso, o
movimento pendular a trabalho ou estudo) como os fixos (das manchas urbanas intermunici-
pais) caracteristicos do processo de conurbacao.

Esse é um ponto relevante e serd aqui demonstrado em momento oportuno. Antes,
cabe ressaltar que, das 26 GCU, sé a de Campo Grande, no Mato Grosso do Sul, nao faz
parte de RM ou Ride. Serao, pois, de instituicdes metropolitanas condizentes com a realidade
empirica que pressupdem?

A resposta depende do espaco em questao e pode ser negativa quando considerados os
limites da regido — como no caso maranhense aqui estudado. Alids, em escala nacional, nota-se
que 47 RM instituidas no pais nem mesmo abrangem &reas classificadas como GCU, como se
depreende da comparagao dos Mapas | e 2. Quaisquer que tenham sido as motivagdes politi-
cas do fendmeno, ele tem sua viabilidade legal na prépria CE condicionantes identificadas no
préximo topico.

A viabilidade legal das ‘“‘metrépoles de papel’’: condicionantes constitu-
cionais

Em matéria de instituicio de RM, a CF dd ampla liberdade aos estados. Trata-se de um di-
reito subjetivo, competéncia a ser exercida de acordo com os principios da conveniéncia e discri-
cionariedade, seguindo o modal do permitido, ndo o obrigatdrio (Serrano, 2009). Essa liberdade
legislativa € reconhecida na doutrina juridica, que também constata haver indefinigdes constitu-
cionais sobre a matéria, sendo isso razao de controvérsias politicas e juridicas (Paula, 2013).

Na verdade, ha alguns limites constitucionais que os legisladores estaduais devem obe-
decer ao criarem suas RM. A lei maior do Brasil, no pardgrafo 3° do Artigo 25, exige trés con-
dicdes para o exercicio dessa competéncia: (a) que se dé por lei complementar, (b) que incida
em agrupamentos de municipios limitrofes e (c) que tenha o objetivo de “integrar a organiza-
cao, o planejamento e a execugao de fungdes publicas de interesse comum” .

O mesmo se exige das outras duas formas regionais previstas no dispositivo legal, as
AU e as microrregides. Assim, a CF apresenta uma categoria regional dividida em trés classes,
mas, além do enunciado nominal, nada mais diz sobre a diferenciacdo material de cada uma.
E af estd a “abertura” constitucional que autoriza os estados a trabalharem com defini¢des
proprias de RM, AU e microrregiao.

3 Naintegra: “Os Estados poderao, mediante lei complementar, instituir regides metropolitanas, aglomeragdes urbanas e
microrregides, constituidas por agrupamentos de municipios limitrofes, para integrar a organizagao, o planejamento e a
execucao de funcdes publicas de interesse comum” (Brasil, 1988, Art. 25, §30).
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Nao obstante possibilitar aos legisladores criarem RM compativeis com a realidade es-
pacial do respectivo estado, a mencionada “abertura” originaria deu margem a semelhante in-
definicdo por parte das Constituintes estaduais de 1989. De acordo com Azevedo e Guia
(2004), na maioria das Constituigdes Estaduais ndo houve a preocupagao de condicionar a
criagdo de RM a critérios pautados na espacialidade metropolitana, que se limitaram a repro-
duzir as mesmas exigéncias e generalidade que constam na CFE

Por mais passivel de questionamentos, certa definigdo legal que se remeta a critérios
condizentes com a diferenciagado espacial dos espagos metropolitanos permitiria “uma preva-
léncia da discussao técnica sobre a politica, na medida em que a criagdo de uma regiao me-
tropolitana ndo depende exclusivamente da vontade e do interesse de grupos ou de politicos”
(Firkowski, 2011, p. 9). Sem isso, a instituicdo de dada RM pode prescindir da realidade material
que a pressupde, o espaco metropolitano, e atender a objetivos distintos do, como diz a CFE
“interesse comum” aos entes federados assim colegiados.

Nesses termos legais, ha lugar para controversas interpretativas que pesam negativa-
mente nos rumos politicos das RM como instancias intergovernamentais. E isso que tem ocor-
rido, haja vista as contestagdes desta natureza dirigida ao Supremo Tribunal Federal (Paula,
2013) e a fragilidade do quadro institucional das RM no pais (Costa; Tsukumo, 2013). Foi
diante de tudo isso que a proposicao do EM ganhou forga, trazendo a promessa de dirimir di-
vergéncias juridicas e alinhar esforgos politicos.

Estatuto da Metrépole: os limites (federais) para a criacao de regidoes me-

tropolitanas

O EM (Brasil, 2015) advém do Projeto Legislativo n. 3.460, submetido a Camara dos
Deputados em 2004. Até entdo, havia 28 RM no pais, mas outras 44 surgiram durante o tra-
mite da proposta. O projeto prometia, entre outros objetivos, estabelecer novos critérios para
a instituicdo de RM e AU, de modo a garantir congruéncia entre o fato juridico e a realidade
empirica objeto de cada instrumento. Com efeito, o diploma legal traz defini¢des nesse sentido,
por dotar de circunscri¢do formal as palavras-chave encontradas no §3° do Artigo 25 da CF e
estabelecer responsabilidades e critérios a serem observados pelos entes federados envolvidos
nesse processo.

Por ora, interessam as alineas |, V e VIl do Art. 2° do EM, pois trazem definigdes de
AU, metrépole e RM, respectivamente. Elas dao énfase a realidade espacial, com destaque
aos processos caracteristicos de conurbagdo e metropolizagdo. Apesar de ndo contemplar a
diversidade de configuragdes espaciais da metropolizagao brasileira (Moura; Hoshino, 2015),
tais definigdes pretendem que essas instituigdes regionais partam da constatagdo empirica do
que as pressupde, na contramao das “metrdpoles de papel”.

No caso da “metrdpole” e de sua “regido metropolitana”, o EM exige a observancia de
critérios ndo estabelecidos por deliberacao legislativa, ja que vincula as definigdes dessas cate-
gorias a conceitos adotados pelo IBGE, notadamente no Regic. Entretanto, no que se refere
a definigdo de metrdpole, o estatuto nao se limita ao conceito adotado pelo Regic-2007, pois
abarcou também as capitais regionais, conforme segue:
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Art. 20 [...] V — metrdpole: espago urbano com continuidade territorial que, em
razao de sua populacéo e relevancia politica e socioecondmica, tem influéncia na-
cional ou sobre uma regido que configure, no minimo, a area de influéncia de uma
capital regional, conforme os critérios adotados pela Fundagao Instituto Brasilei-
ro de Geografia e Estatistica — IBGE (Brasil, 2015).

Nessa acepgao, além das 12 metrépoles do Regic-2007, as capitais regionais podem ser
formalmente enquadradas como metropolitanas, quando constituem um “espaco urbano com
continuidade territorial”. Entao, ao lado da centralidade metropolitana e a das capitais regio-
nais, a “metrépole” da lei deve apresentar esse segundo atributo. Mas de que se trata? Seria o
espago da conurbagao formada por uma metrépole ou capital regional?

Entendemos que sim, desde que ndo se confunda a conurbagdo com sua cldssica ex-
pressao paisagistica, o améalgama de manchas urbanas, e sim se referindo ao espaco composto
por cidades funcionalmente integradas por fluxos didrios, dada a complementaridade socioeco-
némica. Nesse sentido, pode ocorrer onde ha descontinuidade da mancha urbana entre muni-
cipios, quando existir forte integragdo funcional entre eles — veja-se o caso da macrometrdpole
paulista (Lencioni, 2004).

Alias, tal concepgao de conurbagao é compativel com os atribuidos espaciais que carac-
terizam a AU definida pelo EM; diz o Art. 2°, § [, que a “unidade territorial urbana constituida
pelo agrupamento de 2 (dois) ou mais Municipios limitrofes [é] caracterizada por complemen-
taridade funcional e integragcdo das dindmicas geograficas, ambientais, politicas e socioeco-
nomicas” (Brasil, 2015). Entao, satisfeita essa condi¢ao, a continuidade exigida é a das areas
jurisdicional dos municipios, e ndo a das manchas urbanas, sem descartar o fato de elas serem
um indicador valioso de integragdo intermunicipal.

Quanto a definicdo de RM, o EM estabelece clara distingdo com a AU — algo apenas
subentendido na CFE Rigorosamente, a lei concebe a RM como um tipo particular de AU;
segundo o Art. 20, § VII, a que “configure uma metrépole” (Brasil, 2015). Considerando essa
acepgao de “metropole” e a nocao de conurbacao adotada aqui, podemos traduzir assim a RM
definida no EM: conjunto de municipios limitrofes onde um se destaca como metrdpole ou
capital regional segundo critérios do IBGE e que, dados a centralidade urbana e processos de
conurbag&o, forma um espago urbano continuo.

Assim elaborado, o conceito torna-se operacional para a tarefa da préxima secao, por
coadunar a visdo legal com a leitura espacial. E, nao é demais frisar, ele incorpora duas escolhas
implicitas na defini¢ido de “metrépole” do EM, a saber: (1) alarga a categoria para abarcar cida-
des fora do nivel méximo da hierarquia urbana dos centros, isto €, o nivel metropolitano, mas
com relevantes centralidades urbanas, e (2) restringe essa acepgao legal aos “espacos urbanos
com continuidade territorial” entre municipios limitrofes.

Entao, aos olhos do governo federal, quando dado conjunto de municipios limitrofes
conjuga tais condigdes, além de se enquadrar na definicao de AU, satisfaz os pré-requisitos
para ser instituido como RM. Inclusive porque as condi¢des ocorrem em espagos recortados
por mais de dois territdrios estaduais, o Art. 4° do EM criou as figuras das RM e das AU insti-
tuidas por deliberagdo das respectivas assembleias legislativas (Brasil, 2015).
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Em dltima andlise, segundo o Art. 1° do EM, esse enquadramento faz parte dos “cri-
térios para o apoio da Unido a agdes que envolvam governanca interfederativa no campo do
desenvolvimento urbano” (Brasil, 2015). No caso das RM anteriores a lei, deve ser observado
se atendem aos critérios definidos para a categoria, do contrario a regiao sera tida como AU
(cf. Art. 15).* E, ainda nos termos da lei, o que vale para RM e AU é extensivel as Ride.”

Institucionalizacao de regioes metropolitanas no Maranhao e o Estatuto

da Metrépole

Apesar de o instrumento legal para se criarem RM no Brasil ser a Lei Complementar,
desde 1989, a Constituicdo do Estado do Maranhao, no Art. 19 do Ato das Disposi¢des Cons-
titucionais Transitdrias, define como criada a RM da Grande Sao Lufs (RMGSL).® Nao sendo
esse dispositivo objeto de acao direta de inconstitucionalidade, ele ainda consta na lei e data a
criacdo da primeira RM instituida por iniciativa estadual no pais.” De todo modo, a efetiva re-
gulamentagao da RMGSL, isto €, a defini¢do legal de sua abrangéncia, organizacao e fungdes,
sé ocorreu em 1998, via Lei Complementar Estadual (LCE) n. 38.

Inicialmente, a RMGSL era composta pelos municipios Sao José de Ribamar, Pago do
Lumiar e Raposa, além da capital (Maranhao, 2003), mas outros nove foram incorporados ao
longo de quatro alteragdes legislativas (Maranh&o, 2013b, 2013a, 2015). Atualmente, a com-
posicao territorial da regido é definida pela LC n. 174 (Maranhao, 2015), que abrange os se-
guintes municipios: Alcantara, Axixd, Bacabeira, Cachoeira Grande, Icatu, Morros, Presiden-
te Juscelino, Pago do LLumiar, Raposa, Rosério, Santa Rita, Sao José de Ribamar e Sao Luis.

A Constituinte maranhense também previa a Regiao Metropolitana de Pedreiras
(RMGP) , na mesorregiao Centro Maranhense. Apesar de removida pela emenda n. 042, de
2003, essa determinacao foi cumprida por meio da LC n. 26, de 21 de fevereiro de 1995 , que
define como integrantes da regiao os municipios de Pedreiras, Joselandia, Lima Campos, Tri-
zidela do Vale, Bernardo do Mearim, Igarapé Grande, Lago dos Rodrigues e Pocdo de Pedras.

O estado também conta com a Regiao Metropolitana do Sudoeste Maranhense
(RMSM), criada pela LCE n. 089, de 17 de novembro de 2005, e composta pelos municipios
de Imperatriz, Jodo Lisboa, Senador LLa Roque, Buritirana, Davindpolis, Governador Edison
Lobao, Montes Altos e Ribamar Fiquene.

Por Gltimo, a Regiao Metropolitana do Leste do Estado do Maranhao (RMLEM) foi a
quarta instituida no estado, por meio da LC n. 180, de 5 de janeiro de 2016. Sem alteragdes
legislativas, a abrangéncia da regiao inclui os municipios de Parnarama, Matdes, Caxias, Sao

4 “Art. 15. A regido metropolitana instituida mediante lei complementar estadual que ndo atenda ao disposto no § VII
do caput do art. 20 desta Lei serd enquadrada como aglomeragao urbana para efeito das politicas publicas a cargo
do Governo Federal, independentemente de as agdes nesse sentido envolverem ou nao transferéncia de recursos
financeiros”.

5 “Art. 22. As disposicdes desta Lei aplicam-se, no que couber, as regides integradas de desenvolvimento que tenham
caracteristicas de regiao metropolitana ou de aglomeracao urbana, criadas mediante lei complementar federal, com
base no art. 43 da Constituicao Federal, até a data de entrada em vigor desta Lei”.

6 “Art. 19. Fica criada a Regiao Metropolitana da Grande Sao Luis, com a abrangéncia, organizagao e fungdes definidas
em lei complementar” (Maranhao, 1989a, p. 108).

7 “Pardgrafo unico. Lei Complementar criard Regides Metropolitanas, nos termos do disposto neste artigo.” (Maranhao,

1989a, p. 108).
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Joao do Séter, Aldeias Altas, Codd e Timon. Alids, este municipio também faz parte da Re-
gido Integrada de Desenvolvimento da Grande Teresina (RIDEGT), instituida pela Unido pelo
Decreto n. 4.367, de 9 de setembro de 2002, que regulamentou a Lei Federal n. 112, de 19 de
setembro de 2001. Além de Timon, a Ride é composta pelos municipios piauienses de Altos,
Beneditinos, Coivaras, Curralinhos, Demerval Lobao, José de Freitas, [Lagoa Alegre, LLagoa
do Piauf, Miguel Ledo, Monsenhor Gil e Teresina. A localizagao dessa e das demais regides
arroladas estd no Mapa 3.

Mapa 3 - Mapa com RM e Ride localizadas em territério maranhense
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Ademais, importa considerar que, entre as regides listadas acima e criadas antes do
EM, s6 a da Grande S&o Lufs recebeu reformulacao legislativa. O novo diploma legal da re-
gido, inclusive, cita expressamente o EM, para se referir a instrumentos ai previstos e indicar
a possibilidade de aplicacdo subsididria da lei federal no que couber. No entanto, manteve os
municipios até entdo anexados a regido e acrescentou outros, sem observar explicitamente os
critérios do diploma federal citado. Quanto a RMGLEM, apesar de ser instituida depois da

citada lei federal, ndo traz nenhuma referéncia ao EM

Enquadramento regional do espaco maranhense segundo definicoes e cri-

térios do Estatuto da Metrépole

Conforme exposto, as definigdes legais de RM e AU estéo vinculadas a tipos es-
pecificos de configuragao espacial segundo critérios adotados nas pesquisas Regic-2007
(IBGE, 2008) e arranjos populacionais e concentragdes urbanas do Brasil (IBGE, 2015).
Portanto, os resultados abaixo sintetizam as informacgdes desses estudos no Maranhao,
tendo como referéncia as definicdes e os critérios da Lei Federal n. 13.089/2015.

Segundo o Regic-2007, o Maranh&o conta com duas capitais regionais: a de S&o
Lufs, enquadrada na classe A; e a de Imperatriz, na classe C. Assim, elas atendem a um
dos critérios minimos que o EM estabelece para caracterizar uma “metropole”. Nesse
caso, o critério diz respeito a niveis de centralidade na hierarquia dos centros urbanos,
mais precisamente o nivel das metrépoles e o das cidades regionais. O mesmo ocorre com
a Ride onde esta Timon, municipio que, com mais trés do Piaui (Demerval Lobao, LLagoa
do Piaui e Teresina), compde um AP (IBGE, 2015, p. 96) cujo ntcleo é a capital regional A
de Teresina (IBGE, 2008). Ao todo, a populagdo do arranjo era de 986.831 pessoas, e ele
foi classificado como GCU (IBGE, 2015, p. 119).

Em relacdo a RMLEM, apesar de Timon manter forte integragdo com uma capital
regional A (Teresina), os demais municipios ndo formavam nenhum AP ou cidade classi-
ficada (pelo REGIC-2007) no nivel imediatamente inferior a categoria metrdpole. J& no
caso da RMGP os municipios Trizidela do Vale e de Pedreiras compunham, juntos, um AP
(IBGE, 2015, p. 88), porém sem cidade do tipo capital regional. Resta saber se a consti-
tuigdo das regides administrativas consideradas corresponde ao critério de “continuidade
territorial” dos respectivos espagos urbanos, aquele relativo a conurbacao da “metrépole”
— que, No caso, sao as capitais regionais. Como ja defendido, para mensurar essa conurba-
¢ao, o conceito de AP é (til, pois remete a um “agrupamento de dois ou mais municipios
onde had uma forte integragao populacional devido aos movimentos pendulares para traba-
lho ou estudo, ou devido a contiguidade entre as manchas urbanizadas principais” (IBGE,
2015, p. 21). Com isso, foi possivel mapear os aglomerados urbanos com forte integragao

intermunicipal no Maranh&o (Mapa 5).
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Figura 4 — Arranjos populacionais no Maranhao
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fonte: IBGE (2015, p. 128).

Conforme se depreende do Mapa 4, em todas as RM maranhenses e na RIDEGT, ha
municipios que formam AR logo, apresentaram forte integragdo intermunicipal, seja pelas in-
tensidades absoluta e relativa dos fluxos pendulares considerados, seja pela contiguidade das
manchas urbanizadas. Assim, nos AP onde o municipio nicleo também ¢€ classificado como
capital regional, ou seja, nos arranjos de Sao Luis, de Imperatriz e no de Teresina, as condigdes
espaciais dos respectivos aglomerados urbanos atendem ao critério de “continuidade territo-
rial” da “metrdpole”, nos termos da Lei Federal n. 13.089/2015. Mas, assim como nos demais
casos, as areas das regides administrativas em tela ultrapassam os limites dos AP que englo-

bam, ou seja, vao além dos municipios integrados a conurbagao desses recortes espaciais. E o
que ilustra o Mapa 5.
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Mapa 5 - Limites das regides metropolitanas com arranjos populacionais

no Maranhao
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Na RM do sudoeste maranhense, apenas Davindpolis apresentou algum grau de inte-
gragao suficientemente forte com Imperatriz para juntos formarem um AF ainda que sem a
presenga de mancha urbana continua entre si. Joao Lisboa, outro municipio da RM, mostrou
certa relevancia com a AP de Imperatriz, mas, sem haver reunido as condi¢des necessérias
para ser incorporado ao arranjo, foi indicado com integragdo “média-alta”. Numa situacéo se-
melhante ficou Sao Miguel do Tocantins-TQO, diferindo apenas por apresentar uma integragao
“alta” com o arranjo (Figuras 5 e 6).

Na Grande Sao Luis, foram identificados trés AP: um composto pelos quatro munici-
pios da Ilha do Maranhao e classificado como GCU, dado seu porte populacional (1.309.330
habitantes); outro formado por Axixd e Morros, com 29.190 habitantes; e o terceiro, com
29.190 habitantes, é o de Presidente Juscelino e Cachoeira Grande. Nesses dois arranjos, a
intensidade dos deslocamentos pendulares se mostrou “muita baixa”, e sé Axixd-Morros apre-
sentou mancha urbana contigua. Situagdo espacial bem diferente é a da GCU de Sao Luis,
cujos municipios mantém entre si uma integragdo de intensidade “muita alta” e mancha urbana

contigua por todo o AP (Mapas 5 e 6).
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Integrante da RMLEM e da RIDEGT, o municipio de Timon sé apresentou integragao
com a capital piauiense, formando com ela um AP de GCU, que também compreende os
municipios de Lagoa do Piaui e Demerval Lobao, ambos do Piauf; o arranjo tinha 986.831
habitantes em 2010 (IBGE, 2015, p. 96). Dos municipios da RIDEGT, Timon foi o Unico a
manter contiguidade da mancha urbana com Teresina, enquanto Nazéria e Pau D’ Arco do
Piauf apresentaram integragao “alta” com o arranjo, seguidos por Altos, que ficou no grau de
“média-alta” integracao. Entao, dos 12 municipios que compdem o territdrio, apenas sete apre-
sentaram integragao relevante com a dindmica da regiao (Mapas 4 e 5).

Por fim, dos sete municipios que compdem o territério da RMGE apenas dois formam
o unico AP da regido, cujo total populacional era de 58.401 habitantes em 2010. Pedreiras
constituiu o ntcleo do arranjo e apresentou mancha urbana contigua com Trizidela do Vale,
municipio criado em 1994 por desmembramento do primeiro.

Consideracgoes finais

O crescimento do nimero de RM criadas no Brasil ndo é em si um problema. O ponto
critico e indicativo da banalizagdo desse instituto é o fato de a maioria dessas regides ndo se
constituir como espago metropolitano. Sao, pois, ficgdes juridicas e, como tais, se arrogam o
direito de concorrer as mesmas politicas federais moldadas e destinadas a esse tipo de espaco.
Com o EM, o quadro legal mudou, e agora a Unido passa a ter uma referéncia propria a ser
observada para balizar essas politicas. Isso, no entanto, ndo significa o fim das “metrdpoles de
papel”’, nem das condigdes legais que as viabilizam.

Em primeiro lugar, a vigéncia do EM néo revoga as leis estaduais instituidoras das “me-
trépoles de papel”. Por mais que a lei federal, ao contrario da CF traga definigdes de RM e AU,
nao hd determinagao constitucional que obrigue os estados a adotd-las. Nessa matéria, os
Unicos requisitos claramente definidos no Art. 25, §3°, da CF sao o do instrumento (Lei Com-
plementar), o da composigao territorial (agrupamento de municipios limitrofes) e o do objetivo
(integrar a organizagao, planejamento e execugdo de fungdes publicas de interesse comum).
Fora isso, ai ndo ha nenhuma definicdo que diferencie os trés tipos de regiao mencionados nem
exigéncia de lei complementar nesse sentido.

Nesses termos, a instituicdo das unidades administrativas referidas pode ser pautada nas
peculiaridades dos contextos estaduais — ao contrario do tratamento simétrico dado as RM
anteriores a 1988. Se, por um lado, isso permite aos estados instituirem RM levando em conta
as proprias peculiaridades espaciais, por outro, d& margem a adogao de critérios indiferentes as
condigdes faticas objeto da matéria. Ao que tudo indica, foi 0 que aconteceu na maior parte
das RM criadas depois da CF de 1988.

Realmente, o EM reflete um esforgo para evitar certas arbitrariedades viabilizadas pela
auséncia na CF de definigdes que identifiquem e diferenciem RM, AU e microrregido. Porém,
rigorosamente, o dispositivo apropriado para suprir essa lacuna seria a emenda constitucional
— ou a lei complementar federal, se assim fosse determinado.

Com efeito, ainda é plausivel interpretar que a instituicdo de novas RM deva — e ndo
apenas possa — obedecer as definicdes do EM, mas ndo sem pdr em questdo a plena compe-
téncia dos estados na matéria. Sendo ou nédo os estados obrigados a instituir suas RM e AU
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conforme as defini¢des desse diploma legal, se assim o fizerem, estardo atendendo a uma parte
dos requisitos necessérios para receber apoio da Unido em matéria de governanca interfedera-
tiva, conforme o Art. 13 da lei.®

Nao € segredo que uma das razdes do recente aumento de RM criadas no pais se deve a
presuncdo de que a Unido |hes aportaria recursos especificos. Mas, agora, se os estados objetivam
valer-se dessa estratégia, devern conformar as respectivas RM aos preceitos do EM. Do contrério,
correm o risco de ficar a margem de qualquer politica metropolitana federal que se baseie nessa lei.

Reside af uma das questdes politicas (quigd a mais importante) relativa aos possiveis
efeitos depurativos do EM na banalizacao das RM. Apesar de “alargar” o conceito de metrd-
pole e nao abranger todas as configuragdes espaciais da metropolizagdo, a definigdo de RM
trazida pela lei imprime mais coeréncia entre as condi¢des empirica e juridica das regides assim
instituidas. Ora, ao aplicar essa definicdo, encontramos espagos com as condi¢gdes minimas
(ainda que nao suficientes) referentes a realidade metropolitana, a saber: relevante raio de
influéncia na rede urbana nacional e evidéncia da conurbagao intermunicipal.

Porém, embora contenha uma “metrépole”, dada RM pode expressar outra forma pela
qual se banaliza esse instituto, qual seja, pela extrapolagao dos limites territoriais. Mais preci-
samente, o limite em questao é do conjunto de municipios abarcados pelo “espaco urbano com
continuidade territorial” da “metrépole”, nos termos do EM.

O caso maranhense mostra como tal extrapolagdo pdde acontecer antes do EM (nas
regides com cidades que se enquadram no que a lei federal define como “metrdpole”), inten-
sificar-se na iminéncia deste (com as ampliagdes da Grande S&o Luis) e, finalmente, continuar
depois de promulgada a norma (inclusive quando da instituicao da RMLEM). De todo modo,
convém repetir, duas das RM do Maranh@o atendam aos critérios minimos para ser reconheci-
das como tais pela Unido, assim como a Ride de que participa Timon.

Entdo, como a captagdo de recursos federais tem sido uma das justificativas mais re-
correntes entre politicos que defenderam a instituicdo de RM no MA (Cordeiro, 2014) — algo
similar ao caso paranaense (Firkowski, 2011) —, a diminui¢ao das proposigdes legislativas para
se criarem novos territérios desses deve ser uma tendéncia. O mesmo nao se pode dizer da
banalizagdo do instrumento pela extrapolacao dos limites das RM para além da conurbagao
intermunicipal das respectivas “metrdpoles”, como observado no caso da dltima modificagao
legislativa atribuida a Grande Sao Luis.

Por fim, a banalizacao da instituicdo de RM deve ser lida como mais que puro resultado
de lacunas legais. Se assim fosse, o EM deveria tolher o advento das “metrépoles de papel”,
o que ndo aconteceu. Os estados ndo perderam a prerrogativa de instituir suas RM segundo
critérios proprios, respeitados os requisitos exigidos pela CF; mas, para nao ficar a margem das
politicas federais de apoio a estruturas interfederativas, essas regides devem condizer com as
defini¢des do EM. Por isso, o tipo de extrapolagao territorial observado nas RM maranhenses
pode ser uma nova tendéncia estratégica nas escalas estaduais e municipais, se for ignorado o
critério da continuidade territorial do espago urbano da “metrdpole” que, por sua vez, configu-
ra uma RM, nos termos do EM.

8 “Art. 13. Em suas agdes inclusas na politica nacional de desenvolvimento urbano, a Uni&o apoiard as iniciativas dos
Estados e dos Municipios voltadas a governanca interfederativa, observados as diretrizes e os objetivos do plano
plurianual, as metas e as prioridades fixadas pelas leis de diretrizes orcamentérias e o limite das disponibilidades
propiciadas pelas leis orcamentérias anuais” (Brasil, 2015).
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