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PREFACIO

A criagio da Regido Metropolitana de Campinas (RMC), com todas as limitagdes
indicadas neste livro, é um extraordinario avanco institucional da politica urbana e, ao
mesmo tempo, um desafio imenso 4 formulagio e 2 implantagio de politicas pablicas.

Um exame da nova geracdo de metrépoles brasileiras, constituidas a partir da in-
dustrializacdo do Pais, revela um quadro extremamente complexo de questdes sociais
e econdmicas. Os determinantes desses processos foram estudados e avaliados
por varios especialistas, inclusive do Nucleo de Economia Social, Urbana e Regional
(Nesur), do Instituto de Economia da Unicamp. Ha, inegavelmente, associado as
(im)possibilidades abertas pelo ambiente fisico, um forte determinante histérico,
sintetizado no fato de que o desenho do sistema urbano brasileiro é subproduto de
uma longa trajetéria de ocupagio do territério, que é permanentemente renovada pe-
las novas dinimicas sociais e econdmicas, mas que, na origem, € circunscrito e deli-
mitado pela histéria.

Campinas ndo ¢ distinta: seu passado cafeeiro, a diversificagdo de sua agricultu-
ra e a precoce base industrial do inicio do século e, também, seu papel no sistema fer-
roviario e depois rodoviario do Estado de So Paulo ajudam a entender por que a ci-
dade e seu entorno sdo hoje o que s3o. Mas o que torna tdo desafiador o estudo dessa
nova metrépole é compreender como os novos determinantes da urbanizagdo brasi-
leira emergem com clareza na sua histéria urbana.

Campinas é uma metrépole ndo apenas pela sua dimensdo populacional ou eco-
nodmica, nem o é tio-somente pelas caracteristicas classicas de conurbagio ou depen-
déncia funcional entre os municipios que a compdem. E uma metrépole sobretudo
pela intensa articulagio econdmica, social e cultural que existe entre seus distintos
subespacos. A migragio pendular e a natureza variada dos fluxos dos mais diversos
tipos e a interdependéncia entre seus municipios é sua marca mais importante. Essa



interdependéncia esta cada vez mais associada as caracteristicas de uma economia
fortemente marcada por atividades tecnologicamente avancadas na 4rea industrial e
de servicos. Estrutura-se, desta maneira, um ambiente urbano singular marcado pelo
dinamismo e modernidade da base econémica e, a0 mesmo tempo, herdeiro das in(-
meras caréncias sociais que caracterizam as cidades brasileiras.

Essa avaliagio da urbanizagdo como processo, como fenémeno social e econdmi-
€0, no que se convencionou chamar interiorizagdo do desenvolvimento do Estado de Sdo
Paulo, talvez tenha sido uma das melhores contribuicdes do NESUR e da Unicamp ao
entendimento da urbanizagio brasileira. Mas este livro traz um outro desafio: anali-
sar como essas caracteristicas qualificam politicas pablicas capazes de dar respostas
aos desafios de uma urbanizagdo tdo complexa.

E nesse vasto campo da experimentagio das politicas publicas e dos arranjos ins-
titucionais e financeiros capazes de dar eficcia 4 agio do Estado, que a analise se en-
riquece. A urbanizagio, vista como processo histérico, como manifestacio da divisao
do trabalho no territério, ou vista pelo lado da agio publica, guarda certas diferencas.
Os indmeros campos da intervengio piblica — habitagdo, transporte, saneamento
ambiental, seguranca pablica, uso e ocupagio do solo, educacio e satde — geram [6-
gicas préprias e hierarquias especificas do espago urbano, nem sempre coincidentes
com as hierarquias mais gerais resultantes do processo histérico de urbanizacio. Re-
querem, também, meios materiais e institucionais variados, que nio se resumem a
uma Gnica estrutura gerencial metropolitana.

A modernidade da economia e da estrutura social da metrépole, mas também
seus desafios na area social, impdem solugdes variadas para esses desafios. Solucdes
que aprendam com as légicas préprias das politicas setoriais e com a enorme experi-
mentagdo — muitas vezes voluntaria — de cooperagdo que se pratica hoje entre Esta-
dos e municipios e entre municipios.

Este livro ¢ uma oportuna contribui¢io para essa discussdo. Retine o conheci-
mento de pesquisadores de distintas origens e se vale da experiéncia institucional do
NESUR no tratamento dessas questdes. E nio somente oportuno para Campinas, mas
sem duvida auxilia a entender as possibilidades e os limites da agdo pablica em ind-
meras outras realidades urbanas do Pais.

CARLOS AMERICO PACHECO
Secretdrio Executivo do Ministério da Ciéncia e Tecnologia



APRESENTACAO

A organizagdo deste livro teve como principal motivagio aportar elementos rela-
tivos as possibilidades e aos limites que se colocam no encaminhamento de solugdes
para as necessidades dos municipios que compdem a Regido Metropolitana de Cam-
pinas (RMC). O intuito é influir no debate técnico e politico gobre a construcio da
agenda de atuagio metropolitana, que deveré orientar a agdo conjunta dos munici-
pios no enfrentamento dos problemas supramunicipais.

O livro ¢ parte de um projeto de trabalho do Nicleo de Economia Social, Urba-
na e Regional (Nesur), do Instituto de Economia da Unicamp. Assentado na ex-
periéncia de pesquisas e analises dos processos de desenvolvimento econdmico e de
urbanizagdo no Estado de Sdo Paulo, inaugurada com o detalhado estudo A interiori-
zagdo do Desenvolvimento Econémico no Estado de Sdo Paulo (1920/1980),' o projeto pre-
tende gerar um conjunto de dados, informagGes e instrumentos de analise, a partir
dos quais, pesquisadores da Unicamp e de outras institui¢es possam produzir estu-
dos sobre os diferentes aspectos da realidade econdmica e social da RMC, contribuin-
do para melhor embasar e orientar a agdo pablica.

Como exemplo do esforo recente de trabalho do Nesur acerca da rMC, cita-se a
produgdo de mapas sobre a expansdo da mancha urbana regional, gerados pela Em-
brapa, com base na interpretacio de imagens de satélite, e a organiza¢io de uma ba-
se geo-referenciada de dados socioeconémicos, derivada dos microdados do Censo
de 2000 — FIBGE, que esta sendo desenvolvida em colaboragdo entre o Nesur, o Na-
cleo de Estudos da Populagio (Nepo), e o Instituto de Geociéncias da Unicamp.

Na RMC se reproduzem, ainda que com dimensdes e caracteristicas proprias,
problemas e desafios tipicos a todas as grandes aglomera¢des urbanas do Pais. A

1 Ver Fundacdo Seade (1988). Coledo Economia Paulista.



problematica metropolitana é portanto ampla e complexa. Na composi¢ao deste livro
foram tocados alguns temas considerados importantes para os objetivos que se tém
em vista, ndo estando presente, nesta etapa do projeto, a preocupagio com abarcar to-
da a possivel discussdo acerca da questdo metropolitana, nem tampouco a de indicar
temas prioritarios. Ao longo dos préximos meses — e esta é uma outra parte impor-
tante do projeto —, pretende-se organizar debates sobre os temas metropolitanos tra-
tados ou ndo neste livro. Estes debates deverdo reunir especialistas dos setores pabli-
co e privado e representantes da sociedade para examinar propostas sobre politicas
de agdo metropolitana, em cada uma das éreas definidas como fungdes piiblicas de inte-
resse comum na lei de criacio da RMC.

Esta publicagio deve ser tomada, portanto, como um passo inicial de um pro-
cesso de estimulo a reflexdo sobre o futuro da RMC, que devera envolver, de diferen-
tes maneiras e em diferentes momentos, institui¢des e pessoas que se prontifiquem
a dele participar. Por isso, a publicagio foi chamada de Livro Verde: uma reflexdo ini-
cial que suscita a discuss@o para dela extrair propostas concretas para a orientagio
da gestdo metropolitana.

Os dezoito artigos que compdem o livro estdo agrupados em trés partes, que cor-
respondem a eixos tematicos, abordando a dindmica e as caracteristicas da metrépo-
le campineira, a configuragio e caracteristicas de diferentes dimensdes da problema-
tica metropolitana, que exigirdo equacionamento supramunicipal, e as possibilidades
para o desenho de formas de gestdo metropolitana, objeto de acesa discussdo sobre
administra¢do das metrdpoles, tanto no Brasil, quanto no exterior.

O desenvolvimento dos artigos incluidos na primeira parte do livio — CONFI-
GURACAO E CARACTERISTICAS DA METROPOLE — orienta-se pelo objetivo de
distinguir e, sobretudo, problematizar as especificidades que definem distintas situa-
¢des sub-regionais, ou mesmo situagdes de municipios especificos, no interior da
RMC. Isto porque se considera que, se por um lado, as situacdes especificas requerem
tratamento diferenciado, por outro, também se assume que essas diferencas podem
estruturar dificuldades politicas e técnicas adicionais as possibilidades de atuagio
dos 6rgios metropolitanos e, particularmente, 4 eventual disposi¢do de articula¢io
e/ou cooperagio entre municipios que integram a RMC no enfrentamento de proble-
mas comuns.

Pretende-se que a andlise das caracteristicas econdémicas, demogréficas e urba-
nas da RMC, desenvolvida nessa primeira parte do livro, contribua para explicitar as



que favorecem o desenvolvimento da metrépole, bem como de equacionar os dese-

quilibrios regionais, questdes de importincia estratégica para o desenvolvimento
metropolitano e que, por isso mesmo, deverdo necessariamente integrar a agenda de
atuagdo de seus 6rgios de gestio.

No artigo “Uma Metrépole Singular”, Maria Flora Gongalves e Ulysses Cidade
Semeghini abordam a gestagdo da metrépole de Campinas no contexto da urbaniza-
¢do paulista, enfocando-a como expressio da nova configura¢io do desenvolvimento
urbano que vem se desenhando nas sociedades contemporaneas e que é fruto da for-
ma de se organizar espacialmente o capitalismo contemporéneo.

Na visdo de Gongalves e Semeghini, a caracteristica fundamental que presidiu o
processo de urbanizagio do Estado de Sio Paulo foi o fato de que a formagdo e cres-
cimento da metrépole de Sio Paulo ndo se deu s expensas do conjunto do estado,
mas ao contrario, ocorreu mediante uma divisdo de trabalho articulada em que se de-
senvolveram simultaneamente o Interior e a Capital. Procedendo tal articulaggo, os
autores abordam o processo de metropoliza¢io na regido de Campinas como expres-
sdo do padrio de urbanizagdo instaurado em S@o Paulo pelo processo de industriali-
zag¢io, depois dos anos 50 e, principalmente, dos 70, quando, mesmo com as oscila-
¢des da economia nas décadas de 1980 e 1990, se aprofundaram, desenvolveram,
renovaram e globalizaram as formas capitalistas de produgio e de consumo.

Para eles, a transformagdo de Campinas em metrépole expressa o extraordinario
desenvolvimento de um dos mais tradicionais centros regionais do Estado de Sio
Paulo, que exerce o papel de frente de modernizagio capitalista para o interior, con-
quistando posi¢es de lideranca com base na irradiacio de sua atuagio para além dos
limites do municipio.

Os autores ressaltam a importéncia do papel de Campinas e seu entorno na in-
dustrializagdo pesada, quando ocorre o desenvolvimento e adensamento da aglome-
ragdo urbana, que se expandiu e rearticulou, adquirindo maior grau de complexidade.
Enfatizam a presenca dominante da grande empresa industrial, que determinou sig-
nificativas mudancgas na composicio e na escala dos movimentos populacionais, e
também a performance recente do setor terciario, que tornou nitida a emergéncia da
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metrépole, com a consolidagio de aparatos setoriais de servigos voltados ao mercado
estadual e mesmo nacional. Também apontam a importancia da estratégia de locali-
zagio de atividades industriais em espagos intermunicipais, bem como na dinimica
do processo de interligacio das economias das varias cidades da RMC, e na articulagéo
do mercado de trabalho regional. Essas estratégias estimularam fortemente os fluxos
pessoais e produtivos entre municipios, fatores que também atuaram na moderniza-
¢ao e renovagio da centralidade de Campinas.

No artigo “Evolu¢do da Mancha Urbana”, de Maria Conceicdo Silvério Pires e
Sarah Maria Monteiro dos Santos, as autoras apresentam uma analise do processo
de evolugio da mancha urbana regional e do dimensionamento desse processo pa-
ra o conjunto de municipios da RMC, procurando relacionar as etapas de formagio e
consolidagio da metrépole a estrutura urbana resultante. Apéiam esse trabalho na
analise de mapas da ocupagio urbana para os anos de 1989,1996 e 2000, elabora-
dos com base na interpretagio de imagens de satélite e sobrepostos 4 base cartogra-
fica do IBGE.

Demonstram que o padrio de urbanizagio que se consolidou na RMC, a exemplo
do que ocorreu em outras aglomeragdes urbanas do interior paulista, resultou numa
realidade territorial complexa, que reflete o carater contraditério do dinamismo eco-
ndémico e urbano. Gerou uma realidade urbana seletiva e excludente que engendrou
e/ou expandiu a verticalizagio em distintos municipios da regido; favoreceu o apare-
cimento de condominios horizontais fechados, para atendimento da classe média;
aumentou o contingente de populagio pobre em bairros periféricos, sem infra-estru-
tura urbana, e em favelas, existentes em quase todas as cidades da regido, indepen-
dentemente do porte. O texto alerta para o desafio de tratar os dezenove municipios
que integram a RMC como um todo metropolitano, sem descurar das suas especifici-
dades, e também para a necessidade da adogdo de solugdes integradas para a proble-
matica da metrépole, como forma de garantir a sustentabilidade ambiental e o desen-
volvimento econdmico e social da regido.

No artigo “As Terras que a Cidade Engoliu”, de Zoraide Amarante Itapura de Mi-
randa, sio discutidas as alteragdes recentes no uso e ocupagio do solo rural na rRMC,
analisando-as como resultado do processo de urbanizacio e do conseqiiente espraia-
mento da mancha urbana regional.

A autora problematiza a abertura indiscriminada do territério da metrépole ao
processo de urbanizagdo, examinando a hipétese de que a dissolugdo da especificidade



do uso das areas rurais pode comprometer o desenvolvimento sustentavel. Além
disso, explicita uma contraposicdo a idéia dominante de que as 4reas rurais, proxi-
mas aos grandes centros, no tém outro destino possivel senio aguardar a chegada
inexoravel da urbanizacio. Também discute a estruturagdo de conflitos de interesse,
articulados a0 processo de incorporagio das 4reas rurais a cidade, opondo segmen-
tos do capital imobiliario — que exercem fortes pressdes pela urbanizagdo — e am-
bientalistas e moradores — que defendem a preservagdo dos espagos rurais e de seus
recursos naturais.

O artigo procura demonstrar que o processo de incorporagio de dreas rurais na
RMC contempla fortes interesses do capital imobiliario, possibilitando a aprovacio e
implantacio de projetos que respondem a interesses particularistas, em detrimento
da realizacio de investimentos publicos de interesse coletivo.

No artigo “A Populagio em Movimento“, de Rosana Baeninger, sdo discutidos
a dindmica migratéria, a mobilidade intrametropolitana e os deslocamentos pen-
dulares na RMC. A autora identifica que ao longo da década de 1990 houve uma
continuidade dos principais fenémenos demograficos verificados nas duas déca-
das anteriores.

As taxas de crescimento da populagio da RMC ainda se situam entre as mais al-
tas do Estado de Sdo Paulo, a despeiro da queda da fecundidade e dos menores vo-
lumes de migrantes. Consolida-se a concentragdo populacional na RMC, com au-
mento da importincia relativa de sua populago no total da populacdo do Estado, e
o processo de ocupagio de suas areas periféricas, com a desconcentragio da popula-
3o da sede regional.

A autora lembra que, apesar de ter havido uma diminuigo da participagdo do
componente migratério no crescimento absoluto da populagdo metropolitana, a
migracdo continua a ser um fenémeno importante na dindmica demogréfica regio-
nal, predominando a migragio intrametropolitana, com o municipio de Campinas
deixando de ser o destino metropolitano primaz. Destaca, neste contexto, 0 aumen-
to da importincia dos movimentos pendulares, principalmente em razio da maior
integragio do mercado de trabalho metropolitano, da busca por locais mais baratos
de moradia e da localizacio das industrias ao longo das principais rodovias que cor-
tam a regiao.

No artigo “Emprego, Renda e Pobreza”, de Marcio Pochmann, o autor discute es-
sas questdes fundamentais a partir da anélise da situagdo ocupacional e da dimensdo



e evolugio da pobreza dos chefes de domicilio. Analisa ainda as experiéncias recentes
de politicas publicas de combate aos problemas do desemprego e da pobreza na ruc.

Pochmann destaca a elevagdo significativa do desemprego na RMc, associada a0
menor crescimento da ocupagdo em relagio 3 PEA. Enfoca, também, a mudanca na
composigio setorial da ocupagio, decorrente da transicio da dominincia industrial
para a do comércio e servios, e a mudanga no perfil ocupacional, com maior presen-
¢a feminina no mercado de trabalho e amadurecimento etario na estrutura ocupacio-
nal, com forte impacto negativo para os trabalhadores mais jovens e menos escolari-
zados. Analisa 0 aumento da participagdo relativa do emprego nas micro e pequenas
empresas no total do emprego da RMC, a perda de participacio relativa dos empregos
de até trés salarios minimos e 0 aumento dos empregos com mais de dez salarios mi-
nimos no total da ocupagio formal.

O autor destaca a ocorréncia de um processo de desconcentracio territorial da
renda dos chefes de domicilio da RMc. Demonstra que houve elevagio na quanti-
dade de chefes de domicilios vivendo abaixo da linha de pobreza, mas que, a des-
peito disso, houve uma reducio na taxa de pobreza, uma vez que houve um cresci-
mento maior da propor¢do de chefes vivendo acima abaixo da linha de pobreza.
Identifica um aumento, em termos reais, do rendimento médio dos chefes de do-
micilios, ainda que tenha ocorrido um aumento do niimero de chefes de domici-
lios vivendo sem renda.

Os artigos que compdem a segunda parte do livio — ALGUMAS QUESTOES
METROPOLITANAS —enfocam a problematica metropolitana nio do ponto de vis-
ta da atualizag3o e/ou aprofundamento de diagnésticos setoriais, mas sim com o pro-
pdsito de enfatizar as caracteristicas da manifestagio de problemas determinados no
espaco da RMC e, também, de discriminar situacdes especificas que podem exigir in-
tervengdes diferenciadas em 4reas ou municipios determinados. Esta discussdo visa
produzir elementos que possam apoiar a proposicao de prioridades de intervencio
no 4mbito metropolitano, com o intuito de potencializar condicdes que favorecam o
desenvolvimento e minimizar as disparidades e os desequilibrios regionais. Assim,
nesta parte do livro, o eixo de desenvolvimento dos artigos ¢ a anélise de dados e in-
dicadores e de conhecimento sobre temas que possibilitem a discussdo de caracteris-
ticas da manifestagdo da problematica metropolitana na rmc.

O texto “Transporte, Transito, Trafego e Logistica Urbana”, de Laurindo Martins
Junqueira Filho, discorre sobre o papel da logistica na administracio das relacdes




entre fluxos e lugares, destacando a fungio de Campinas e da Regido Metropolitana
na expansio dos fluxos econdmicos, considerando seus impactos sobre os lugares.

O trabalho procura mostrar a importancia que as atividades logisticas assumem
no mundo contemporineo e a necessidade de que elas sejam incluidas na agenda de
atuagio regional. Também discute o impacto dos fluxos regionais no transito local,
demonstrando que esses acabam por prejudicar as condicGes de circulagio das cida-
des metropolitanas, independente de seu porte. Para enfrentar essas e outras ques-
tdes, apresenta alguns componentes para adogio de uma agenda de logistica na RMC.

No artigo “Mobilidade Urbana em Regies Metropolitanas”, de Mauricio Cada-
val e Alexandre Gomide, os autores procuram estabelecer um quadro referencial para
a analise da mobilidade de pessoas em 4reas sujeitas a intenso processo de metropo-
lizagio. Conceituam a metropolizagio como um processo de expansio urbana carac-
terizado pela intensificagio dos fluxos econdmicos e sociais e dos vinculos culturais
entre cidades vizinhas, que desenvolvem relagGes mais ou menos intensas de inter-
dependéncia. E, mobilidade, como um conjunto de deslocamentos (ou viagens) da
populagio num dado contexto urbano, analisando-os a partir da sua quantidade ou
de sua extensio, geralmente representados por indices de mobilidade.

A partir desses acordos conceituais, o texto aborda as questdes relativas & mobi-
lidade de dois pontos de vista: (a) os fatores de mudanga nos padrdes de mobilidade
em 4reas metropolitanas, enfocando ranto as transformagdes na estrutura social,
quanto o seu rebatimento na estrutura territorial das metrépoles, e (b) os conflitos
de gestdo do transporte e trinsito nas regides metropolitanas, como elementos de su-
porte da mobilidade, e as alternativas que se abrem para a sua solugdo no quadro ins-
titucional vigente.

O texto discute, também, as principais mudangas nas dinimicas economica, so-
cial e demogrifica das areas metropolitanas e seus principais efeitos nos padrdes de
mobilidade urbana, destacando a descentralizagdo espacial dos investimentos indus-
triais e a centralizacdo dos servigos especializados nas grandes metrépoles.

A alteracio da mobilidade ¢ discutida ainda com relacdo & segregacio espacial da
pobreza e ao crescimento da cidade informal, implicando o aumento dos fluxos de
deslocamentos das populagdes periféricas e a criagdo de servigos informais de trans-
portes coletivos.

Segundo os autores, todas essas transformagSes impuseram um novo tipo de
mobilidade — flexivel e em constante mudanga —, exigindo a constituigdo de sistemas



complexos e flexiveis de transporte, integrados e em rede. No entanto, ressaltam que
a montagem desse sistema esbarra nos conflitos de gestdo do transporte e trinsito
nas regides metropolitanas. Para minimizar esses conflitos, dentro do quadro insti-
tucional vigente, apontam como possivel solugio a adogao de formas compartilhadas
de gestdo operacional da infra-estrutura e dos servigos ptiblicos de transporte.

No artigo “Recursos Hidricos e Saneamento”, de Armando Gallo Yahn e Adriana
A. R. V. Isenburgh Giacomini, os autores fazem um amplo balango da situa¢io dos
mananciais hidricos e do sistema de abastecimento de 4gua nas bacias hidrograficas
dos rios Piracicaba, Capivari e Jundiai, em que estdo situados praticamente todos os
municipios da RMC.

Os autores inserem o agravamento da situagio do saneamento bésico e da degra-
dagdo dos recursos hidricos no quadro de aceleragio do processo de urbaniza¢io da
RMC. Destacam que o crescimento regional, ocorrido principalmente nas décadas de
1970 e 1980, disseminou na regido problemas caracteristicos de outras metrépoles
do Pais, pontuando, dentre eles, a insuficiéncia e inadequagio do saneamento bésico,
a degradagio dos recursos naturais, a devastacio indiscriminada da cobertura vege-
tal, a invasdo de areas de protecio de mananciais e, finalmente, a disposicio inade-
quada de residuos sélidos.

O texto enfatiza o risco de poluigio das 4guas, em decorréncia da falta de trata-
mento dos efluentes urbanos e da contribui¢do dos langamentos de cargas industriais
poluidoras, especialmente aquelas produzidas pelos setores sucroalcooleiro e petro-
quimico. Analisa o agravamento da problematica dos recursos hidricos regionais co-
mo resultado da inadequacio dos sistemas de coleta e disposicio dos residuos sélidos
domiciliares. E detém-se, ainda, na anélise da susceptibilidade da regido s inunda-
¢Bes, descrevendo o quadro de inadequagdes dos seus sistemas de drenagem urbana.

Com base na conclusdo de que o desenvolvimento futuro da regido tem como
principal fator restritivo a disponibilidade de 4gua, em quantidade e qualidade ade-
quadas, o artigo avanga um conjunto de recomendagdes de agdes, cuja definicio esta
ancorada numa vis3o integrada de saneamento que inclui o abastecimento de agua, a
coleta, afastamento e tratamento dos esgotos, a coleta e disposigio dos residuos s6-
lidos, a drenagem urbana e a educagio ambiental.

No artigo “Regionalizagdo e Assisténcia & Satde”, Barjas Negri enfoca a regio-
nalizagio como um elemento fundamental do planejamento e gestio das politicas
de saiide em 4mbito metropolitano e, portanto, como questio central no processo de



definicdo da agenda de atuagio dos érgdos metropolitanos, no que tange ao atendi-
mento & saide na RMC.

O autor enfatiza que, a despeito dos grandes avangos alcangados com a implan-
tacio do Sistema Unico de Saude (sus), a partir da Constituigio Federal de 1988, ain-
da sio relevantes os problemas advindos da descentralizagio baseada na municipali-
zacio das politicas de saude. De acordo com Negri, as distor¢des introduzidas pela
estratégia da municipalizagio exacerbada levaram a necessidade de organizar siste-
mas regionalizados, especialmente nas aglomeragdes urbanas, para a realizagdo de
uma adequada hierarquizagio dos servicos de satde e, portanto, a implementagdo de
um sistema de atendimento mais eficaz e equénime.

Enfoca as reformulagdes introduzidas na organizagio do sus a partir de 1998, as
quais, dentre outras questdes, procuram considerar os fluxos de bens e servigos, bem
como as relaces de interdependéncia entre municipios-pélo e municipios periféri-
cos no planejamento e gestio do atendimento & satide em aglomeragdes urbanas.

A partir da analise de dados sobre fluxos de servicos de satide e sobre capacidade
instalada do sistema de assisténcia 4 saide, nos municipios da RMc, Negri enfoca ele-
mentos relativos a polarizagio exercida por Campinas, mostrando que sua influéncia
extrapola os limites da Regido Metropolitana institucionalizada. Também ressalta
que as diferencas entre os municipios que a integram, no que diz respeito a renda da
populagio, infra-estrutura de atendimento, disponibilidade de recursos humanos e
perfil epidemiolégico, tornam a organizagdo e a hierarquizagdo dos servicos de aten-
dimento & saide mais complexas.

Para Negri, a institucionalizacdo da regionalizagdo da assisténcia & satde no 4m-
bito da implementacio da RMc deve considerar esse quadro diversificado e comple-
xo, e garantir espago de discussio ampliada, especialmente nesse momento de plane-
jamento da acio metropolitana, a fim de assegurar condigdes de implantagio do
sistema regional de atendimento  satide.

No artigo “Atendimento Regional da Demanda Educacional”, de Maria Helena
G. Castro e William Lonzar, os autores partem da idéia de que a complexidade das
atividades econdmicas e das relagdes que ocorrem entre os municipios da RMC suge-
re um conjunto de problemas a serem enfrentados para promover a melhoria da edu-
cagio em ambito regional.

Neste contexto, levantam a necessidade de definir uma agenda de questdes co-
muns a serem enfrentadas. Porém, questionam a existéncia de uma convergéncia de



prioridades no que diz respeito as politicas educacionais e, se seria possivel pensar
em desafios que sejam comuns as diferentes realidades locais. Assim, levantam a ne-
cessidade de propor uma estratégia de agio que respeite as diferentes necessidades de
formagdo e qualificagio profissional que, a0 mesmo tempo, assegure a indispensavel
melhoria da educacio bésica.

Procurando responder a essas questdes, os autores fazem um diagnoéstico da si-
tuagio educacional na RMC, identificando pontos fortes e frageis e sugerindo novos
desafios educacionais para o enfrentamento do futuro imediato.

No artigo “Politica Habitacional na Regiio Metropolitana de Campinas”, de Ri-
cardo de Sousa Moretti e Paulo de Martino Jannuzzi, os autores caracterizam as relacdes
entre a urbanizagio periférica e a situagio habitacional e também entre as condicges de
moradia e 0 mercado de trabalho, a partir de indicadores para a regio de Campinas.
Apresentam as caracteristicas basicas do programa da cDHU, voltado para familias com
rendimentos de até 10 salarios minimos e indicam os problemas verificados na politica
habitacional do governo estadual e na atuagio da Companhia nos municipios da RMC.

Os autores abordam também a politica habitacional do governo federal e seus li-
mites para o enfrentamento da demanda das camadas de menor renda. Indicam os
desafios colocados para a agdo de governo e para a pesquisa na area habitacional, in-
cluindo a urgente integracio de esforcos entre as diversas esferas de governo, a con-
ten¢do do processo de expanso periférica e a melhoria da qualidade da habitagio
existente, considerando a precariza¢do ocupacional, as formas ndo convencionais de
moradia e a necessidade de direcionar esforgos para as camadas de mais baixa renda.

No artigo “Violéncia, Crime, Inseguranca: Ha Saidas Possiveis?”, de Nancy Car-
dia e Sérgio Adorno, os autores abordam a interiorizacio da violéncia no Estado de
Sdo Paulo, e particularmente na RMC, como um fenémeno recente e que apresenta
multiplos desafios.

Os autores constatam que a rota do crime urbano segue a rota da riqueza, e que
a escalada da violéncia ndo é um fendmeno exclusivo das grandes metrépoles brasi-
leiras, na medida em que cidades de porte médio também vém conhecendo acentua-
do crescimento da criminalidade violenta.

O texto aborda possiveis causas, tendéncias predominantes e saidas para a pro-
blematica da violéncia, sob a forma de novas politicas publicas, visando promover se-
guranga para o conjunto dos cidadios. Analisa, também, experiéncias internacionais
no combate ao crescimento da violéncia, destacando as possibilidades oferecidas



pelos Contratos Locais de Seguranga, adaptados as condiges sociais presentes na socie-
dade brasileira contemporanea.

O Contrato Local de Seguranga expressa uma parceria entre os atores sociais com
intuito de redugdo da inseguranga e prevengio da violéncia. Na visao dos autores, es-
sa parceria deve atuar na anilise, no gerenciamento e na solugio de problemas, po-
dendo representar alternativas de intervengio eficazes, na medida em que se enfren-
ta, na raiz, a complexidade dos problemas que produzem a violéncia contemporanea.

Os artigos incluidos na terceira parte do livio — GESTAO METROPOLITANA —
analisam elementos que dizem respeito as possibilidades e aos limites da agdo me-
tropolitana, tomando por base condicionantes derivados da regulagio juridico-
institucional da RMC, e as caracteristicas politicas que prevalecem no espago metropo-
litano — elementos que interferem na agio concreta no 4mbito regional — e, finalmente,
as estruturas de financiamento da agdo metropolitana, que podem ou n3o constranger
a atuagio conjunta em relagio is fungdes piblicas de interesse comum. S3o analisa-
dos, portanto, fatores que permitem elucidar as possibilidades, assim como os cons-
trangimentos que podem se antepor  eficiéncia e a eficcia da agdo metropolitana.

No artigo “Por um Ativismo Metropolitano de Resultados”, Alberto Costa Lopes
retoma o conceito de espago metropolitano procurando precisar a natureza das questdes
implicadas na gestio metropolitana, mostrando que cidaddos e sujeitos sociais lidam
com limites e desafios de diversos tipos para atuar nas regides metropolitanas. Segundo
o autor, embora decisivas, as fronteiras intermunicipais sdo apenas um desses limites.

Discorre sobre experiéncias recentes de gestio metropolitana, destacando que o
empreendedorismo e as aliangas pragmaticas em torno de oportunidades e resulta-
dos tém garantido a consolidagio e credibilidade do processo, com grande flexibili-
dade nos formatos institucionais de gestdo.

Para o autor, nesse momento em que novos formatos e um novo protagonismo
metropolitano ganham forga, a primeira questdo a ser resolvida é o objeto da gestio,
considerando as licdes da experiéncia consolidada na gestdo de servicos comuns,
além das mudangas na percepcio dos problemas e no encaminhamento de alternati-
vas de possiveis solugGes.

Destaca que o Estatuto da Cidade? prevé varios instrumentos que poderiam
oferecer amplas possibilidades de aplicagio simultinea em diferentes municipios

1 Lei Federal 10.257/2001.



metropolitanos. Assim, propde, para debate futuro, a possibilidade de negociagio en-
‘tre municipios metropolitanos na adogdo dos instrumentos nele previstos.

O texto indica a necessidade de explicitar o fato metropolitano, apontar deseco-
nomias e debilidades a serem superadas e indicar beneficios e oportunidades em si-
mulacGes de cenérios e alternativas a serem implementadas. Indica, ainda, outros te-
mas que merecem ser melhor explorados. Para o autor, os cidaddos das metrépoles
estarao sempre apostando em um ativismo metropolitano de resultados.

O artigo “Desafios da Gestdo Metropolitana”, de Aurea M. Q. Davanzo e Rove-
na M. C. Negreiros, discute o contexto da institucionalizagdo das Regides Metropo-
litanas brasileiras, na década de 1970, enfocando as caracteristicas dos processos de
urbanizagio e de metropolizagio em curso no Pais, derivando dessa analise argu-
mentos que enfatizam os constrangimentos e os desafios de ordem politica e insti-
tucional que podem limitar a eficcia e eficiéncia da gestdo metropolitana.

O texto também analisa o processo de institucionalizagdo da RMC, conside-
rando o marco regulatério recentemente aprovado e contrapondo o conjunto de
normas relativas ao seu formato de gestdo as caracteristicas da experiéncia brasi-
leira, concluindo que a regulagdo do aparato de gestdo da metrépole campineira
reproduz, no nivel juridico-institucional, alguns dos vicios e equivocos da expe-
riéncia nacional.

O artigo enfoca alternativas de gestdo metropolitana, analisando formas de as-
sociativismo e de cooperagio voluntaria entre municipios, nos anos recentes, enfa-
tizando o pioneirismo e a envergadura da experiéncia do Consércio Intermunici-
pal das Bacias do Piracicaba-Capivari, que atua na RMC. Finalmente, detém-se na
colocagdo de questdes bésicas a serem incorporadas na agenda politica de atuagio
dos 6rgios metropolitanos da RMC para favorecer as transformagdes econdmicas e
urbanas positivas em curso na regido e, a0 mesmo tempo, garantir a definicdo e im-
plementagdo de politicas concertadas de enfrentamento das desigualdades regio-
nais, da pobreza e exclusio social, e de garantia da qualidade de vida.

O artigo “Limites e Possibilidades da Gestao Compartilhada de Interesses Co-
muns”, de Laura M. de Mello Bueno, Maria Helena Ferreira Machado e Nelson Mar-
ques da Silva Filho, aborda questdes relativas aos processos socioespaciais da RMC,
com énfase na urbaniza¢io, na predominancia dos novos vetores de localizagio em-
presarial, nas implicages politico-institucionais do modelo de regionalizagio e nos
entraves as iniciativas de gestdo compartilhada na atual conjuntura.

20



Os autores discutem a auséncia de procedimentos ou instrumentos legais para
analise dos impactos fisico-ambientais dos novos empreendimentos, em face da
complexidade da dindmica regional e dos efeitos sinérgicos advindos da implantacdo
desses projetos. Discorrem sobre a divida socioambiental na regido, que se traduz na
existéncia de uma vasta periferia pobre e desaparelhada, de 4reas contaminadas e de
polui¢io hidrica, principalmente por atividades industriais, residuos sélidos e esgo-
tamento sanitario.

Criticam o formato institucional das regides metropolitanas instituidas na déca-
da de 1970 e apontam as perspectivas surgidas a partir da Constituigio de 1988.
Consideram a criagio do Consércio Intermunicipal da Bacia dos rios Piracicaba e Ca-
pivari como uma experiéncia pioneira no trato da questio regional, a despeito da au-
séncia de politicas urbanas e regionais oficiais. Indicam os novos enfoques da ques-
tio metropolitana nos anos 9o, diante das profundas modificagdes na ordem
econdmica mundial, e das limita¢des do modelo institucional de gestdo metropolira-
na vigente no Estado de Sdo Paulo.

Por fim, destacam duas questdes a serem enfrentadas no processo de institucio-
nalizacio em curso da RMC, referentes as areas de atuagio do Conselho de Desenvol-
vimento Metropolitano e as formas de participagio dos agentes nesse processo, indi-
cando proposicdes para superagio de entraves 4 pratica da gestdo compartilhada.

No artigo “Financiamento Publico para Regides Metropolitanas”, de Amyr A.
Khair, é abordada a questo do financiamento pablico para o enfrentamento dos pro-
blemas comuns dos municipios integrantes de regides metropolitanas, a partir da ca-
racterizacio dos tipos de fontes de recursos que podem contribuir para a constitui-
cdo de fundos metropolitanos, bem como da anélise das receitas e despesas dos
municipios integrantes das 34 regies metropolitanas do Pais. Além disso, sdo apre-
sentadas algumas propostas de novas fontes de recursos para compor os fundos de
desenvolvimento das regides metropolitanas.

O autor lembra que a conjuntura atual e o alto nivel da carga tributéria existente
— bem superior 2 média dos paises de renda per capita e semelhante a do Brasil — difi-
cultam a criacdo de qualquer novo tributo a ser destinado as regides metropolitanas,
limitando a origem de recursos adicionais ao crescimento econémico e a maior efi-
ciéncia de arrecadacio.

No artigo “Financiando AgGes Supramunicipais”, Gustavo Zimmermann
apresenta uma anlise das finangas municipais, ao longo das altimas duas décadas,
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procurando caracterizar a capacidade de os municipios ampliarem a responsabilida-
de pelo atendimento de demandas de carater metropolitano.

O autor demonstra que, entre 1988 e 1999, as receitas totais e correntes dos mu-
nicipios da RMC experimentaram uma expansdo superior aquela verificada para os de-
mais municipios paulistas, o que se deve a0 aumento das transferéncias correntes e
das receitas tributarias préprias.

Demonstra, ainda, que os municipios da RMc, também, experimentaram uma es-
petacular expansio dos gastos, no mesmo periodo, expansio essa liderada por au-
mentos generalizados nas folhas de pagamento, nas contratagdes de servicos de ter-
ceiros, pagamento de inativos e de beneficios trabalhistas. Na visio de Zimmermann,
esse aumento se deve principalmente a expansio do atendimento nas 4reas sociais,
decorrente da retragio das acdes federais.

Também discute os limites colocados a0s municipios na destinacio de recursos
permanentes de seus orgamentos para a¢des supramuncipais, bem como as dificul-
dades existentes no que diz respeito ao aumento de carga tributaria. Diante dessas
dificuldades, analisa alternativas de financiamento de agdes metropolitanas, deten-
do-se na discussio da composi¢io de um fundo de desenvolvimento habitacional e
de combate & pobreza, com base em recursos financeiros provenientes de repasses
compulsérios de parcela de cotas-parte do ICMS dos municipios.

O artigo “Gestdo Integrada de Bacias Hidrograficas Densamente Urbanizadas”,
de Ricardo Toledo Silva, aborda um conjunto de medidas de planejamento e gestio
urbana e metropolitana e de estratégias de articulagio entre distintas jurisdicdes
territoriais e setoriais, que podem mitigar as pressdes sobre os recursos hidricos
disponiveis e melhorar o desempenho dos varios sistemas setoriais relacionados a
€55€es recursos.

O texto explora as perspectivas de integracdo entre os sistemas institucionais de
recursos hidricos e de politica urbana, cuja operacionalizago exige a superagio de
importantes barreiras técnicas, econdmicas, institucionais e ]egais.

Destaca o desafio de superar o planejamento normativo, a partir da experiéncia
do Plano da Bacia do Alto Tiet8, indicando caminhos para essa superagio, com base
no desenvolvimento de uma articulacio entre os sistemas de gestdo de recursos hi-
dricos e de planejamento metropolitano. )

No texto sdo analisados os sistemas de gestdo de recursos hidricos nacional e do
Estado de Sio Paulo e as perspectivas de integragdo com outros sistemas de gestdo.
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Segundo o autor, a estrutura gerencial dos recursos hidricos, baseada no tripé comi-
té, agéncia e outorga de uso, complementado pelos instrumentos do plano de bacia e
da cobranga pelo uso da 4gua, constitui um dos poucos ambientes institucionais ade-
quados 4 articulagdo setorial.

O autor explicita os processos de interacdo da drenagem e do saneamento basi-
co com a gestio do territério e lista os principais objetos de integragio dos sistemas
de abastecimento de 4gua, de esgotamento sanitério e de drenagem urbana, que po-
dem integrar instrumentos de gestio municipal e/ou metropolitana.

Os 18 artigos aqui introduzidos veiculam interpretages, opinides e posiciona-
mentos que, esperamos, aportam elementos para alimentar um necessario e frutifero
debate sobre as melhores formas de orientar a agéo conjunta dos municipios na cons-
trugio de um espago metropolitano que combine o dinamismo econdmico com a me-
lhoria da qualidade de vida de sua populagio. O processo de montagem da institu-
cionalidade metropolitana estd em curso, abrindo valiosas oportunidades para
debates que podem contribuir para dar os rumos e contetidos adequados para que es-
ta institucionalidade constitua efetivamente uma sélida base para a construgdo do
espago metropolitano que todos desejamos.
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UMA METROPOLE SINGULAR

MARIA FLORA GONGALVES

Socidloga, professora do IE/Unicamp, pesquisadora do Neswr/IE/Unicamp

ULYSSES CIDADE SEMEGHINI

Economista, professor do IE/Unicamp, diretor do Fundef — Ministério da Educagdo

A formagio de uma metrépole regional nucleada por Campinas é uma das ex-
pressdes nacionais atuais da nova configuracdo do desenvolvimento urbano que
vem se desenhando nas sociedades contemporéneas industrializadas — sejam elas
menos ou mais desenvolvidas —, fruto da forma de se organizar espacialmente o ca-
pitalismo contemporaneo, seja pelos miltiplos arranjos e desdobramentos do capi-
tal imobiliario, seja pela mudanca tecnolégica transformando mercados e formas
produtivas e originando profunda reestruturagio nas relagdes entre campo e cidade,
entre cidades, entre estados e regies no espago nacional e entre as nagges.

Como singularidade histérica, a transformagio de Campinas em metrépole ex-
pressa o extraordinario desenvolvimento de um dos mais tradicionais centros re-
gionais do Estado de S3o Paulo. Certamente, parte importante da explicagio para
isto est4 no fato de Campinas pertencer ao espago econdmico e social desse esta-
do — frente avangada do capitalismo no Brasil — e, dentro dele, estar numa situa-
¢do estratégica: no raio de influéncia imediata da Regido Metropolitana de Sio
Paulo, mas estruturando uma éarea de influéncia prépria, originada da particulari-
dade do papel que sua elite soube sempre construir: o de frente de expansio da
modernizagdo capitalista para o Interior, conquistando posigdes de lideranga com
base na irradiagdo de sua atuagdo para além dos limites do municipio.

Ligacdo natural entre a Grande Sio Paulo e o Interior agricola, dos dois lados
Campinas auferiu beneficios. De um lado, foi capaz de desenvolver fungGes de
“lugar central” na mais rica regido agricola do Interior paulista e de capitalizar pa-
ra si beneficios e riquezas provenientes do avango da ocupagdo econémica no
Oeste do estado. De outro, estabeleceu-se uma certa complementariedade entre

1 Este artigo atualiza a discussdo proposta em comunicagdo apresentada no Il Encontro Nacional da ANPUR. Ver GONCALVES &
SEMEGHINI (1987).
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as duas cidades (Campinas e Sio Paulo), tanto com respeito ao complexo econd-
mico estruturado para o desenvolvimento cafeeiro em bases capitalistas no sécu-
lo X1, como em relagdo a industrializa¢io pesada desencadeada nos anos 50 do
século Xx.

Isto foi possivel pela caracteristica fundamental que presidiu o processo de ur-
banizacéo do Estado de Sdo Paulo: a formagdo e crescimento da Metrépole de Sao
Paulo ndo se deu as expensas do conjunto do estado mas, ao contrario, ocorreu me-
diante uma divisdo de trabalho articulada, reciprocamente referida, em que se de-
senvolveram simultaneamente o Interior e a Capital, nucleo original da Metrépole.

A produgdo cafeeira demandou e/ou propiciou o desenvolvimento de novas fun-
¢Oes na Capital de Sao Paulo que, ao serem desempenhadas, organizaram e estimu-
laram a expansdo da cafeicultura e a diversificacdo do investimento da riqueza
oriunda do café. O crescimento populacional da Capital-Metrépole foi acompanha-
do pela ramificagdo e adensamento de ampla rede urbana no Interior do estado, or-
ganizada regionalmente por cidades importantes cuja centralidade foi se estrutu-
rando historicamente em processos anteriores a industrializagdo do estado. E a
concentracdo industrial na cidade de S3o Paulo e seu entorno correspondeu desde o
inicio um parque industrial interiorizado, também, em continua expansao.

A capacidade produtiva estruturada no Estado de So Paulo, a partir da cafeicul-
tura e de seus desdobramentos, veio a requerer um centro urbano potente que produ-
zisse e/ou articulasse as atividades necessarias para a reprodugdo ampliada do capital
e da forca de trabalho investidos nas diversas atividades distribuidas no territério
paulista. A Capital desempenhou este papel e a extraordinaria importancia que a me-
trépole de Sdo Paulo veio a adquirir teve origem nesse duplo comando: do desenvol-
vimento produtivo e urbano dentro do estado e do processo de industrializagdo e
acumulagdo capitalista em escala nacional.

Entretanto, a evolugdo desses processos internos e o desenvolvimento do pré-
prio sistema capitalista foram produzindo mudangas na estrutura da rede urbana
nacional e mesmo na natureza do crescimento urbano. A década de 1970 é 0 marco
de mudangas notaveis e decisivas, particularmente no que diz respeito ao Estado de
Sao Paulo. Mudaram os fundamentos do papel de S3o Paulo como a grande metr6-
pole do pais, ao reduzir-se significativamente o desempenho de sua tradicional
fungdo industrial e desenvolverem-se nela fungdes e papéis novos, num movimen-
to de ampliar sua participagéo no sistema globalizado de relages sociais, culturais
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e econdmicas que crescentemente se definia. De modo articulado, mudou também
a relagdo entre Metrépole e Interior. Este acolheu parte significativa da desconcen-
tracio relativa da inddstria metropolitana e coube a cidade de Campinas papel rele-
vante e singular nesse processo: tanto por comandar a regido que assumiu em defi-
nitivo a lideranga da expansio industrial no Interior (e lugar destacado na produgio
brasileira), como por assumir papéis e fun¢Ges que a configurariam em nova metré-
pole, de ambito regional.

Tal processo se definiu por dois movimentos: um, fisico, de expansio da malha
urbana configurando um espaco urbanizado interligado nucleado por Campinas,
mesmo que ainda permeado por vazios; outro, socioeconémico e politico-adminis-
trativo, em que se articula um conjunto de atividades que se alavancam mutuamente
(produgdo, consumo, habitagdo, servicos, comunicagdes), atando a cidade-ntcleo as
cidades periféricas e conferindo a essa 4rea uma sinergia particular.

E um movimento que nio repete o da formagio da metrépole de Sdo Paulo. Em
outro tempo e outras circunstincias, a metropolizagio em Campinas expressa uma
grande mudanga na forma de organizagdo urbana do territério, possibilitada pela tec-
nologia que permite uma producdo industrial da cidade (haja vista a construg3o ex-
tremamente rapida do shopping Parque D. Pedro), por novas combinages entre o
poder publico e a iniciativa privada, dentro da tendéncia geral de formagao de aglome-
ragdes urbanas que se manifesta em diversos pontos do territério brasileiro (e em ou-
tras nagdes), originada por razdes diferentes conforme a regido.

No Estado de Sio Paulo, também a Baixada Santista foi reconhecida institucio-
nalmente como metrépole, por lei aprovada na Assembléia Legislativa. Mas apresen-
ta caracteristicas inteiramente diversas, em que a combinagio das fungges de porto,
indastria e balneario deu origem a um aglomerado urbano peculiar. Sorocaba e Sdo
José dos Campos — os outros dois centros regionais importantes que circundam a
Grande S3o Paulo — sio casos diferentes de aglomeragdes urbanas situadas em re-
gides (distintas) onde a agricultura tem relativamente pouco peso e o desenvolvi-
mento urbano est4 associado principalmente 4 atividade industrial.

Esta por ser feito, ainda, um estudo que sistematize e aprofunde o conhecimen-
to sobre as novas formas do desenvolvimento urbano em curso atualmente no pais.
Analisar a metrépole de Campinas de varios angulos — objeto deste livro — é uma
contribui¢io nessa direcio. Dentro dele, este artigo analisa a configuragio da metré-
pole de Campinas no contexto da urbanizagio paulista, para situar o contexto em que
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se desenvolveu Campinas e, assim, examinar a gestagio e progressiva defini¢io deste
caso singular de metrépole regional, que se distingue das demais metrépoles brasi-
leiras de porte equivalente, por ser a Ginica a ndo ter por niicleo uma Capital de Estado
da Federacio.

A REGIAO DE CAMPINAS NO PROCESSO DE URBANIZAGAO PAULISTA

Até a expansio cafeeira, o territério do Estado de Sdo Paulo era esparsamente
ocupado e em grande parte ainda coberto pela floresta original.2 Até 1850, nio havia
sequer 50 municipios criados e, ainda em 1907, 0s mapas indicavam a area central do
territrio paulista como habitat dos indios Coroados.

No final do século X1x, a primeira expansio do café havia dado origem a cerca de
uma centena e meia de municipios, a um notavel crescimento populacional induzido
pela imigracio massiva e a uma rede ferroviaria que cobria toda a parte ocupada do
territdrio e se preparava para avangar rumo ao desbravamento da sua porgio Oeste.

Nos anos 1920 a inddstria ja ganhara importincia entre o conjunto de atividades
econdmicas que se desenvolveram para a reprodugio ampliada da acumulacio cafeei-
ra e concentrava-se majoritariamente na cidade de S3o Paulo. Mesmo assim, o parque
industrial paulista tinha no Interior do estado um brago importante: em 1928, nio
considerada a agro-industria de qualquer tipo mas exclusivamente a industria de
transformagio urbana, 279% dos operérios industriais — quase um terco do total — es-
tavam reunidos nas regies de Sorocaba, Campinas, Vale do Paraiba e Ribeirio Preto,
nesta ordem de importancia.3

A populagio do estado cresceu de 1,2 milhdo em 1886 para 4,6 milhdes em 1920,
dos quais mais de um milhdo na Regido de Campinas e outro tanto na Regido de Ri-
beirdo Preto, as de agricultura mais desenvolvida e diversificada, enquanto a Capital
do estado passava de 48 mil habitantes em 1886 para 580 mil em 1920.

Em 1940 o territério do Estado de Sio Paulo j4 estava quase totalmente ocupa-
do, como resultado da expansdo da rede ferroviaria, inicialmente com base no café

1 Para uma reconstrucdo historica do desenvolvimento urbano paulista desde sua origem, veja-se Gongalves (1998); veja-se
também Cano (1989, v.1) Encontram-se nesses trabalhos tratamento analitico de processos aqui referidos brevemente, assim co-
mo a indicado de ampla bibliografia a respeito.

3 Para referéncia, consulte-se Mapa | - Estado de Sdo Paulo - Municipios com maior populacio até 1970, em anexo.
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e, a partir de 1930, também em outras culturas e na pecuaria: em face da crise cafeei-
ra, os produtores agricolas passaram a procurar outras alternativas econémicas
igualmente capitalistas, encontradas principalmente na cana-de-agtcar e no algo-
ddo, a partir dos quais desenvolveram-se novas relagdes entre agricultura, urbani-
zacio e inddstria.

A industria continuou se desenvolvendo em Sdo Paulo e nas cidades do seu en-
torno, e também no Interior do estado, onde se estreitou sua relagdo com a agricultu-
ra diversificada: em 1937, 349 dos operérios industriais trabalhavam nessa indistria
interiorizada, numa propor¢do maior do que a encontrada em 1928, quando no Inte-
rior estavam 299% do total estadual de operarios. Em 1940, a regidio de Campinas
despontava como a mais importante regido industrial do Interior e, ao final da déca-
da, a de Ribeirdo Preto ultrapassava o tradicional Vale do Paraiba.

A populagio do estado cresceu de 4,6 milhdes de habitantes em 1920 para 72
milhGes em 1940, dos quais 449% urbanos. O nimero de municipios ultrapassou
duas centenas e meia (quase a metade do nimero atual) e, enquanto prosseguia a
ocupagio do Oeste Pioneiro pela agricultura, nas regides do Leste, como Campinas e
Ribeirdo Preto, j4 comegava o esvaziamento relativo do campo pela substituicio do
café e diversificagio da agricultura. Em 1940, com excecio do Vale do Paraiba (onde
Taubaté, a maior cidade, nio alcangava 30 mil habitantes), as regides de ocupacio
mais antiga tinham como centro cidades de certo porte: Santos com 160 mil habitan-
tes urbanos, Campinas com 85 mil, Sorocaba com 55 mil e Ribeirio Preto com qua-
se 50 mil.

O desenvolvimento industrial do p6s-guerra, os investimentos estatais em infra-
estrutura e nos setores produtivos de base e a politica governamental de atragio da
grande empresa estrangeira, a partir de meados dos anos 50, criaram as condigdes pa-
ra a industrializagdo pesada, concentrada no Estado de Sio Paulo e dirigida a0 mer-
cado interno nacional. A agricultura paulista, que intensificava a sua modernizacio
com base em méquinas e insumos importados, sofreu uma profunda transformacio
a partir dai, subordinando-se ao capital industrial tanto nos seus processos produti-
vos como na transformagdo de seus produtos.

A mudanga no padrio de acumulagio de capital implicou o desenvolvimento ace-
lerado da inddstria produtora de bens de capital, bens intermedirios e de consumo
durével, concentrada principalmente nos municipios em torno da Capital. Ao mes-
mo tempo modernizou-se e diversificou-se o perfil da indéstria situada no Interior



LIVRO VERDE DA REGIAO METROPOLITANA DE CAMPINAS - PARTE 1

e concentrada nas regides da por¢do Leste do estado, processo que foi intenso na
década de 1970.

Desde entdo, a expansio dos setores industriais de base, a diversificado da in-
dustria de bens de consumo e a industrializagio da agricultura produziram, no con-
junto, uma radical mudanga no panorama urbano do Estado de Sdo Paulo. O esvazia-
mento do campo generalizou-se em todo o estado, reduzindo-se o peso da populagio
rural de 379, em 1960, para 20%, em 1970, e 11%, em 1980, chegando em 2000 a
proporgio de 6,6%. O trabalho rural mudou de natureza com a modernizagio da
agricultura e da pecuaria e diminuiu radicalmente em volume; o trabalhador rural foi
substituido por maquinas em muitas 4reas e a maior parte dos trabalhadores agrico-
las remanescentes transformou-se em volantes — o chamado “béia-fria” — misto de
trabalhador rural e de habitante urbano.

Dos 7,2 milhes de habitantes que possuia em 1940, menos da metade urbanos,
o Estado de Sdo Paulo passou a ter em 1960 cerca de 13 milhes de habitantes, dos
quais 639% urbanos; chegou em 1980 com 25 milh&es, 899% urbanos, e a 2000 com
cerca de 37 milhdes de habitantes e um grau de urbanizacio de 93,49%.

Nesse periodo foram despontando na rede urbana paulista cidades de médio e
grande porte. Em 1950, ha exato meio século, Campinas ultrapassou a marca dos 100
mil habitantes urbanos; na mesma regido, s Piracicaba se aproximava dos 50 mil. E,
na metade Oeste do estado, apenas Bauru tinha o porte de mais de 50 mil habitan-
tes urbanos.

Em 1960, também, Sorocaba e Ribeirdo Preto superaram os 100 mil habitantes,
mas Campinas j4 ento se aproximava dos 200 mil e Santos ultrapassava os 250 mil.
Enquanto no Vale do Paraiba, Taubaté e Sio José dos Campos alcangavam 50 mil ha-
bitantes, nas regides de Campinas e de Ribeirdo Preto outros nicleos haviam cresci-
do e atingido populacio superior a essa: na primeira, Jundiai e Piracicaba estavam a
caminho dos 100 mil (Rio Claro com 50 mil e Limeira, se aproximava deste niimero);
na segunda, Araraquara, Sdo Carlos e Franca estavam em torno de 50 mil. Somente
nesse ano, os centros regionais do Oeste — S3o José do Rio Preto, Aragatuba, Marilia
e Presidente Prudente — passaram de 50 mil habitantes urbanos. E, no Litoral, Sdo
Vicente também alcangava essa marca.

Com a aceleragiio do desenvolvimento industrial e agricola no estado, estimulada
pelo Plano de Metas, intensificou-se também o crescimento urbano nas regides em que
se expandia a moderna produgio capitalista. Nas regides de Campinas e Ribeirdo Preto,
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a rede urbana desenvolveu-se pela articulagio entre o desenvolvimento agricola e o in-
dustrial. Diversamente, nas regides de Sorocaba, Litoral e Vale do Paraiba, foi a indds-
tria que estimulou a concentragio populacional urbana, quando nelas se expandiu o
parque industrial interiorizado, com uma inddstria moderna dissociada da agricultura.

Em 1970, Sorocaba era o (inico centro importante em sua regido, com populacio
superando os 150 mil habitantes urbanos. No Litoral, Santos ja quase alcancava os
350 mil, com Sdo Vicente ultrapassando os 100 mil e Guaruja se avizinhando dessa
marca. No Vale do Paraiba, Sdo José dos Campos passara a frente de Taubaté, ambas
com mais de 100 mil habitantes. Na regido de Campinas, a mais urbanizada e a maior
do estado em volume de populagdo urbana, Piracicaba e Jundiai ultrapassavam os
100 mil habitantes em 1970, quando Campinas j& superava os 300 mil e duas outras
cidades também ja apresentavam populagio superior a 50 mil: Americana e Limeira.

Apesar de apresentar o segundo maior volume populacional urbano dentre as re-
gides do estado, a regido de Ribeirdo Preto desenvolveu uma rede urbana bastante
ramificada mas fortemente polarizada pelo centro regional; em 1970 Barretos veio
se somar 4 categoria de cidades com populagio superior a 50 mil habitantes. En-
quanto isso, no Oeste do estado, apenas Bauru e S3o José do Rio Preto cresceram o
suficiente para ultrapassar a marca de 100 mil habitantes.

A década de 1970 caracterizou-se por forte intensificacio do desenvolvimento
urbano, industrial e agroindustrial no Interior do Estado de S3o Paulo, o que resul-
tou numa inversdo decisiva da relagdo entre Metrépole e Interior com respeito ao
crescimento populacional e a importéincia da indistria.

Como ja mencionado, o parque industrial implantado no Interior do estado his-
toricamente respondeu por cerca de um ter¢o do produto industrial paulista. A im-
plantagio dos setores da industria de base na Metrdpole, fruto do Plano de Metas, fez
diminuir o peso da industria interiorizada para cerca de 299 do total, nivel em que
se manteve até 1970. Nos anos 70, contudo, os efeitos do periodo ascendente do se-
gundo ciclo da industrializagdo pesada (1967-1978, o chamado milagre econémico)
manifestaram-se principalmente no Interior do estado.

O aprofundamento do processo de industrializagio ocorreu nesse periodo com
novo salto tecnolégico e avango da internacionalizagdo. Gragas aos espagos abertos
pelo mercado internacional, o Estado de Sdo Paulo transformou-se em importante
exportador de produtos agroindustriais como sucos de frutas, carnes, soja e seus
derivados, e de bens de consumo ndo-duravel como tecidos, calcados, vestuario e
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alimentos, além de maquinas, equipamentos, acessorios industriais, produg§0 auto-
mobilistica e varios insumos industriais.

A industria do Interior deu um salto em relacio a década anterior, beneficiando-
se também de investimentos federais que procuravam uma descentralizagdo da in-
dastria metropolitana, dado o agravamento das condi¢des urbanas na Metrépole no
inicio da década. Esses investimentos dirigiram-se principalmente para as regides de
Campinas (petréleo, alcool, telecomunicages, microeletronica, conforme veremos
adiante), Ribeirdo Preto (Proalcool), Vale do Paraiba (refinaria de Sdo José dos Cam-
pos, complexos aeronautico e de material bélico) e Litoral (petroquimica e siderdrgi-
ca em Cubatio).

O parque industrial interiorizado expandiu-se extraordinariamente, moderni-
zando-se e ganhando maior importancia nos segmentos mais complexos: produto-
res de bens de capital, intermediarios e de consumo durével. O perfil industrial do In-
terior aproximou-se do da Metrépole e o peso relativo de sua produgio no toral do
estado saltou de 299 em 1970 para 349 em 1975, aumentando para 41% em 1980 e
chegando em 2000 com 5196.* O Interior passou a configurar a segunda concentra-
¢do industrial do pais, superado apenas pela metrpole de Sdo Paulo e responsavel
por cerca de 209 da produgio industrial nacional, propor¢do maior que a dos esta-
dos do Rio de Janeiro e Minas Gerais somados.

O final da década de 1970 marca uma inflex3o na relagio entre Metrdpole e Inte-
rior no que se refere ao processo de urbanizacio. A concentragdo da populagio estadual
na Regido Metropolitana de Sdo Paulo, que vinha historicamente crescendo, alcangou
seu 4pice na passagem dos anos 70 para os 80 e declinou relativamente a partir dai.?
Em 1940, encontravam-se reunidos na Grande S3o Paulo 21,89 dos habitantes do es-
tado; essa propor¢io evoluiu para 29,19 em 1950, para 37,0% em 1960, cresceu para
45,89% em 1970 e, em 1980, alcancou a fagcanha de representar exatamente a metade da
populagio do Estado de Sdo Paulo (50,39). A partir dai a concentragio populacional na

Metrépole passou a regredir: 48,79 da populagio estadual em 1991 € 47,89 em 2000.°

4 Os dados sdo de NEGRI {1996); NEGRI & PACHECO (1994); FERNANDES, BRANDAO & CANO (2002).

5 Note-se que estamos avaliando esta evolugdo pelos dados dos Censos Demogrificos, o que resulta em intervalos decenais; 0
dpice da concentragdo ocorreu em algum ponto do tempo proximo a 1980. Série historica, GONCALVES (1994).

6 A participagdo da Grande Sao Paulo no incremento demogréfico nacional durante os 30 anos decorridos entre 1940 e 1970 foi

de 12,64%, a0 passo que apenas na década de 1970 a participacdo da Metropole saltou para 17,22%, depois caindo para 1013%
entre 1980 e 1991 - conforme MARTINE (1995).



MARIA FLORA GONGALVES / ULYSSES CIDADE SEMEGHINI

O crescimento industrial foi desigualmente distribuido entre regides e cidades
do Interior paulista. A atividade urbana nos maiores centros atraiu a populagio exce-
dente das regides e areas menos dinimicas e acolheu migrantes também de outros
estados. A excelente qualidade de vida urbana que sempre caracterizou o Interior
paulista tendeu a se deteriorar, como ocorreu em Campinas e em outras cidades in-
dustrializadas do estado.

Em artigo publicado em 1975 na Revista Brasileira de Geografia, as gedgrafas Fany
Davidovich e Olga Buarque de Lima identificaram “aglomeragdes de cariter urbano
que, pela magnitude alcangada, tornam-se suscetiveis de apresentar problemas eco-
némicos e sociais comuns, justificando a institucionalizacio de um mecanismo de
planejamento e de ordenagio de sua expansio”. Utilizando critérios demograficos
(com base no Censo de 1970) e econdmicos, e analisando a integragdo entre os mu-
nicipios medida por meio de fluxos de pessoas (migra¢o pendular), bens e comuni-
cagdes, as autoras identificaram aglomeragdes metropolitanas de quatro diferentes niveis
hierarquicos e quatro formas diferentes de concentragio urbana abaixo do nivel me-
tropolitano. Campinas foi considerada uma aglomeragdo metropolitana, enquadrada no nivel
hterdrquico mais simples.”

De fato, foram identificadas nesse artigo duas aglomeragdes associadas a Campi-
nas: 1) a aglomeragdo submetropolitana denominada “Area de Campinas”, nucleada
por esse municipio e incluindo Sumarg, Valinhos, Vinhedo, Nova Odessa, Paulinia e
Indaiatuba, & qual se acrescentavam em separado Jaguaritina e Cosmoépolis, enqua-
dradas como periferia da aglomeragio; 2) uma outra, classificada como aglomeracio
por processo de conurbagio, composta por Americana e Santa Barbara d'Qeste.?

Em 1999 veio a ptiblico um estudo coordenado pelo Ipea, realizado com a parti-
cipacdo do IBGE e de varios centros de pesquisa de diversas regides do pais, que por

7 Veja-se DAVIDOVICH & BUARQUE DE LIMA (1975). A categoria Areas Metropolitanas incluiu duas metrépoles nacionais (Sao Pau-
lo ¢ Rio de Janeiro), quatro metrdpoles regionais (Recife, Porto Alegre, Belo Horizonte, Salvador), cinco éreas metropolitanas in-
cipientes (Curitiba, Fortaleza, Belém, Goidnia, Brasilia) e duas aglomeragdes submetropolitanas: (Santos e Campinas). Outras aglo-
merages foram identificadas e distribuidas entre quatro tipos da categoria Abaixo do Nivel Metropolitano: nove aglomeracdes
com uma cidade central, seis por processo de conurbagao, uma de cidades geminadas e trés sem espaco urbano continuo. Esse
estudo serviu de base para duas publicacdes oficiais do IBGE (1977 e 1988) com o intuito de divulgar indicadores sociais construi-
dos com base em dados dos censos de 1970 e 1980, agregados segundo as dreas metropolitanas entdo recém-criadas por lei fe-
deral e segundo as aglomeragdes urbanas construidas por essas autoras Nessas publicagdes a Aglomeragdo Urbana de Campinas
foi considerada pelo seu aglomerado principal, indicado como “Area de Campinas” no artigo mencionado.

8 Para facilitar a comparagdo das delimitacdes analisadas, consulte-se Mapa 2 - Evolugdo da aglomeragdo urbana nucleada por
Campinas, em anexo.
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meio de indicadores de natureza semelhante (com base no censo de 1991 e na conta-
gem populacional de 1996) visou atualizar a apreensio da estrutura da rede urbana
brasileira. Passados 24 anos do estudo de Davidovich & Buarque de Lima, a aglome-
ragdo de Campinas comparece agora identificada como Metrdpole Regional, sendo a iinica Aglo-
meragdo Urbana Metropolitana ndo nucleada por uma Capital de Estado da Federagdo Brasi-
Jeira. Sua composicdo é bem mais ampla do que a “Area de Campinas” de 1975, e
quase igual 4 da Regido Metropolitana de Campinas criada por lei estadual em 2000,
diferindo desta apenas com relagio a dois municipios (Itatiba e Monte Mor), inclui-
dos na metrépole institucional mas ndo no estudo do Ipea/BGE/Nesur.?

E, tomando-se a composigao da recém-criada Regido Metropolitana de Campinas
e comparando-a com as aglomeraces identificadas na regido de Campinas com base
no Censo de 1970, vé-se que ela inclui todo aquele conjunto entdo disperso em aglo-
meragdes distintas, acrescido de outros oito municipios: cinco ja existentes em
1970 (Artur Nogueira, Itatiba, Monte Mor, Pedreira e Santo Antonio da Posse) e trés
desmembrados ap6s o Censo de 1991 (Engenheiro Coelho, Holambra e Hortolandia).

Essa redefini¢io atualizada da aglomeragio de Campinas, agora transformada em
Metrépole Regional e institucionalizada como Regido Metropolitana de Campinas,
expressa a intensa transformagio operada nessa area entre as décadas de 1970 e
1990. A aglomeragdo identificada por Davidovich & Buarque de Lima j expressava
efeitos do papel de Campinas e seu entorno na industrializagdo pesada, cujos desdo-
bramentos se intensificaram na década de 1970. Campinas cresceu, reforgou papéis
anteriores e desenvolveu novos, participando de modo ativo na configuragio de no-
vo quadro de divisio de trabalho entre Metrépole e Interior no Estado de Sao Paulo
— 0 que integra mudanca mais ampla, de reconfiguragdo das relagdes entre a metré-
pole de Sdo Paulo e a rede urbana nacional. Nos anos 80 e 90 completou-se e conso-
lidou-se a mudanga de patamar da inser¢io de Campinas na regido, no estado e no
pais. Isto se expressou no desenvolvimento e adensamento da aglomeragio urbana,
que se expandiu e rearticulou, adquirindo maior grau de complexidade. Aumentaram
as areas conurbadas e as manchas urbanas ainda n3o ligadas seguem crescendo e
aproximando os bordos umas das outras.

8 Ipea/IE/Unicamp/Nesur/IBGE (1999). A categoria AglomeracGes Urbanas Metropolitanas incluiu duas metrdpoles globais (Sdo
Paulo e Rio de Janeiro), sete metrépoles nacionais (Belo Horizonte, Porto Alegre, Recife, Salvador, Fortaleza, Curitiba, Brasilia) e
quatro metropoles regionais (Campinas, Goiania Manaus e Belém - nesta ordem de volume populacional urbano).
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O MUNICIPIO DE CAMPINAS EM SUA REGIAO

O caso de Campinas pode ser considerado exemplar do processo de desenvolvi-
mento e urbanizagio que se desdobra no territério paulista a partir da economia ca-
feeira. O exame de sua evolugio econdmica acentua, desde logo, o dinamismo que fez
que a regido fosse capaz de reciclar sua estrutura produtiva de acordo com os novos
estimulos e processos econdmicos caracteristicos de cada um dos diferentes padrdes
de acumulagio. Campinas ndo se constitui evidentemente, em caso Gnico, integran-
do-se a um conjunto de regides que definem, no espaco econémico paulista, a frente
mais avangada do capitalismo brasileiro. Trés caracteristicas, no entanto, sempre dis-
tinguiram Campinas das demais regies dinimicas do estado.

Em primeiro lugar, o grau de diversificagdo de sua base produtiva, tanto na agri-
cultura quanto nas atividades urbanas, gerando-se uma estrutura diferenciada e inte-
grada da divisdo social do trabalho, um processo mais intenso de disseminagdo das
relagdes mercantis de produgio, e uma potente dinimica econdmica inter-setorial
e inter-regional.

Em segundo lugar, a fungo de centralidade que o municipio precocemente de-
senvolveu sobre uma ampla e rica regiio do estado; essa fungio adquiriu feigao pro-
pria, em cada periodo — economia cafeeira, industrializagdo restringida, industriali-
zagio pesada — e foi sempre um importante fator de estimulo a base econdmica local.

Finalmente, como conseqiiéncia das duas caracteristicas anteriores, e por sua po-
si¢do estratégica no territério, a cidade sempre ficou colocada como uma interface en-
tre a Capital e o Interior, no processo de desenvolvimento econémico paulista.

A regido de Campinas® foi palco das principais transformages que estrutura-
ram o complexo cafeeiro capitalista de Sdo Paulo, a partir de meados do século xix.
Do municipio partiram as duas principais ferrovias do café — a Cia. Mogiana e a Cia.
Paulista — e estabeleceram-se ali pioneiramente as industrias de maquinas e equi-
pamentos de beneficiamento, a exemplo das Companhias Mac Hardy e Lidger-
wood, na década de 1870. Também as primeiras experiéncias com o trabalho livre ti-
veram lugar na regido, nas décadas de 1840 e 1850, e a adogdo do regime do
colonato, acompanhado pela imigra¢o estrangeira em grande escala, contou com
a participagdo preponderante dos grandes fazendeiros locais. Antes produtor de

9 A delimitagao da Regido de Campinas, assim como de suas sub-regides, pode ser encontrada em Fundacao Seade (1981).
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aclicar, o municipio foi o maior produtor de café do estado até fins do século x1x, ser-
vindo, além disso, como uma das principais bases do processo de sua expansdo no
territdrio. Ainda em 1930, apesar de ter perdido a primazia para os maiores munici-
pios do Qeste e para Ribeirdo Preto, Campinas permanecia entre os cinco principais
produtores do estado.

A dindmica cafeeira estruturou na regido uma economia com grau relativamente
avangado de disseminagio das relagdes mercantis de produgio e de diferenciagio da
divisdo social do trabalho. Ao lado das grandes fazendas de café, foi-se estabelecendo
um colar de pequenas e médias propriedades, de produgio diversificada e voltada
para os mercados urbano e rural em expansio. Esse processo ganhou impulso com a
crise cafeeira do inicio do século, resultando na formagdo dos chamados "nicleos co-
loniais” em é4reas do municipio que dariam origem mais tarde a varios novos muni-
cipios: Americana, Sumaré, Nova Odessa, Cosmépolis, Artur Nogueira, por exemplo.
Ao mesmo tempo, as atividades urbanas desenvolviam-se impulsionadas pelo dina-
mismo cafeeiro: indastrias, comércio atacadista e varejista, e servigos.

Até adécada de 1880, a cidade de Campinas manteve um porte populacional pré-
ximo ao da cidade de S3o Paulo, rivalizando com esta na centralizagio das atividades
urbanas da economia cafeeira; foi s6 a partir do grande ciclo expansivo iniciado em
1886 que a Capital paulista consolidou seu papel de “metrépole do café”. Além dos
estimulos propiciados pela economia local, a cidade de Campinas beneficiou-se da
posicdo de importante nd de transportes e comunicagdes, polarizando as duas re-
gides (e respectivas redes urbanas) que se organizavam nos espagos definidos pela
penetragio dos trilhos da Mogiana e da Paulista.

Esse conjunto de fatores, que constituem a heranga cafeeira, é fundamental pa-
ra explicar a ripida reciclagem da economia da regido apés a crise de 1929/30 e seu
dinamismo posterior. No final dos anos trinta, mais de 709 dos cafeeiros locais ha-
viam sido erradicados e Campinas transformara-se num dos maiores produtores al-
godoeiros de S3o Paulo. A agricultura regional transformava-se, principalmente na
zona da Paulista, especializando-se nas culturas industrializdveis/exportaveis e em
produtos destinados ao mercado urbano de maior poder aquisitivo.

Muito embora a agricultura campineira se reciclasse, nas décadas de 1930 e 1940
as atividades urbanas passariam a afirmar-se como as mais importantes no munici-
pio: o deslocamento do centro dindmico da economia — do café a ser exportado para
as atividades voltadas a0 mercado interno — estimulou fortemente os setores secun-
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dario e terciario. A posi¢do que a cidade ocupava no sistema urbano e de transportes
do estado permitia-lhe articular-se com o processo de ocupagio territorial que pros-
seguia no Oeste, agora nio mais baseado exclusivamente no café, mas também no al-
goddo, nas culturas alimentares e na pecuaria. A indGstria local expandiu-se depois
de 30 apoiada na base anteriormente implantada (téxtil, produtos alimentares, me-
tal/mecénica) e, no comego dos anos 40, deslocaram-se para Campinas grandes esta-
belecimentos agroprocessadores, aproveitando o fato de que o municipio contava
com o maior parque de beneficiamento de algoddo no estado. Com isto, a cidade
constituiu-se no segundo niicleo manufatureiro do estado, superado apenas pela re-
gido industrializada nucleada pela Capital de Sio Paulo.

Em 1950, com uma popula¢io urbana que ultrapassava 100.000 habitantes,
Campinas notabilizava-se, ademais do peso de seus setores produtivos, pelo de-
senvolvimento da infra-estrutura de equipamentos e servigos urbanos e pelo pa-
drio relativamente elevado que seus indicadores de qualidade de vida acusavam.

No pos-guerra, e sobretudo com o conjunto integrado de inversdes do periodo
do Plano de Metas, o processo de industrializagio no Estado de Sio Paulo deu um
salto com o movimento de implantagdo industrial de grandes estabelecimentos dos
setores de bens de consumo durével, intermediérios e de capital, o que representou
forte descontinuidade em relagdo ao processo anteriormente em curso.

A implantag@o desses novos setores concentrou-se na Capital e nos municipios
de seu entorno, e o Interior do estado — como um todo — perdeu peso relativo no to-
tal da produgio industrial. Entretanto, Campinas foi a tinica outra regido além da Grande
Séo Paulo que atraiu as novas indistrias em escala considerdvel. Em consequéncia, seu peso
no valor da produgo industrial do estado se manteve em torno de 92 em 1950 e em
1960, enquanto sua ponderagdo no total do Interior aumentou de 279% em 1950, pa-
ra31% em 1960.

Gragas 4 sua evolugdo econdmica, populacional e urbana prévia, Campinas foi
capaz de engajar-se desde o inicio no novo movimento de industrializacio pesada.’®

10 Evidentemente, sua localizagdo relativamente préxima & capital e sua posi¢do na rede de transportes constituiram condicdes
indispensaveis na decisdo locacional das grandes empresas. Em particular, teve grande importancia a inauguracdo da Via Anhan-
guera, em 1948, ligando Sao Paulo a Campinas e Ribeirdo Preto. Mas, por si 56, isto ndo explica a atragdo daquelas empresas: as
regioes de Sorocaba e do Vale do Paraiba, igualmente distantes da capital e também servidas por importantes rodovias e fer-
rovias, sO iriam industrializar-se com intensidade mais tarde. Da mesma forma, seria incorreto atribuir a industrializagéo de Cam-
pinas a um desbordamento das indistrias da Grande Sao Paulo motivado pelos custos de aglomeracdo ali.
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A partir da primeira metade dos anos 50, instalam-se na cidade estabelecimentos da
indGstria metal-mecanica, quimica, de papel, papeldo, borracha etc. (Bosch, Clark, G,
Dunlop, B.F. Goodrich, Merck e Sharp, Ashland, Chicago Bridge, Rigesa, Wabco,
Bendix etc.). Em 1960, os setores produtores de bens de consumo duravel, interme-
diarios e de capital ja predominavam na estrutura industrial local e iriam liderar a ex-
pansdo das duas décadas seguintes.

O periodo de crescimento industrial mais intenso foi a década de 1970. Desloca-
ram-se para Campinas, e também para os municipios vizinhos, importantes indus-
trias de autopecas e componentes para a produgio automobilistica, uma fabrica da
Mercedes-Benz produtora de 4nibus, inddstrias mecanicas e de material elétrico e de
borracha. A instalacio da Refinaria do Planalto em Paulinia (a maior unidade da Pe-
trobras no pais) configurou ali um importante pélo petroquimico. Em 1980 a produ-
¢io manufatureira da sub-regido de Campinas (onde se destacavam também Ame-
ricana, Paulinia, Valinhos, Sumaré, Indaiatuba e Vinhedo) s6 era ultrapassada, no
Brasil, pela da Grande Sdo Paulo ou pela do Estado do Rio de Janeiro; essa concentra-
¢do industrial liderada por Campinas superava, portanto, os demais estados da Federagdo.

Até meados dos anos 80 a industrializagdo na area de Campinas caracterizou-se
pela presenga dominante de grandes estabelecimentos, dos ramos industriais mais
dinimicos. Em empresas de 500 empregados e mais, trabalhavam 449 dos opera-
rios industriais, e em estabelecimentos de 100 a 500 empregados, outros 319. Por-
tanto, 3/4 dos operarios ali encontravam-se em médias e grandes empresas, indice
que superava de longe os verificados para o Estado de Sio Paulo e para a Capiral.

Outra tendéncia importante consolidou-se a partir dos anos 70: a formagio, no
municipio, de um pélo de inddstrias de alta tecnologia (informética, microeletroni-
ca, quimica fina, telecomunicagdes), que aproveitou entre outros fatores a presenca
das universidades Unicamp e Puccamp.

As transformagdes induzidas pelos novos setores manufatureiros, como é ébvio,
ndo se restringiram A inddstria propriamente dita. A regido de Campinas ilustra bem
a intensa transformagio que caracterizou a agricultura paulista a partir de 1960, tan-
to mediante a estruturagio de um poderoso segmento agroprocessador quanto, no
outro extremo, pela mecanizagio e quimificagdo do processo produtivo.

No setor terciario mudangas, também, ocorreram, provocadas pela diversificagio
e ampliacio da pauta de consumo, acompanhadas por novas demandas de servigos
de todos os tipos. Do ponto de vista da interagio entre os setores e ramos produtivos,
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novas exigéncias foram colocadas no que se refere 4 comercializagdo, transportes e
comunicacdes, intermediagio financeira e servicos diversos de apoio 4 produgio. Co-
mo tendéncia geral, desenvolveram-se acelerada modernizagéo das atividades tercia-
rias e intenso processo de concentragio, que levaram & configuragio de grandes cadeias
de lojas e supermercados, conglomerados bancérios, grandes empresas de servigos
etc. O préprio setor publico foi levado a modernizar-se, adotando em grande medida
os padrdes funcionais e organizacionais proprios da grande empresa contemporanea.

O crescimento do comércio local nesse periodo de grande mudanga pode ser ava-
liado pelos dados abaixo, interrompidos em 1980 porque os censos comerciais ndo
foram realizados nas ultimas décadas.

Quadro 1 - Evolugao do comércio em Campinas

1960 1970 1980
PO NE PO NE PO NE
Comércio Atacadista 2.014 152 4.289 261 6315 670
Comércio Varejista 4.651 1.364 10184 2.505 24461 3934
TOTAL 6.665 1.516 14.473 2766 30776 4.604

Notas: Para efeito de comparabilidade inclui Paulinia, Valinhos e Sumaré; PO = Pessoal Ocupado;
PN = Nuimero de Estabelecimentos
Fonte: FIBGE. Censo Comercial (1960, 1970 e 1980).

Nos anos 60, o pessoal ocupado cresceu 1199 no comércio varejista e 113% no
comércio atacadista, evidenciando um salto na atividade urbana. Nos anos 70, o co-
mércio atacadista cresceu mais quase 50% e o varejista teve crescimento ainda mais
notavel do que na década anterior, de 140%. A taxa de crescimento do pessoal ocu-
pado no comércio foi de 7,89 ao ano na década de 1970, bastante superior a taxa de
crescimento populacional. Em 1980, as vendas do comércio varejista de Campinas
equivaliam a 49 das vendas varejistas totais do estado, enquanto a populagio do
municipio equivalia a 2,5% da estadual; as do comércio atacadista, por sua vez, cor-
respondiam a 149 do total do estado. Os principais segmentos do comércio ataca-
dista local eram combustiveis e lubrificantes, produtos agropecudrios e extrativos,
produtos alimenticios e produtos quimicos e farmacéuticos. Nas décadas de 1980 e
1990 o comércio de Campinas modernizou-se e diversificou-se, acompanhando as
mudangas no parque produtivo e no meio urbano. Tornou-se marcante no setor
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varejista a presenca das grandes redes comerciais. Em 1990 o shopping-center Iguate-
mi era praticamente o (nico no municipio, a0 passo que atualmente concorrem com
ele dois outros grandes shoppings — um deles, o Parque D. Pedro, o maior da Améri-
ca Latina — e diversos menores.

Para o setor de servicos, embora as informagdes disponiveis sejam muito insu-
ficientes, é possivel apontar alguns dados significativos. Para aqueles setores de
servicos investigados pelos Censos, o pessoal ocupado na cidade cresceu 2 excep-
cional taxa de 14,99% ao ano entre 1970 e 1980. Analisando-se o aumento da Po-
pulagio Economicamente Ativa no setor, verifica-se que os maiores crescimentos
deram-se em atividades sociais (170%), presta¢io de servicos (1309%) e transpor-
tes e comunicacdes (719).

Campinas passou a ser uma das principais pracas bancérias do pais, importincia
esta muito reforgada pelo fluxo de exportagSes e importagdes do Aeroporto Interna-
cional de Viracopos, que induziu ainda a instalagdo de inimeros escritérios especia-
lizados em operagGes externas e de bancos estrangeiros. O complexo hospitalar da ci-
dade, de implantagio antiga, atende a uma clientela que extrapola muito o 4mbito
regional e mesmo estadual. Da mesma forma, a cidade tem tradigdo no que se refere
a0 ensino e a pesquisa cientifica; o Instituto Agronémico de Campinas, por exemplo,
é de1877. A Unicamp foi instalada no fim dos anos 60 e, assim como a Puccamp, vem
ampliando as suas atividades nas Gltimas décadas; também vem se expandindo a
oferta de vagas no ensino superior em institutos isolados, como é o caso da Unip. Co-
mo desdobramento desse campo de atividade, instalaram-se na cidade novos centros
de pesquisa industrial como o Centro de Pesquisa da Telebrés e laboratérios do Cen-
tro Tecnolégico de Informatica.

Em resumo, a area de Campinas manifestou um apreciavel dinamismo ao longo
de diferentes periodos econdmicos, colocando-se sempre, desde a estruturagio do
complexo cafeeiro, como o mais importante espago econdmico do Interior do estado.
Em fungio de sua posicio estratégica na rede viaria (transporte ferroviario e depois
rodoviario), ligou-se estreitamente ao processo de ocupagio territorial do Estado de
S3o Paulo, como retaguarda urbana para o avango do processo de ocupagio do Oes-
te . Mais tarde, como pélo intermediario nas relagdes Interior-Capital, articulou-se
desde o inicio com o movimento da industrializagio pesada.

A partir dai, imps-se novo patamar no processo de urbanizagio. A intensidade
do crescimento econémico e a presenca dominante da grande empresa moderna,
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tanto no setor secundario quanto nos demais, determinou signiﬁcativas mudangas
na composigio e na escala dos movimentos populacionais e na dindmica demografi-
ca." Ao mesmo tempo, originou nova estrutura de divisio do trabalho social e novos
parametros de distribui¢do da renda.

GESTACAO DE UMA METROPOLE NO INTERIOR

Campinas polarizou, historicamente, dois espagos distintos, que se estruturaram
tendo por eixo os trilhos das ferrovias Mogiana e Paulista. Depois da crise cafeeira, a
partir da década de 1930, passou a haver uma acentuada diferenciacio, do ponto de
vista econdmico, entre essas duas regides: na Paulista, foi muito mais rapida a erradi-
cacio do café e sua substitui¢do por outras culturas (algoddo, cana e laranja principal-
mente) e desenvolveu-se uma implanta¢do industrial mais importante. Com isso,
consolidou-se nessa zona uma rede urbana mais densa e ramificada, sobressaindo al-
guns centros de grande dinamismo produtivo inseridos em sub-regiGes de especiali-
zagoes agricolas e industriais distintas.

Nesse espago, a via Anhangiiera se constituiria na principal via de transportes e
comunica¢des para o Interior, funcionando como eixo indutor da localizagdo indus-
trial a partir dos anos 50. Ao longo dessa rodovia encontram-se hoje sucessivas im-
planta¢des industriais, comegando pela Capital e municipios da parte oeste da Gran-
de Sdo Paulo e passando por Jundiaf e seu entorno. Depois de Vinhedo e Valinhos e
sobretudo a partir de Campinas, até Limeira (passando por Sumaré e Americana), es-
tende-se a maior dessas areas industriais.

No entorno imediato de Campinas, a industrializagdo acelerada da década de
1970 potencializou a conformagao de um aglomerado urbano compreendendo, além
de Campinas, principalmente os municipios de Sumaré, Valinhos, Vinhedo, Paulinia,
Indaiatuba e Nova Odessa, que é hoje a maior concentragdo populacional, industrial
e de servicos no estado, depois da Grande Sdo Paulo. E este, precisamente, o conjun-
to de municipios identificado por Davidovich & Buarque de Lima, em 1975, como a
aglomerac¢io denominada “Area de Campinas”.

11 A regido de Campinas atraiu o maior contingente de migrantes {no Estado) depois da Grande Sao Paulo; a relagdo migrantes/
populago total em Campinas superou a da Grande S&o Paulo na década de 1970.
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Praticamente todos esses municipios registraram crescimento industrial
maior do que Campinas entre 1960 e 1980 (com exce¢do de Nova Odessa na dé-
cada de 1960 e Valinhos na de 1970). Mesmo nos menores municipios (Nova
Odessa, Vinhedo e Paulinia) 0 aumento da produgio e do emprego industriais fo-
ram elevadissimos.

Com o crescimento industrial e populacional, acelerou-se o processo de expan-
sio fisica dos espagos urbanos nos municipios da area. E intensa a conurbagio de
Campinas com Sumaré e Valinhos, estando também ligados Valinhos e Vinhe-
do; entre Campinas e Indaiatuba, Paulinia e Nova Odessa a conurbagdo é menos
~pronunéidaaiias; Vista em conjunto, a Area de Campinas apresenta maior grau de

descontinuidade se comparada com a Regido Metropolitana de Sio Paulo.™
A localiza¢do industrial foi o primeiro vetor dessa configuragdo metropolitana.

As empresas que para ai se deslocaram a partir dos anos 50, dado seu porte e alcan-
ce (mercado nacional), privilegiaram a instalagio ao longo das rodovias. A via Anhan-
gliera, historicamente o principal desses eixos, induziu a urbanizagio acelerada no
seu entorno, primeiro em Campinas e a seguir em Valinhos, Vinhedo, Sumaré e No-
va Odessa; e 0 mesmo viria a ocorrer nas demais estradas de rodagem que cortam a
regido, sobretudo a partir dos anos 70, com a saturacéo relativa da Anhangtiera.

Também a via Santos Dumont (ligagdo Campinas-Viracopos-Indaiatuba) desde
os anos 50 sediava importantes industrias; com a implantagio do distrito Industrial
de Campinas, ela se tornou o segundo eixo fabril nessa Area. Os outros eixos indus-
triais importantes sdo a rodovia D. Pedro I (que liga a via Anhangiiera & via Dutra), as
ligagdes Campinas-Paulinia e Campinas-Sumaré-Monte Mor, e a rodovia Campinas-
Mogi Mirim. Nesta Gltima e na D. Pedro I se estabeleceram os pdlos industriais de al-
ta tecnologia, aproveitando a presencga préxima das Universidades.

Ademais das grandes ind(strias, também armazéns, estabelecimentos comer-
ciais (principalmente atacadistas) e firmas de servicos de grande porte, de apoio a
atividade industrial, localizam-se no anel viario do entorno de Campinas. Mais re-
centemente, com o processo de concentracdo acelerada que se verifica no setor de co-
mércio e de servigos, grandes estabelecimentos das principais redes nacionais vieram

12 Ainda nos anos 80 Candido Malta Campos Filho referiu-se a processos desse tipo como “metrépoles descontinuas™ onde se ca-
racteriza um processo de metropolizacdo em curso, mas a mancha urbana mostra-se descontinua. £ o que ocorre em Campinas,
onde h grandes dreas nao construidas de propriedade militar, privada e do poder piiblico municipal. Ver CAMPOS FILHO (1985).
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estabelecer-se em pontos distintos nesse anel viario, atraidos pelo mercado adjacen-
te, de altas rendas e em expansio, e pelas potencialidades da regido interligada a
Campinas pelas rodovias.

Alocalizagio de todas essas atividades fora dos centros urbanos, ao longo das ro-
dovias e portanto em espacos intermunicipais, interligou mais estreitamente as eco-
nomias das varias cidades, unificando-se o mercado de trabalho local e estimulando
fortemente os fluxos pessoais e produtivos entre elas. Foi se configurando, simulta-
neamente, a modernizacio/renovagio da centralidade de Campinas e o processo de
sua metropolizagdo.

Outro fator relevante na progressiva conformagio metropolitana da Area de
Campinas tem sido o processo de uso e ocupagio do solo urbano, em condigdes de
intensa demanda por habitagdes provocada pelos fluxos migratérios crescentes. Co-
mo nas demais metrépoles brasileiras, esse processo tem se caracterizado por seu ca-
rater desordenado e fortemente especulativo, de elevados e crescentes custos sociais.
A presenga das industrias foi o primeiro poderoso indutor da especulagio imobilia-
ria: sua localizagio distante dos nicleos urbanizados desencadeou a intensificagdo
dos loteamentos para habitagio nos espagos intermedidrios, com a manutengdo de
extensas glebas vazias 3 espera de valorizagdo. O poder pitblico, ao providenciar a in-
fra-estrutura nessas 4reas, deu o necessario suporte a valorizagdo especulativa do ca-
pital imobiliario — reproduzindo-se, dessa forma, 0 esquema de articulagio do poder
pblico com os interesses do grande capital construtivo e loteador que tem sido a
marca da urbanizagdo brasileira recente.

A implantagio industrial ndo se concentrou num Gnico pélo, mas se fez de mo-
do disperso, praticamente nos quatro pontos cardeais em relago aos centros urba-
nos. $6 quando ji eram evidentes os problemas causados pelo crescimento desorde-
nado & que se cogitou criar Distritos Industriais.”

Dessa forma, se o anel viario com a presenga das inddstrias acabou constituindo
o esqueleto da estrutura metropolitana, a agio do capital imobiliario, livre de regras ou
controles exercidos por instrumentos legais efetivos de planejamento e gestdo urba-
na, acabou configurando uma vasta seqiiéncia de bairros e loteamentos de padrio

13 Estudos sobre a cidade de Campinas apontam esta solidariedade de interesses das virias fracdes do capital mercantil local,
especialmente o ligado aos transportes e ao comércio varejista, além do imobilidrio, nesse processo de expansao urbana. Ver
ZIMMERMANN (1987).
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popular, que vdo preenchendo e interligando os espagos vazios entre os municipios.
Nao € necessario insistir nos sobejamente conhecidos efeitos sociais perversos produ-
zidos por esse processo de uso e ocupagio do solo urbano. Um dado é suficiente para
indicar a dramaticidade da situacdo criada no municipio: em 1970 Campinas tinha
menos de 19 de sua populagio residindo em favelas (num total de 335 mil pessoas)
mas, a0 final da década, os favelados perfaziam quase 109 (agora numa populagio de
600 mil habitantes). E, na década de 1980, quase metade da populagio do municipio
residia na Regido Sudoeste, orla periférica habitada principalmente por migrantes de
baixa renda, que se estende as zonas de contato com Sumaré, Valinhos e Indaiatuba.

Em sintese, pode-se conceber a metropolizagio de Campinas como decorréncia
de dois processos desenvolvidos simultaneamente nesse espaco: por um lado, a
transformagio econdmica derivada da industrializagio pesada e processada a partir
da base econ6mica, urbana e social previamente constituida em processos histéricos
anteriores; por outro, a apropriagio, uso e ocupagio do solo urbano, segundo condi-
¢Oes que se desenrolam tendo por suporte uma especifica articulagio de interesses
privados, para a qual é essencial a ago sancionadora do poder publico.

Pode-se dizer que, tal como ocorre em outras regides do estado, a metropolizagio
de Campinas sintetiza a0 mesmo tempo as tendéncias do capitalismo e da industriali-
zagdo moderna e a heranga de atraso estrutural da economia e da sociedade brasileira.

A década de 1980 caracterizou-se pela estagnagdo econdmica, com a presenca
de fortes constrangimentos internos e externos ao crescimento, com forte impac-
to sobre a regido metropolitana de Sdo Paulo. O Interior do estado, entretanto, pé-
de preservar ainda niveis de atividade razoaveis, ancorado no dinamismo do seu
setor primario e nas produgdes industrial e agroindustrial voltadas 4 exportacio.
No caso da 4rea de Campinas, os dados disponiveis corroboram a continuidade do
crescimento, muito embora num ritmo inferior ao da década precedente. Com is-
so, a participagdo local no total da produgio estadual, tanto na indastria como na
agricultura e nos servigos, continuou a ampliar-se.

Considerando agora a definigio legal da Regido Metropolitana de Campinas
institucionalizada em 2000," verifica-se que para esse conjunto de dezenove
municipios o Valor Adicionado Fiscal (VAF) Total, que correspondia a 6,99% do

14 Americana, Arthur Nogueira, Campinas, Cosmépolis, Engenheiro Coelho, Holambra, Hortolandia, Indaiatuba, Itatiba, Jaguarid-
na, Monte Mor, Nova Odessa, Paulinia, Pedreira, Santa Barbara d'Qeste, Santo Antonio de Posse, Sumaré, Valinhos e Vinhedo,
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estado em 1980, passou a 9,1% em 1990. Na industria essas cifras foram de 8,19
para 10,89% e, no comércio, de 4,0% para 6,89%." Nos anos 90, em que pese a per-
sisténcia do ambiente macroecondmico de mediocre crescimento, a Regido Metro-
politana de Campinas manteve seu peso relativo na produgao industrial estadual,
continuando, porém, a aumentar a ponderago da regido no VAF total do estado: 119
em 1999; aumentou também a participagdo no VAF do comércio estadual, para 99
naquele ano.

A estrutura industrial da RMC é bastante diversificada, com significativa partici-
pagdo dos ramos metal/mecanico, téxtil, quimico, de papel e papeldo, farmacéutico,
de informatica e telecomunica¢des. A agricultura regional se por um lado destaca-se
na articulagio com a inddstria, caso dos complexos da cana-de-aglcar, laranja e café,
dentre outros, por outro registra elevada participagio de produtos voltados ao con-
sumo das camadas urbanas de maior poder aquisitivo, a exemplo de frutas, derivados
de leite e de carnes (Fernandes, Branddo & Cano, 2002, p.19).

Merece destaque ainda a instalagdo, no periodo recente, de duas grandes monta-
doras — Toyota e Honda — e das industrias de informatica e telecomunicagdes, a
exemplo de Motorola, Compaq, Group Technologies, Qualcomm e outras.

Entretanto, foi sem dévida a performance recente do setor terciario que tornou
nitida a emergéncia da metrépole. Como se recorda, ainda nos anos setenta, e seguin-
do uma tendéncia que remonta 4 época do café, Campinas consolidaria alguns apara-
tos setoriais de servicos voltados ao mercado estadual e mesmo nacional: é o caso do
complexo aeroportuério, de setores do comércio atacadista como o de combustiveis,
e dos complexos médico/hospitalar e de ensino superior, ciéncia e tecnologia. Nas
duas Gltimas décadas,

‘o porte, a densidade e a sofisticagio do mercado consumidor da RMC atrairam grandes

empreendimentos terciarios e exigiram equipamentos urbanos de dimensdo metropolita-

na, cujo caso mais conspicuo talvez seja o processo ora em desenvolvimento is margens
da Rodovia D. Pedro I. Além de sua dinimica intrametropolitana, a proximidade estraté-
gica com outros mercados (tendo de um lado a RMSP e de outro se constituindo em ‘por-
tal’ para outras regides — como o eixo econdmico que vai até Ribeirdo Preto) impulsiona
um terciario avangado, que se fortalece como grande centro de prestagio de servigos mais

especializados e sofisticados.

15 Dados em FERNANDES, BRANDAO & CANO (2002).
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A construgio de modernos equipamentos de comércio (hipermercados, shopping centers,
grandes revendedores de automéveis etc), empreendimentos de grande porte em alimenta-
¢do, entretenimento e hotelaria, a amplia¢do da oferta de servigos profissionais (médicos,
dentistas, advogados) e de servigos voltados para empresas (engenharia, consultorias, con-
tabilidade, propaganda, marketing, servigos técnicos etc.), vio consolidando um padrio de
consumo e um modo de vida tipicamente metropolitano. Isso também tem contribuido pa-
ra dinamizar o setor imobiliario e gerar emprego, renda e impostos, reforcando o papel de

pélo regional ” (Fernandes, Branddo & Cano, 2002, p.22).

Em que pese a urbanizacio extremamente dindmica, persistem na Regido Me-
tropolitana de Campinas graves questdes sociais e ambientais, como deixam claro
varios textos que compdem este livro. Trés ordens de problemas ameagam seria-
mente as condi¢des de vida da populagdo: o desemprego, tal como nas demais areas
urbanas do pais, uma vez que a significativa ampliagdo dos postos de trabalho no
terciario foi insuficiente para compensar o saldo liquido negativo da indstria,
acrescido dos novos contingentes anuais que demandam ocupagio; a deterioragio
ambiental, especialmente dos recursos hidricos, disposicao de residuos e tratamen-
to de esgortos; e o estrangulamento na provisio de infra-estrutura, particularmente
em habitag@o e transportes.

Sdo, sem divida, problemas passiveis de equacionamento e solugio, dados o po-
tencial produtivo e os recursos materiais e humanos que caracterizam a Regido Me-
tropolitana de Campinas. Mas isso exige superar tanto os constrangimentos a reto-
mada de uma trajetdria de desenvolvimento sustentado, quanto a superagio dos

desequilibrios que marcaram o crescimento recente.
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ANEXO

Mapa 1 - Estado de Sao Paulo — Municipios com maior populagao até 1970
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Fonte: Gongalves & Sereghini (1987); IBGE. Malha Municipal Digital (1997).
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Mapa 2 — Evolugao da aglomeragao urbana nucleada por Campinas

urks na regido de C. inas no inicio dos anos 1970 Regiio Metropolitana de Campinas
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EvOoLucCAO DA
MANCHA URBANA
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Arquiteta, pcsqﬂisadom do Nesur/1E/Unicamp

SARAH MARIA MONTEIRO DOS SANTOS
Engenheira-Urbanista, pesquisadora da Fundagio Seade

O objetivo deste trabalho é apresentar a evolugio da mancha urbana da Re-
giio Metropolitana de Campinas (RMC), notadamente na década de 1990, procu-
rando relacionar as etapas da formacio e consolidagio da metrépole 4 estrutura
urbana resultante. Espera-se com este trabalho evidenciar elementos, principal-
mente de natureza espacial, que possam somar-se as anlises de cunho socioeco-
ndémico e demografico, contribuindo para uma melhor compreensio da metrépo-
le campineira.

Para a anilise da evolucio da mancha urbana da rRuc utilizou-se mapas da ocu-
pagio urbana para os anos de 1989, 1996 e 2000, elaborados com base na inter-
pretagio do mosaico de imagens do Satélite Landsat T™ 5 (para 1989 € 1996) e do
Satélite Landsat ETM 7 (para 2000), sobrepostas 4 base cartografica do IBGE, esca-
la 1:50:000.!

As imagens de satélite permitem identificar visualmente as areas urbanizadas e
distinguir o gradiente de concentragio da ocupagio urbana. Elas serdo denomina-
das neste trabalho de: drea com urbanizagdo densa, drea com urbanizagdo média e drea com
urbanizagdo baixa. Identificaram-se, também, dreas de grandes implantagdes ndo-residen-
ciais. Essas areas foram mapeadas e dimensionadas para os trés anos citados.

Em que pesem algumas limita¢des da interpretagdo visual das imagens de sa-
télite, seu resultado é um importante indicador da dimensdo da ocupagio e ex-
pansio urbana de toda a RMc, bem como sua dire¢do e forma na Gltima década do
século xx.

1 A montagem e interpretagao das imagens foi realizada pela Embrapa - Moniteramento por Satélite, a pedido do Nicleo de
Economia Social, Urbana e Regional - Nesur/IE - Unicamp.
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A anilise do mapeamento e dimensionamento desse processo para o conjunto
dos municipios da RMC permite uma leitura do movimento de expansio urbana
metropolitana e a identificacdo de situagdes especificas que envolvem os diferen-
tes municipios.

A forma de expansio, uso e ocupagio do solo urbano em uma regido de intensa
integragio e complementaridade funcional tém implicagdes que extrapolam o 4mbi-
to municipal. Mesmo sendo a expansdo urbana nos diversos municipios resultado,
principalmente, da dindmica econdmica e demografica regional, a regulamentacio e
o controle desse processo sdo, porém, da competéncia municipal e, em geral, vém
sendo tratados do ponto de vista local. Assumir como fungdo ptblica de interesse co-
mum o controle e a regulamentacio da expansio urbana metropolitana, bem como
imprimir um carater metropolitano as politicas setoriais com impacto territorial re-
querem disposigdo de cooperagdo entre os municipios que integram a Regio.

Campinas é hoje uma metrépole que reine mais de dois milhdes de habitantes,
superando, com base em critérios populacionais e econdmicos, diversas outras re-
gides metropolitanas do Pais. A RMC se distingue também das demais regides metro-
politanas brasileiras pela presenca de uma base econdmica importante e dinimica em
varios outros municipios, além da sede metropolitana.

Nas Gltimas décadas, a economia da regido tem crescido acima da média esta-
dual, apresentando a mais expressiva concentragio industrial do interior do Estado
de Sido Paulo, caracterizando-se por abrigar setores modernos e plantas industriais
articuladas em grandes e complexas cadeias produtivas. A area de influéncia da me-
tropole campineira extrapola os limites da RMc abarcando uma vasta regido que se
articula com o interior do Estado, com as regides metropolitanas de Sao Paulo e da
Baixada Santista, e com o Sul/Sudoeste mineiro, por uma malha viaria densa e de
boa qualidade.

A institucionaliza¢do da RMC — que vinha sendo discutida ha varios anos, com o
debate no Legislativo refletindo as diversas opcdes legais de organizagio das instin-
cias decisérias, com algumas variantes de arranjos espaciais, incluindo ou nio alguns
municipios mais periféricos — se concretizou pela Lei Complementar Estadual
n® 870, de 19/5/2000, que considerou 19 municipios: Americana, Artur Nogueira,
Campinas, Cosmépolis, Engenheiro Coelho, Holambra, Hortolandia, Indaiatuba,
Itatiba, Jaguariina, Monte Mor, Nova Odessa, Paulinia, Pedreira, Santa Barbara
d’Oeste, Santo Antonio de Posse, Sumaré, Valinhos, Vinhedo.
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HISTORICO

Na analise do processo de urbanizagio e de desenvolvimento econémico da re-
gifo de Campinas, é preciso destacar a importancia dos antecedentes histéricos.

A economia regional passou por diversas transforma¢des em sua estrutura pro-
dutiva, desde o inicio do século Xix, quando era baseada no plantio da cana e na pro-
ducio do aglicar. Em meados do século Xix iniciou-se o cultivo do café e rapidamente
a produgio regional assumiu o primeiro lugar no Estado. Os anos gloriosos da cafei-
cultura paulista, com a consolidagdo do complexo cafeeiro, ocorreram na dltima dé-
cada do século xix e nas primeiras do xx, quando Campinas manteve sua importan-
cia econdmica e politica. A economia cafeeira propiciou o surgimento e a integragao,
pelas ferrovias, da maior parte dos nicleos que dariam origem aos atuais municipios
da rMC. Entre eles, cinco faziam parte do territério de Campinas e se emanciparam
somente no século xx: Americana (1924), Cosmépolis (1944), Sumaré (1953), Vali-
nhos (1953) e Paulinia (1964). Outros dois tiveram origem em municipios eman-
cipados de Campinas: Nova Odessa, que se desmembrou de Americana (1959), e
Hortolandia, que se separou de Sumaré (1991).2

A crise cafeeira dos anos 30 e as mudangas politicas do Pais marcaram o ini-
cio de grandes transformag@es. Da década de 1930 4 de 1960, a economia urbana —
notadamente a industrial — adquire predominancia na estrutura produtiva da
regido. Além de Campinas, alguns outros municipios da regido ja se destacavam
na produgio industrial, a exemplo de Americana e de Indaiatuba, importantes
centros téxteis.

A pavimentag3o da Via Anhangiiera em 1948 potencializaria ainda mais a econo-
mia e a centralidade de Campinas sobre uma vasta regido. A partir dos anos 50, gran-
des empresas estrangeiras, tais como Swift, Dunlop e Singer, instalaram-se em Cam-
pinas, atraindo pequenos e médios estabelecimentos fornecedores, a0 mesmo tempo
que ocorre uma expansio sem precedentes da mancha urbana do municipio. Em
1945, a mancha urbana ocupava uma 4rea de 16,25 km?, da qual 709 eram efetiva-
mente ocupados, passando a 53 km?, em 1954, com aumento de 2269%. Entre 1945 e

2 Campinas foi elevada a categoria de freguesia em 1774, passou a de vila em 4 de novembro de 1797, e & de cidade em 5 de fe-
vereiro de 1842. Ver Fundagdo Seade (2001).
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1954 foram implantados 28 novos e grandes loteamentos fora da malha urbana
consolidada.? A localizagdo desses loteamentos j4 se deu preferencialmente na dire-
3o Sudoeste do municipio, configurando uma estrutura urbana caracterizada por
um ntcleo que se diferenciava internamente, com o alargamento de ruas e a vertica-
lizagdo na éarea central, e pela formagdo de uma periferia que somente seria ocupada
vinte anos depois.*

- mostra uma

Vale destacar que 0 mapeamento da evolugdo urbana de Americana
grande expansfo da 4rea urbanizada do municipio na década de 1950, com caracte-
risticas semelhantes as de Campinas, isto ¢, através da abertura de grandes loteamen-
tos, muitos deles distantes do nicleo urbano, préximos a divisa com Santa Barbara
d’Oeste e Nova Odessa, em dire¢io e ao longo das rodovias Luiz de Queiroz e Anhan-
gliera e junto 4 represa de Salto Grande.

Nos anos 60 prosseguiu o movimento de expansio da industria na regido, com
forte reflexo no crescimento populacional de Campinas. Entre 19060 € 1970, a taxa de
crescimento da populagio urbana do municipio foi igual & verificada na capital do Es-
tado (6,29 a.a.) e apresentou um saldo migratério de quase 100 mil pessoas.

Em 1970, Campinas era um centro regional de médio porte com 375 mil habitan-
tes. Destacava-se também Americana, com 66 mil habitantes. Indaiatuba, Santa Bar-
bara d’Oeste e Valinhos possuiam cerca de 30 mil e os demais municipios, menos de
30 mil habitantes.

Na década de 1970, a regido de Campinas foi o palco privilegiado do processo de
interiorizacdo do desenvolvimento econémico no Estado de S3o Paulo, recebendo
importantes investimentos. Além da industrializacdo, no periodo pés-1960 é impor-
tante enfatizar a rdpida evolugio de moderna e diversificada agricultura — com des-
taque para cana-de-agcar e laranja — avicultura, horticultura, fruticultura e rebanho
leiteiro. A regido se especializa na produgio de bens exportaveis e de produtos
modernos e rentaveis. A marca maior destas transformagdes é a expansio articulada
das atividades agropecuarias com as industriais e terciarias, com destaque, entre

3 Estatisticas da Prefeitura Municipal de Campinas.

4 Sobre a implantagao do “Plano de Melhoramentos Urbanos de Campinas” e as transformagdes ocorridas no centro da cidade
nesse periodo, ver Carpintero (1996) e Badard (1996).

5 Americana Evolugdo Urbana Século XX. Secretaria de Planejamento, Controle e Meio Ambiente. Prefeitura de Americana. [s. d.]
6 Baeninger (1996).
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essas Gltimas, para servios financeiros, de transporte, armazenagem, comercializa-
¢do, além dos servigos produtivos de apoio.

A dinimica da interiorizacio do desenvolvimento econdmico desencadeou na
RMC um processo de expansio urbana, alterando a articulagdo existente entre os di-
versos centros regionais do interior do Estado. Do grande nimero de estabelecimen-
tos que se implantaram ao longo da rodovia Anhangtiera — principal eixo de localiza-
¢do industrial do interior — a maior concentragio ocorreu na RMC.”

O conjunto dos municipios que hoje comp&em a RMC passou de 680 mil ha-
bitantes, em 1970, para 1,2 milhdo habitantes, em 1980, um crescimento em taxa
muito superior 4 estadual. A Regido de Campinas foi o grande pélo de atragdo do
fluxo migratério no Estado, com o municipio de Campinas registrando o maior
saldo migratério da década de 1970 (188 mil pessoas), seguido por Sumaré
(73 mil), Santa Barbara d'Oeste (39 mil) e Americana (35 mil). Esses municipios
“j4 demonstravam suas potencialidades para a configuragio dessa nova espaciali-
dade, com Sumaré configurando a ‘periferia’ de Campinas e Santa Barbara
d’Oeste, de Americana”.® (ver Tabela 1)

Datam também dessa época a implantago de importantes ligagGes viarias entre
a sede de Campinas, seus distritos e os municipios do seu entorno. Tais ligacGes fa-
voreceram a impiantaqﬁo de novos loteamentos, que expandiram a area urbana, bem
como a maior articulagdo com os municipios vizinhos.

No municipio de Campinas ocorreu a verticalizagdo no centro da cidade e nos
bairros de seu entorno imediato e a crescente incorporagdo de novos espagos.

A expansio urbana de Campinas foi marcada, no inicio, pelo predominio da ex-
pansio horizontal, produzindo uma mancha urbana descontinua que se espraiou,
deixando grandes vazios e areas de ocupagio rarefeita, especialmente na diregao Su-
doeste, através da incorporacdo de areas situadas além da rodovia Anhangiiera, e
abrangendo também nessa dinimica de periferizagio do crescimento areas dos mu-
nicipios vizinhos de Sumaré, Hortolédndia e Monte Mor. Consolida-se nesse vetor um
padrio de urbanizagio caracterizado pela precariedade dos assentamentos urbanos.
Essa expansio urbana foi nio somente engendrada pelo parcelamento para fins
urbanos, como também induzida pela localizagdo dos conjuntos habitacionais e pela

7 Caiado & Santos (2001).
8 Baeninger (2001, p.332).
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implantagdo de inddstrias e de equipamentos urbanos de grande porte. Este movi-
mento gerou uma mancha urbana extensa, o que encareceu e dificultou, sobremodo,
o provimento de infra-estrutura e de equipamentos sociais urbanos.

O ritmo do crescimento populacional dos municipios da regido corrobora a di-
mensio desse processo. A populacio do municipio de Sumaré, que nesse periodo
incluia Hortolandia, passa de 23 mil habitantes em 1970 para 101 mil em 1980. Em
Paulinia, Cosmépolis, Monte Mor e Americana a populagdo praticamente dobra, e
em Nova Odessa e Santa Barbara d'Oeste cresce 2,5 vezes.

Nas diregdes do distrito de Bardo Geraldo-Paulinia e de Jaguaritina-Moji
Mirim, a ocupagdo urbana apresenta caracteristicas distintas, com predominio de
habitagGes das camadas de renda média e alta e com a localizagdo de grandes cen-
tros de consumo de porte regional (shopping-centers, hipermercados, casas noturnas,
entre outros). Os principais condicionantes desse eixo foram a abertura da rodovia
D.Pedro I, a instala¢do da Unicamp, do Campus I da Puccamp, da Replan e do Pélo
Petroquimico, e a instalagio do Pélo da Alta Tecnologia do Ciatec (Pdlo I). Caracte-
ristica similar tem o eixo de expansdo urbana em dire¢do aos distritos de Sousas e
de Joaquim Egidio. O processo de ocupagio desses vetores apresenta dinimica di-
ferenciada daquela presente na regido Sudoeste, devido, entre outros fatores, 4 pre-
senca de grandes reas institucionais, 4 existéncia de 4reas agricolas ainda produti-
vas e, principalmente, devido ao alto prego da terra, o que limita uma ocupagio
urbana mais intensa.’

A década de 1980 foi marcada por uma certa defini¢io das fun¢des urbanas dos
diferentes municipios e pela emergéncia de caracteristicas de area metropolitana.’

A atual RMC chega aos anos 9o com uma populagio de quase 1,9 milhdo de habi-
tantes. Campinas, que em 1970 concentrava 55% do total de moradores da RMC, abri-
ga, em 1991, 459%. Quatro outros municipios possuiam mais de 100 mil habitantes:
Sumaré (226 mil), Americana (153 mil), Santa Barbara d'Oeste (145 mil) e Indaiatu-
ba (100 mil)."" Dois municipios abrigavam populacio entre 50 mil e 100 mil habi-
tantes (Valinhos e Itatiba) e os nove demais possuiam menos de 50 mil habitantes.

9 Davanzo (1992).

10 Para a discussdo a respeito de novas dreas metropolitanas no interior do Estado de S&o Paulo, no final dos anos 80, ver
Baeninger (2001).

11 Dados do IBGE. Censo Demogrdfico (1991).
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Dez, dos dezesseis municipios de entdo, ja estavam incorporados a dinamica eco-
ndmica e espacial metropolitana. Os municipios situados no eixo da rodovia Anhan-
gliera — Americana, Nova Odessa, Santa Barbara d'Oeste, Campinas, Sumaré e Vali-
nhos, e também Paulinia, Cosmépolis e Indaiatuba — chegam aos anos 9o com
implantagdo industrial significativa. Monte Mor e também Sumaré destacam-se pe-
lo papel desempenhado como 4rea de expansao da periferia de Campinas, funcionan-
do como “bairros dormitérios”.

Na década de 1980, os centros urbanos de maior porte da RMC — Campinas e
Americana — registraram menores saldos migratérios (30.825 e 695 pessoas, respec-
tivamente). Os municipios de Sumaré e Santa Barbara d’Oeste foram os que apresen-
taram os maiores saldos migratérios da regido, 95 mil e 48 mil pessoas, respectiva-
mente, seguidos por Indaiatuba (29 mil pessoas), Paulinia (10 mil). Artur Nogueira
(8 mil pessoas) e Monte Mor (7 mil pessoas) quase duplicaram seus saldos migrat6-
rios da década de 1970 para 1980."

O ritmo de crescimento dos municipios da RMC também apresenta caracteristica
diferenciada da década anterior, com o nucleo crescendo a taxa inferior aos munici-
pios do entorno. O mesmo ocorre com Americana em relagdo a Santa Barbara
d’Oeste e Nova Odessa.

Nos anos 70 e 80, a localizagio de ind{strias, comércio e servicos ao longo dos
eixos rodoviarios, fora dos centros urbanos, em espagos intermunicipais, interligam
mais estreitamente a economia das varias cidades, impulsionando a unificacdo do
mercado de trabalho local e estimulando fortemente os fluxos de pessoas e produtos
entre eles, configurando simultaneamente a moderniza¢io da fungdo de centralidade
de Campinas e iniciando o processo de metropolizagio.”

Nio se deve esquecer o papel da legislacio urbanistica municipal nesse processo.
A debilidade dos controles urbanisticos municipais relativos ao parcelamento e a
ocupagio do solo em alguns municipios, diante de controles mais rigidos em outros,
somados &s questdes relativas ao preco da terra, bem como aos mecanismos de incen-
tivo 4 implantagio de empreendimentos, sio elementos que também contribuiram
na conformagdo das espacialidades da rMC.

Para efeito das analises da configuragdo urbana da aglomeracao, feita a seguir,

12 Baeninger (2001).
13 Semeghini (1991).
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organizaram-se os municipios da RMC de acordo com o principal eixo vidrio, se-
gundo o qual esses se articulam a Campinas. Um primeiro grupo articula-se prin-
cipalmente pela rodovia Anhangiiera (Vinhedo, Valinhos, Campinas, Sumaré, Hor-
rolandia, Nova Odessa, Americana e Santa Barbara d'Oeste); os municipios de
Paulinia, Cosmépolis, Artur Nogueira e Engenheiro Coelho articulam-se pela
SP-332; Jaguariuna, Holambra, Santo Antonio de Posse e Pedreira, pela SP-340; In-
daiatuba, pela rodovia Santos Dumont; Monte Mor, pela SP-101; e Itatiba, pela ro-
dovia D. Pedro I.

A MANCHA URBANA DA RMC NO FINAL DOS ANOS 80

Os 19 municipios que compdem hoje a RMC possuem uma érea total de cerca de
364.700 ha. Em 1989, a ocupagdo urbana correspondia a 15,39 de seu territ6rio. Da
area urbanizada, 55,89 foram identificadas como dreas com urbanizagdo densa, 12,7%
com urbanizagdo média, 18,5% com urbanizagéo baixa e 13% como drea de grandes implantagdes
ndo-residenciais (Figura 1, Tabela 2).

A maior parte dessa area urbanizada estava estruturada na forma de uma mancha
continua de Vinhedo a Sumaré, ao longo da Via Anhangiiera, e de Sumaré a Santa
Barbara d’Oeste, configurando uma extensa conurbagio de sete municipios — Vinhe-
do, Valinhos, Campinas, Sumaré, incluindo Hortoldndia, Nova Odessa, Americana e
Santa Barbara d'Oeste. Além dessa grande mancha de ocupagio urbana, verifica-se
conurbacio também entre Sumaré (na 4rea que é hoje Hortolandia) e Monte Mor.

Essa grande conurbagdo é caracterizada por dreas com urbanizagdo densa, intercala-
das por dreas de grandes implantagdes ndo-residenciais. Os sete municipios que formam
essa conurbacdo ocupavam 479% do territério da RMC e, em 1989, respondiam por
809 da drea com urbanizagio densa, por 72,17% das dreas de grandes implantagGes ndo-
residenciais e por 759 da area urbanizada. Em 1991, eles reuniam 809 da populagio
total da RMC.
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Figura 1 — RMC — Cenario Fisico Terrritorial, 1989
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Analisando o padrio de ocupagio urbana nos diferentes municipios, destaca-se,
no conjunto da RMC, a dimensdo das 4reas com urbanizagio média em Campinas, lo-
calizadas na regido Oeste-Sudoeste do municipio, e em Vinhedo, principalmente ao
longo da rodovia Anhangiiera, com caracteristicas bastante diferenciadas. Em Vinhe-
do, trata-se de ocupagdo na forma de condominios e loteamentos fechados horizon-
tais, com dimens3o e padrdo construtivo médio-alto. Na regido Oeste-Sudoeste de
Campinas, s3o parcelamentos populares ainda pouco ocupados.

As areas com urbanizagdo baixa estdo mais concentradas em Campinas (regido
N-NE principalmente), Valinhos e Vinhedo, com caracteristicas bastante semelhantes
nos trés municipios, isto é, so principalmente condominios e loteamentos fechados
horizontais, destinados 4 populacio de renda média e alta.

No interior de cada municipio, predominam as 4reas com urbanizagio densa. As
excegdes sdo Nova Odessa, Valinhos e Vinhedo onde as maiores propor¢des sio de
areas com urbanizagio baixa, com destaque para Valinhos, com quase 509 da 4rea
urbanizada nessa condicdo.

Os municipios de Paulinia, Cosmépolis e Artur Nogueira, localizados ao longo
da sp-332, respondiam por 169 da 4area da RMC, 79 da 4rea urbanizada e 209 das
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areas de grandes implantagGes nio-residenciais. As areas ndo-residenciais estdo loca-
lizadas em Paulinia e Cosmépolis, tratando-se de areas do Pélo Petroquimico de Pau-
linia e do Distrito Industrial de Cosmépolis. Os nacleos urbanos dos municipios que
se articulam por esse eixo encontram-se isolados e foram identificados como areas
com urbaniza¢io densa. Destaca-se em Paulinia a existéncia de areas com urbaniza-
3o densa e média, separadas do niicleo urbano principal. Neste municipio a 4rea de
grandes implantagdes nio-residenciais corresponde 4 metade da 4rea urbanizada e
em Cosmopolis a 419. Em Artur Nogueira e Engenheiro Coelho nio foram identifi-
cas areas de grandes implantagdes ndo-residenciais.

Os municipios de Jaguaritina, Santo Antonio de Posse e Pedreira, articulados a
Campinas pela sp-340, possuem 12,99 da rea da RMC e respondem por 3,89% da rea
urbanizada e menos de 29 da 4rea com grandes implantacdes nio-residenciais. Os
nicleos urbanos desses municipios eram caracterizados com urbaniza¢do densa e re-
gistrava-se a existéncia de dreas com urbanizagio baixa, dispersas, e reproduzindo o
padrio da regido Norte-Nordeste em Campinas. Em Jaguaritina tratava-se de um
grande parcelamento de chicaras, nos moldes de loteamento fechado, isto é, com
controle de acesso, destinado 4 populagdo de alto poder aquisitivo. Parte deste em-
preendimento ficou no municipio de Holambra quando da sua criagdo. A excecio
nesse conjunto é o municipio de Pedreira, onde esse tipo de ocupagio se deu de for-
ma contigua ao nacleo urbano.

O municipio de Monte Mor, com 7% da 4rea da RMC, responde por 2,49 da 4rea
urbanizada da regido, ndo registrando 4reas de grandes implantagdes nio-residen-
ciais. A drea com urbanizagio densa corresponde ao nicleo urbano do municipio. As
areas com urbanizagio média e a maior parte das 4reas com urbanizagio baixa repre-
sentam quase 3/4 da area urbanizada do municipio, e estio localizadas entre o nicleo
urbano e a divisa do distrito de Hortoléndia, ja ocorrendo conurbago. Trata-se de
parcelamentos populares, ainda pouco ocupados, o que explica a interpretacio da
imagem de satélite como 4rea com urbanizagio média, articulados a Campinas pela
SP 101, com pouca relagio com o nuicleo urbano do municipio de Monte Mor.

A area urbanizada de Indaituba, ligada a Campinas pela rodovia Santos Du-
mont, corresponde a 7,29 da 4rea urbanizada da RMc, proporcio inferior apenas a de
Campinas e Sumaré. Além de uma significativa 4rea com urbanizagio densa, que
corresponde a quase metade da 4rea urbanizada do municipio, ressalta-se a exis-
téncia de ocupagGes dispersas de area com urbanizagdo baixa, que correspondem a

63



LIVRO VERDE DA REGIAO METROPOLITANA DE CAMPINAS - PARTE 1

34,39% da area urbanizada municipal. Ao longo da rodovia Santos Dumont, so iden-
tificadas areas com grandes implantagdes ndo-residenciais, que correspondem a
5,89% dessas areas da RMC.

Em Itatiba, com 59 da 4rea urbanizada da RMC, ndo foram identificadas areas
com grandes implantacdes ndo-residenciais e destaca-se a proporcio de area com
urbanizagio baixa, que corresponde a 53,6% do total da area urbanizada do munici-
pio. Também neste municipio, essas reas ndo tém continuidade com o nucleo urba-
no e apresentam-se dispersas.

A mancha urbana de 1989 expressa a articulagio metropolitana do final dos anos
80 com os municipios mais periféricos da RMC, a saber: Artur Nogueira, incluindo
Engenheiro Coelho, Santo Antonio de Posse, Jaguariina, Pedreira e Iratiba, ainda
com fragil participagdo na dindmica econémica e espacial da regido.

CRESCIMENTO DA AREA URBANIZADA NO PERIODO 1989-1996

Nos anos 90, a area urbanizada da RMC sofreu um acréscimo de 299. Entre 1989
€1996 o acréscimo é de 179, correspondendo a cerca de 9.500 ha." Desse total, mais
da metade foi de drea com urbanizagdo densa e 279% de area com urbanizagdo baixa
(Figura 2).

Em 1996, a area urbanizada da RMC é de cerca de 65.200 ha e ocupa 17,99 de seu
territério. A distribuicdo das areas urbanizadas (densa, média, baixa e nio-residen-
cial) de 1989 mantém-se praticamente a mesma, destaca-se apenas a elevacio de 1,3
pontos percentuais na participacio da 4rea com urbanizagio baixa.

Entre os agora oito municipios (incluindo Hortolandia) que formam a grande
conurbagio metropolitana, o crescimento da mancha urbana veio consolidar a conur-
bacdo j4 existente, pelo adensamento de 4reas ja urbanizadas e pelo acréscimo de no-
vas areas.

O crescimento mais expressivo da area urbanizada ocorreu em Campinas e Hor-
tolandia, sendo as dreas com urbanizagio baixa as que proporcionalmente mais au-
mentaram. Em Campinas essas areas situam-se, em grande parte, na regiEO

14 Segundo Davanzo (1992), verificou-se que no periodo 1974 a 1989, a drea urbanizada dos municipios que hoje formam a RMC,
exceto Itatiba, sofreu um acréscimo de 195%. Entre os anos de 1974 e 1980 o acréscimo foi de 53% e na década de 1980 foi de
92%. Esses resultados, também obtidos com base em leituras de imagens de satélite, servem de referéncia, embora nio permi-
tam comparagao com os apresentados neste artigo, devido a diferencas metodoldgicas na interpretacdo.
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Figura 2 — RMC — Cenario Fisico Territorial, 1996
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Sudoeste, além da rodovia dos Bandeirantes. Nos dois municipios trata-se de lotea-
mentos populares ainda pouco ocupados. A expansio urbana nessa regido ocorre, em
geral, pela incorporagdo de 4reas proximas a divisa com Monte Mor e Hortolandia, ja
bastante distante do niicleo urbano principal, em detrimento da ocupagio dos vazios
arbanos existentes. Em Americana, Santa Barbara, Nova Odessa, Sumaré, Hortolan-
dia e Valinhos as areas com urbanizacio média se adensaram.

Nos municipios localizados no Norte-Nordeste de Campinas o destaque fica
com o surgimento ou a expansdo de areas de grandes implanta¢des nio-residen-
ciais. No eixo da sP-332 o crescimento dessas 4reas é de quase 309 em Paulinia. Em
Artur Nogueira e Engenheiro Coelho identificam-se agora 4reas dessa natureza.
Também a area urbanizada desses municipios cresceu cerca de 309. Em Paulinia,
registra-se a grande expansdo da 4rea com urbaniza¢do média, separada do nucleo
urbano pelo rio Atibaia; e em Cosmépolis o adensamento das 4reas que, em 1989,
eram de urbaniza¢io média.

No eixo sP-340, sobressai o relevante crescimento das 4reas de grandes implan-
tacdes nio-residenciais em Jaguaritna, Santo Antonio de Posse e Holambra, que pas-
saram de 7 ha para 132 ha, entre 1989 e 1996. Os municipios desse eixo de ocupacio
apresentaram um grande crescimento da area urbanizada, com urbanizagio densa em
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Holambra, com urbanizagdo baixa, em Jaguaritina, e com urbaniza¢io média em Pe-
dreira, resultado do adensamento de areas contiguas ao nicleo urbano, identificadas
em 1989 como de urbanizagio baixa.

Em Indaituba ocorreu um acréscimo de 229 na area urbanizada, em razio, prin-
cipalmente, das 4reas com urbanizagio média e baixa.

A expansio da 4rea urbanizada de Monte Mor foi de apenas 79, o percentual
mais baixo entre os municipios da RMC. A 4rea com urbanizagdo densa apresentou
um crescimento de 409, resultado do adensamento de 4reas ja urbanizadas.

Também em Itatiba ocorre o surgimento de 4rea de grandes implantages ndo-
residenciais. A rea urbanizada teve um acréscimo de 16% com a incorporagio de no-
vas 4reas ao nicleo urbano e o adensamento de areas contiguas, a0 mesmo tempo
que as 4reas com urbanizagio baixa, dispersas no territério municipal, se ampliaram.

No periodo 1989/96 nota-se através do movimento de expansdo da mancha ur-
bana a incorporagio dos municipios situados ao Norte-Nordeste de Campinas na di-
nimica econdmica e espacial metropolitana. Surgem areas nio-residenciais em pra-
ticamente todos eles, além do crescimento/adensamento das areas urbanizadas.

CRESCIMENTO DA AREA URBANIZADA ENTRE 1996 E 2000

Em 2000, a 4rea urbanizada da RMC é de cerca de 72.000 ha e ocupa quase
209 de seu territério. O ritmo de crescimento da area urbanizada nesse periodo é
um pouco superior a0 do periodo anterior, devido principalmente ao comportamen-
to de Itatiba, Indaiatuba, Valinhos, Vinhedo e Americana. Entre 1996 e 2000 hium
acréscimo de 109 da 4rea urbanizada na RMC, pouco mais de 6.800 ha. O acrésci-
mo de 4rea com urbanizago baixa corresponde a mais da metade (52,39 ) desse to-
tal, seguido pela area com urbanizagdo média com acréscimo de 23,69. A participa-
¢do da 4rea com urbanizagio densa no total da 4rea urbanizada cai cerca de 5 pontos
percentuais, de 55,89% em 1989 para 51% em 2000. As 4reas com urbanizagio bai-
Xa aumentam sua participagio de 18,5% para 22,99, enquanto os percentuais das
areas com urbanizagdo média e das areas de grandes implanta¢des ndo-residenciais
se mantém (Figura 3).
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Figura 3 — RMC — Cenadrio Fisico Territorial, 2000
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A anilise da conformagdo da mancha urbana em 2000 explicita o espraiamento
da urbanizagdo de baixa ocupagdo nas 4reas mais externas da mancha metropolitana,
notadamente em Itatiba e Indaiatuba. O padrdo de ocupagio dessas areas, que red-
nem atributos de qualidade ambiental, acessibilidade e “seguranga”, entre outros, evi-
dencia a clientela preferencial dos empreendimentos: a populacio de renda média-al-
ta. As areas de urbanizagio média aparecem menos dispersas no territério e
freqlientemente contiguas s 4reas urbanas densas. Dependendo da localizagio, po-
dem ser areas de loteamentos populares, ndo totalmente ocupados, ou loteamentos e
condominios destinados 4 populagio de renda média-alta, num padrio de parcela-
mento menos denso.

As éreas de grandes implantagSes ndo-residenciais estio presentes, em 2000,
em todo o territério da RMC, excecio feita a Pedreira e Monte Mor."

Analisando os investimentos previstos para a RMC'® no periodo de 1995 a 2001,
pode-se observar, além da importancia relativa da regiio no total dos investimentos

15 Vale lembrar que a leitura das imagens de satélites quanto as areas nao-residenciais foi feita numa escala que limita a iden-
tificacdo de implantacdes ndo-residenciais de menor porte, que certamente ocorrem em Pedreira e em Monte Mor.

16 Fundacdo Seade/Secretaria da Ciéncia, Tecnologia e Desenvolvimento Econdmico.
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do Estado, que quase todos os municipios estdo presentes, com diferentes participa-
¢Oes e com investimentos de vérios tipos (implantagio, expansio, moderniza¢io) em
atividades industriais, comerciais e de servigos. As exce¢des sdo Engenheiro Coelho,
Artur Nogueira e Santo Antonio de Posse.

No eixo da Anhangiiera, ndo ha crescimento da area urbanizada em Santa Barba-
rad’Oeste e este é muito pequeno em Nova Odessa. Em Americana, a ampliag3o mais
significativa é da 4rea com urbanizacio baixa as margens da Represa de Salto Gran-
de. Em Campinas, Hortoldndia e Sumaré é a 4rea com urbanizagio média a que mais
se expande, enquanto o crescimento da 4rea urbanizada de Valinhos e Vinhedo ¢, em
grande parte, devido 2 ampliagdo de areas com urbanizagdo baixa, e no caso de Vinhe-
do, também da area com urbanizagio média.

Uma 4rea com urbanizacdo média de tamanho significativo que surge em Cam-
pinas em 1996, localizada no inicio da rodovia Santos Dumont, ¢ a ocupagio deno-
minada Parque Oziel/Jardim Monte Cristo. Levantamento da Cohab-Campinas, rea-
lizado no final de 1998, mostrou que mais de 65% dos moradores dessa ocupagio
viviam em Campinas ha mais de dez anos.”” O desemprego e 0 empobrecimento da
populagio ocorridos nos anos 9o resultaram, em Campinas, na precarizagio das con-
dicBes de moradia que se revela no aumento do nimero de ocupagGes de terra, como
foi o caso do Parque Oziel, e no adensamento das favelas ja existentes.

Nos municipios situados a0 longo da sp-332 apenas em Paulinia e Cosmépolis o
crescimento da 4rea urbanizada foi significativo nesse periodo. Em Paulinia se deveu
3 expansdo de 4reas com urbanizagio densa e de areas de grandes implantagdes nio-
residenciais.

Entre os municipios articulados a Campinas pela sp340, Holambra e Pedreira
tém a expansdo mais significativa da 4rea urbanizada, entre 1996 e 2000, devido
principalmente ao acréscimo de 4rea com urbanizagio baixa.

Em Monte Mor hé expansio somente da 4rea com urbanizagio baixa, situada ao
sul do nitcleo urbano, fora da regifio em conurbagio com Hortolandia.

Ressalta-se o comportamento de Indaiatuba e Itatiba com os maiores acréscimos
de area urbanizada, respectivamente, cerca de 1300 ha e de 1.700 ha. As maiores ex-
tensdes sio de 4rea com urbanizagio baixa, cerca de 1.000 ha em Indaiatuba e 1.300
ha em Itatiba. Nos dois municipios, a maior parte dessas 4reas estdo distantes do na-

17 Correio Popular. Caderno Cidades, 14 nov. 1999.
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cleo urbano e sio dispersas. Em Itatiba destaca-se o surgimento de uma grande area
entre o nticleo urbano e a rodovia D. Pedro, 4s margens do rio Atibaia.

O crescimento da area urbanizada da RMC entre 1996 e 2000 parece ter reforga-
do um padrio de ocupagio do solo mais extensivo e espraiado pelo territério metro-
politano, indicando uma menor dependéncia das novas areas implantadas do nacleo
urbano dos préprios municipios, quer no que se refere ao local de trabalho, quer para
as funcdes de comércio, servicos e lazer.

Entretanto, o espraiamento da area urbanizada, nos anos 90, tem caracteristicas
e direcdes diferenciadas do processo de periferizagio dos anos 70. A incorporagio de
Areas mais afastadas, muitas delas localizadas fora dos perimetros urbanos munici-
pais,13 agora se da também através de loteamentos e condominios horizontais, de
médio e alto padrio construtivo e baixa densidade, que elevam o prego da terra. O pa-
drdo de urbanizagio continua a engendrar o aumento dos custos de implantagio da
infra-estrutura e de sua manutengdo. O impacto ambiental decorrente desse proces-
so pode, entre outros aspectos, comprometer ainda mais as condi¢des dos manan-
ciais de abastecimento de agua.

18 Para a discussdo sobre a incorporagdo de dreas rurais ao uso urbano ver Miranda (2002).
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CONSIDERAGOES FINAIS

A Regido Metropolitana de Campinas, agora institucionalizada, ultrapassa, em
2000, 2,3 milhdes de habitantes, distribuidos desigualmente nos 19 municipios,
com seis deles abrigando mais de 100 mil habitantes, e reunindo em conjunto 78%
da populagio da regido: Campinas, Sumaré, Americana, Santa Barbara d'Oeste, Hor-
tolindia e Indaiatuba. Paulinia e Valinhos reinem mais de 50 mil. A distribuicio re-
lativa da populag¢do sofre alteragdes, com Campinas passando a abrigar 419 do total
da populagio, e Americana e Santa Barbara, também, perdendo participacio relativa
no conjunto da RMC.

Na década de 1990, Campinas refor¢a seu papel de metrépole, reunindo as ca-
racteristicas populacionais (de porte e densidade), econdémicas (PEA ocupada em
atividades urbanas), espaciais e de rela¢cdes complexas entre os municipios que a
compdem.”” Ao mesmo tempo que se exacerbam as dificuldades e mazelas das
grandes aglomera¢Ses humanas, tais como: o provimento de infra-estrutura fisica
e social a toda a populagdo, a expansdo desordenada em detrimento da qualidade
ambiental, em especial, na RMC, 0 comprometimento dos recursos hidricos, o cres-
cimento da violéncia urbana.

Da leitura da evolugdo da mancha urbanizada da RMc verifica-se que, embo-
ra tenha se reduzido o ritmo de expansdo da érea urbana na Gltima década, em
comparag¢do com as anteriores, o padrio de expansio urbana exacerba, na esca-
la metropolitana:

- o crescimento da area urbanizada, segundo um processo de incorporagio & man-
cha urbana de novas areas com urbanizagao baixa, localizadas de forma espalha-
da e afastada dos nicleos urbanos principais dos diferentes municipios, e prin-
cipalmente, nos municipios que estio fora da grande conurbagio;

- o espraiamento da 4rea urbanizada com baixa densidade em empreendimentos
destinados as faixas de renda mais elevadas, avancando sobre areas rurais;

- o adensamento de favelas e bairros ocupados por populacio de baixa renda, bem
como o acréscimo de novas dreas situadas em regides que apresentam deficiéncias
cronicas de infra-estrutura;

19 Consideranda-se, também, que metrépole se caracteriza por concentrar a gestdo do capital e por abrigar segmentos especi-
ficos do tercidrio voltados para a alta gestao de empresas e servicos de atendimento ao capital (Rochefort, 1998).
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- a tendéncia de maior preocupa¢do com a promogao de um crescimento urbano or-
denado nos municipios e regides que apresentam melhores condi¢ges de urbaniza-
¢do, o que se traduz, muitas vezes, em legislagdes mais restritivas que limitam a
possibilidade de empreendimentos de padrdo popular nessas areas;*

- o abandono do uso habitacional nos centros das grandes e médias cidades, em que
pese toda a infra-estrutura instalada. A populagio de melhor poder aquisitivo deixa as
areas mais centrais atras de “seguranga” e “qualidade de vida”, e os moradores pobres
deixam a area urbanizada por areas mais precérias, atras de moradia mais barata;

- o aumento do tempo de deslocamentos e nos custos de transportes;

- a presenga, em 2000, de 4reas de grandes implantagdes ndo-residenciais em qua-
se todos os municipios.

Com efeito, o padrio de urbaniza¢io da RMC, bem como de outras aglomera¢des
do interior paulista que se consolidaram nas Gltimas décadas, resultou em uma rea-
lidade territorial complexa, que reflete o cariter contraditério do dinamismo econd-
mico. Trata-se de uma urbanizagio seletiva e excludente?' que engendrou e/ou ex-
pandiu a verticalizagio em diferentes municipios, favoreceu o surgimento de
condominios fechados horizontais para a classe média e, a0 mesmo tempo, aumen-
tou o contingente de populagio pobre habitando bairros periféricos sem infra-es-
trutura urbana e favelas, em quase todas as cidades, independentemente de seu por-
te de tamanho.

Os elementos aqui apresentados, que se somam a outros de cariter demografico
e socioecondmico, servem de alerta para os gestores municipais e supramunicipais,
corroborando o desafio de encarar o conjunto dos dezenove municipios como um to-
do metropolitano, com interdependéncias, mas também com suas especificidades. As
questdes da moradia popular, dos equipamentos sociais de educagao e satde, do pro-
vimento de infra-estrutura de saneamento bésico, das solu¢des quanto ao destino fi-
nal dos residuos sélidos e demais problemas municipais passam a exigir solu¢des in-
tegradas, para garantir a sustentabilidade ambiental e o desenvolvimento social e
econdémico da RMC.

20 Como é o caso da regido norte do municipio de Campinas, onde é possivel empreender para fins urbanos, inclusive em drea
rural, mas nao € permitido empreendimentos habitacionais de interesse social.

21 Para uma discussdo sobre a metrdpole em face dos processos de globalizagdo, ver Beinenstein (2001).



MARIA CONCEICAO SILVERIO PIRES / SARAH MARIA MONTEIRO DOS SANTOS

No que se refere diretamente & forma de expansao territorial verificada nos mu-
nicipios da regido e suas implicagdes, fica patente a necessidade de estabelecimento
de estratégias de expansio urbana e ordenagio do territério que considerem a diné-
mica metropolitana e respeitem as caracteristicas dos distintos municipios. Essas
estratégias precisam levar em conta nio s6 as necessidades comuns ao todo metro-
politano, mas também estabelecer salvaguardas que permitam o florescimento e/ou
a consolidagdo das distintas vocagdes locais, desde aquelas de carater urbano indus-
trial até aquelas de carater rural, de lazer ecolégico ou de preservagio, que compdem
a diversidade metropolitana.

A institucionalizagdo da RMC ganha espaco privilegiado para a formulagio de
uma politica metropolitana de desenvolvimento, também no que concerne ao uso
e ocupacio do solo, bem como a montagem de estruturas institucionais capazes
de implementé-la.
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As TERRAS QUE A CIDADE ENGOLIU

ZORAIDE AMARANTE 1. DE MIRANDA

Engenheira agrénoma, pesquisadora do Nesur//TE/Unicamp
INTRODUGCAO

Este artigo tem como tema a discussio das alteracdes recentes no uso e ocupagio
do solo rural na Regido Metropolitana de Campinas, fruto do avango do processo de
urbanizagdo e do conseqiiente espraiamento da mancha urbana.

Aborda-se esse fendmeno a partir de resultados de um Estudo-de-Caso sobre
o Municipio de Campinas e, também, de elementos derivados de trabalho realiza-
do pela Fundagio Seade, através da Pesquisa Municipal Unificada, de 1999, que
inclui questGes relativas as ocupa¢des urbanas em 4rea rural. Esses elementos
pesquisados pelo Seade permitiram estender a analise, ainda que nio no mesmo
nivel de profundidade, para o conjunto dos municipios da Regido Metropolitana
de Campinas.

No dmbito do trabalho sobre Campinas, identificaram-se, de um lado, usos que
se configuram como ameaga potencial as 4reas rurais, ou que estejam efetivamente
provocando a degradagio do meio ambiente e, de outro, usos que se mostram ade-
quados ao desenvolvimento sustentével. Também foram analisados os aparatos pu-
blicos de regulagio do uso e ocupagio do solo, bem como os constrangimentos le-
gais, institucionais e politicos que obstaculizam a defini¢io e aplicacio desses
instrumentos e que, por conta disso, problematizam o desenvolvimento sustentavel
das areas rurais.

A hipétese central que orientou a anilise foi a de que o processo de incorporagio
de dreas rurais, préximas aos grandes centros urbanos, configura conflitos de interes-
ses que se manifestam, de um lado, através de fortes pressdes, do segmento imobilia-
rio, pela abertura indiscriminada do territério do municipio ao processo urbanizacio

1Texto baseado em Tese de Doutoramento. Ver Miranda (2002). [O titulo deste artigo foi tomado emprestado de matéria do
Jornal da Unicamp, n192, 30 jun. 2002, sobre a referida tese. Agradeco aos Jornalistas Alvaro Kassab e Antonio Roberto Fava pe-
lo empréstimo.]
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e, de outro, ainda que de uma forma mais timida, através da agdo de associagdes
ambientalistas e, também, de moradores, de reas afetadas por essas transformagdes,
tendo em vista a preservacdo dos espagos rurais e de seus recursos naturais.

Nesse contexto, avaliaram-se as dificuldades do poder publico municipal, tanto
na definigio e implementagio de instrumentos de regulagio e de controle desse pro-
cesso, quanto em arbitrar esses conflitos. E, também, o grau de comprometimento
das formas de regulagio pela dissolugdo das especificidades do uso rural, configura-
da pela implantagio de uma mescla de atividades urbanas nas éreas rurais.

Partiu-se de analises socioecondmicas detalhadas da Regido de Campinas, en-
trelagando-as com a analise do processo de urbanizagio, na avaliagao tanto do com-
prometimento socioespacial desse territério, como também das formas de regula-
¢do pablica de um espaco que se deteriorou ao longo do tempo.

A anilise do processo de urbanizagio de Campinas permitiu identificar a
existéncia de interesses atuantes na apropriagdo dos ganhos imobiliarios. Pode-
se verificar também que muitos desses ganhos se deram a partir de melhoramen-
tos realizados com recursos pablicos, através da agdo de “sujeitos e atores” parti-
cipantes do que Lessa (1981) denominou “circuito imobilidrio especulativo”,
cujas especificidades procurou-se identificar, especialmente para Campinas, que
se coloca como um exemplo emblematico de processos que ocorrem para o con-
junto da Regido Metropolitana.

E importante frisar que ndo se esposa uma posi¢o contraria ao processo de ur-
banizagdo, até porque, trata-se de um processo que, em certa medida, ampliou o aces-
so a terra. No entanto, uma das motivagdes do estudo foi a crenga na possibilidade de
reverter o senso comum de que as 4reas rurais, proximas as grandes aglomeragdes ur-
banas, ndo tém outro destino possivel sendo o de aguardar a “chegada inexoravel” de
um tipo de urbanizagio insustentavel, ndo sé do ponto de vista dos atributos natu-
rais, como também do ponto de vista socioespacial, ja que segrega os bairros de po-
pulagio de baixa renda e as ocupagdes irregulares, de um lado, e os chamados con-
dominios fechados, que alocam populagio de rendas mais altas, de outro.

A questiio central que norteou o trabalho foi a identificagdo dos principais entra-
ves A estruturagio de uma forma de planejamento e gestio que possa permitir um de-
senvolvimento socioespacial sustentavel de todo o territério do municipio, e ndo s6
de sua drea urbana.

A anilise sobre os diferentes sujeitos que participam do processo de gestio do
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uso do solo em Campinas? permitiu que se qualificassem os conflitos de interesse
que se estabelecem em relagdo a gestdo do territério, e seus reflexos sobre suas for-
mas de regulagio. Nesse sentido, a apropriagio da maquina puablica municipal por
“grupos de interesse” ou “sujeitos”, que agem em beneficio préprio e particularista,
se configurou como uma questio central do estudo.

A INCORPORACAO DE AREAS RURAIS AS CIDADES
NA REGIAO METROPOLITANA DE CAMPINAS

Como se sabe, Campinas consolidou e nucleia a rede urbana regional mais ex-
pressiva do interior do Estado de Sdo Paulo.

A Regiio Metropolitana de Campinas ocupa, hoje, uma érea de aproximadamen-
te 364 mil ha, e, de acordo com dados de levantamento realizado pelo Nesur,* somen-
te 20% pode ser considerada 4rea urbanizada, representando cerca de 72 mil ha. Tra-
ta-se de uma regido que, a despeito do intenso processo de urbanizagdo, vivido nas
Gltimas trés décadas, ainda possui um vasto espaco nio-urbanizado, que correspon-
de a 809% de seu territdrio, ou seja, cerca de 292 mil ha, espago esse que esta sob in-
tensa pressio de urbanizagdo.

Como se pode verificar pelos dados da Tabela 1, os municipios da RMC que pos-
suem o maior percentual de seu territorio urbanizado sdo, em ordem decrescente,
Hortolandia, Vinhedo, Valinhos, Americana, Campinas e Sumaré, variando entre
579% € 37%, respectivamente.

Campinas possui, em termos absolutos, a maior area ndo urbanizada, ou seja,
cerca de 54 mil ha, correspondendo a 659% de seu territério, seguida, em ordem de-
crescente, por Itatiba, Indaiatuba, Santa Barbara d'Oeste e Monte Mor, com 4rea néo-
urbanizada variando entre 27 e 22 mil ha, respectivamente.

2 Para subsidiar essa andlise, foi feita uma série de entrevistas com empreendedores imobilidrios, projetistas, proprietarios de
terras, vereadores, secretrios, diretores e técnicos da Prefeitura de Campinas, promotores pblicos de Habitagdo, Urbanismo e
Meio Ambiente, e representantes de organizacdes nao-governamentais ligadas aos movimentos ambientalistas e de associagdes
de bairros.

3 Ver, neste livro, o artigo de Pires & Santos (2002), que analisa a evolucao da mancha urbana a partir da interpretaco do mo-
saico de imagens do Satélite Landsat de 1989, 1996 e 2000, realizada pela Embrapa — Monitoramento por Satélite, e coordena-
da pelo Nesur/IE - Unicamp. As dreas consideradas urbanas englobam dreas com urbanizacdo densa, média e baixa.
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Tabela 1 — Area da Regido Metropolitana de Campinas

Municipios Area Total Area Urbanizada

ha %/ total ha %/total %/urb.
Americana 13368 37 4417 33,0 61
Artur Nogueira 17782 49 665 37 09
Campinas 79.592 218 25.013 314 347
Cosmépolis 15.480 42 1737 2 24
Eng. Coelho 10.984 3,0 208 19 03
Holambra 6.429 18 489 7.6 07
Hortolandia 6.225 17 3.568 573 50
Indaiatuba 31.069 8,5 6.245 20 87
Itatiba 32.255 88 4939 153 69
Jaguaridna 14.247 39 1536 10,8 2]
Monte Mor 24.09 6,6 1.465 6,1 2,0
N. Odessa 7332 2,0 1151 15,7 16
Paulinia 13.938 38 2.571 18,4 36
Pedreira 10974 30 1.068 97 15
Sta. Barb. d'Qeste 27169 74 3346 123 4.6
Sto. Ant. Posse 15.413 42 635 4] 09
Sumaré 15.311 472 4239 277 59
Valinhos 14.855 4] 5.047 34,0 7.0
Vinhedo 8175 22 3.683 45] 51
Total 364.689 100 72.022 197 100

Fonte: Nesur/IE-Unicamp, 2002, a partir de dados do IBGE. Censo Demnogrdfico (2002).

Dada a importéncia crescente do fendmeno da implantagdo de usos urbanos em
area rural, em sua Gltima Pesquisa Municipal Unificada — MU, realizada em 1999, a
Fundagdo Seade introduziu questdes relativas a esse tema, procurando identificar
a existéncia de loteamentos sem aprovacio, loteamentos aprovados por lei especial,
e a existéncia de grandes equipamentos de lazer e industriais, para todos os muni-
cipios paulistas.

Os resultados, apresentados nas Tabelas 2 e 3, mostram que 339% das 645 prefei-
turas paulistas declararam possuir ocupa¢des urbanas em suas areas rurais, e que
75% dos municipios, com mais de 500 mil habitantes, declararam ter loteamentos
urbanos sem aprovagio em suas areas rurais.
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Tabela 2 — Ocupagédo urbana em area rural no Estado de Sao Paulo

N° de Ocupagao Urbana em Area Rural
Municipios
Populagao Possui % DND %
Total 645 2N 327 31 48
Até 5 mil hab. 180 36 200 5 28
Mais de 5 mil a 10 mil hab. né6 39 3.6 2 17
Mais de 10 mil a 20 mil hab. nz 40 34,2 7 6.0
Mais de 20 mil a 50 mil hab. nz 42 359 9 7
Mais de 50 mil a 100 mil hab. 53 24 453 3 57
Mais de 100 mil a 250 mil hab. 40 20 50,0 3 75
Mais de 250 mil a 500 mil hab. 14 4 28,6 2 14,3
Mais de 500 mil hab. 8 6 75,0 0 0,0

Fonte; Fundagio Seade/PMU (1999).
DND - Dado nao disponivel.

Tabela 3 — Loteamentos urbanos em drea rural no Estado de Sao Paulo

Numero Loteamentos sem Namero de Loteamentos
de Municipios aprovagao Sem aprovagao

Populacio Possui % DND % N@ % DND %
Total 645 123 191 5 078 1051 1000 14 2,2
Até 5 mil hab. 180 21 n7 0 - 7 6,8 1 0,6
Mais de 5 mil a 10 mil hab. 16 21 18,1 0 - 126 12,0 1 09
Mais de 10 mil a 20 mil hab. nz 26 222 2 0,02 98 93 1 09
Mais de 20 mil a 50 mil hab. n7 19 162 0 - 102 97 5 43
Mais de 50 mil a 100 mil hab. 53 12 226 2 004 197 18,7 1 19
Mais de 100 mil 2 250 mil hab. 40 . 14 350 1 003 94 89 3 75
Mais de 250 mil a 500 mil hab. 14 4 286 0 - 185 17,6 0 -
Mais de 500 mil hab. 8 6 750 4] = 178 16,9 2 250

Fonte: Fundagao Seade/PMU (1999).
DND — Dado nao disponivel.

Os resultados apresentados na Tabela 4 mostram que, dos 19 municipios da
RMC, somente 6 responderam que ndo possuem ocupagdes urbanas em suas 4reas ru-
rais, e os 7 municipios que declararam possuir loteamentos urbanos nio-aprovados
em suas 4reas rurais ocupam mais da metade (539%) do territério da RMC.
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Tabela 4 — Ocupagao urbana em area rural na Regido Metropolitana de Campinas

Municipios Existéncia de Existéncia de N? de loteamentos
ocupagao urbana loteamentos sem
em drea rural Sem aprovagao aprovagao
Americana Sim Sim N
Artur Nogueira Sim Sim N
Campinas Sim Sim 17
Cosmopolis Sim Nao :
Engenheiro Coelho Sim Sim 05
Holambra Sim Nao z
Hortolandia Nao = -
Indaiatuba Nao - -
Itatiba Sim Sim 3
Jaguaridna Nao = &
Monte Mor NR. NR. NR.
Nova Odessa Sim Nao -
Paulinia Néo ~ 5
Pedreira Nao - -
Santa Béarbara d'Oeste NR. NR. NR.
Santo Antonio de Posse Nao - &
Sumaré Sim Sim 1
Valinhos Sim Sim 3
Vinhedo Sim Nao 5

Fonte: Fundagao Seade/PMU (1999).
N - dado nao disponivel. N.R. — Nao respondeu a pesquisa. — Fenémeno nio existente.

No caso especifico do municipio de Campinas, os dados histéricos relativos ao
espraiamento da mancha urbana mostram que o primeiro grande movimento de ex-
pansio urbana se deu no periodo 1945/1954, com a implantacio de 28 loteamentos
fora dos limites da malha urbana consolidada. Em 1945, a area urbana de Campinas
correspondia a 1.625 ha; em 1954 passou para 5.300 ha, registrando-se um aumento
de 2269%; em 1968 atingiu 11.000 ha e, em 1978, 15.200 ha. Desse total, a area efe-
tivamente ocupada, que em 1945 correspondia a 70% da mancha urbana, caiu para
609% em meados da década de 1970.

Além do espraiamento da mancha urbana, o padrdo de crescimento urbano so-
cialmente segregado, também, comega a se delinear em Campinas a partir da década
de 1950. O intenso processo de valorizagio imobiliaria expulsou a populagio pobre,
que se deslocou para 4reas mais distantes, processo esse sancionado por agdes e
omissdes do poder pablico, seja pela aprovagdo de loteamentos e de normas urbanis-
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ticas que cristalizavam esse padrio, seja pela prépria implantago de infra-estrutura
urbana que consolidou o quadro de segrega¢io socioespacial.

O crescimento populacional que Campinas experimentou, a partir da década de
1950, foi extraordinario, fato esse que foi marcado por um forte componente migra-
tério. A migragio de origem regional passou a ocupar uma posicdo de destaque na
composicio da populagdo do municipio de Campinas. Em 1960, 43% da populagio
era composta de migrantes.* Entre 1060 e 1970, o saldo migratério foi de cerca de
100 mil pessoas, representando 62% do crescimento absoluto da década, e dessas
100 mil pessoas, 73% provinham do préprio Estado de Sdo Paulo. Em 1970, 619
dos ndo-naturais do municipio eram provenientes do Estado de Minas Gerais. Na
década de 1970, Campinas recebeu 230 mil migrantes, dos quais 209 eram prove-
nientes do Paran4, 15% da Regido Metropolitana de Sio Paulo e 109 de Minas
Gerais. Nessa época, seis em cada 10 pessoas residentes em Campinas eram nio-
naturais do municipio.

Conforme registrado por Baeninger (1996, p.58), os fluxos migratérios da déca-
da de 1970 tinham duas importantes caracteristicas: de um lado, chegava em Campi-
nas um grande contingente de profissionais especializados com nivel superior® e, de
outro, um expressivo contigente de migrantes que nio tinham nenhum grau de ins-
trugio escolar (419 do total dos migrantes), ou que tinham somente o antigo prima-
rio (3296 do total). Nessa época, também houve um crescimento significativo (359%)
da populagio favelada, que passou de trés mil pessoas em 1970 (menos de 19 da po-
pulagio), vivendo em 600 “barracos”, para quase 45 mil pessoas em 1980 (cerca de
896 da populagio), vivendo em 8.700 “barracos”.®

A populagio de Campinas praticamente dobrou nesse periodo, passando para
611 mil em 1980, com uma taxa média anual de 729 entre 1970 e 1980. A mancha
urbana, que era de 11.000 ha em 1968, passou para 15.200 ha em 1978, e 17.300 ha
em 1980. Desse total, a area efetivamente ocupada passou para 55% em 1980.”

Na década de 1990, diminuiu significativamente a taxa de crescimento popula-
cional de Campinas. Em 1991, a populagio de Campinas era de 874.595 habitantes,

4 Era considerada migrante a pessoa ndo-natural que morava ha menos de 10 anos no municipio.

5 Em 1980, 71% das pessoas residentes em Campinas com curso superior eram nao-naturais e, destes, 53% eram migrantes.
6 Prefeitura Municipal de Campinas, Plano Diretor (1991).

7 Documentos das Coordenadorias de Planejamento Socioecondmico e de Apoio Técnico — Seplama/PMC.
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passando para 908.906 habitantes em 1996, e 967.921 habitantes em 2000, e as
taxas de crescimento ficaram em 1,4% a.a., entre 19911996, e 1,6% a.a., entre 1996
€ 2000.

E importante ressaltar que as estatisticas sobre a populacio rural sio proble-
maticas, uma vez que se baseiam em critérios que nem sempre condizem com a rea-
lidade da situagdo de domicilio da populagdo. A definicdo da populagdo como rural
depende da atualizago, por parte do municipio, dos limites do perimetro urba-
no, definigdo essa que se encontra muitas vezes defasada. A despeito desse fato, os
dados dos Censos Demograficos do IBGE de 1950 a 2000 sdo indicativos do forte
movimento de urbanizagdo que Campinas experimentou ao longo desse periodo:
em 1950, a populagdo rural de Campinas era de 45.713 habitantes, representando
30% do total da populagio; em 1960, 35.619 habitantes, representando 16,29%; em
1970, 41.883 habitantes, representando 11,19%; em 1980, 76.241 habitantes, repre-
sentando 11,5%; em 1991, 22.671 habitantes, representando 2,6%; e, em 2000,
16.097 habitantes, representando 1,79%.

No dltimo levantamento realizado pela Prefeitura de Campinas, por ocasido da
elaboragdo do Plano Diretor de 1996, a mancha urbana, que tinha uma area de 17300
ha em 1978, passou a ocupar uma area de 38.000 ha em 1996, tendo sofrido um
acréscimo de 1209, e deste total, somente cerca de 509 era 4rea efetivamente ocu-
pada. A outra metade foi caracterizada pelo Plano Diretor como “vazio urbano”, ou
“area retida como reserva de valor”.

Com base na anélise dos dados mais gerais relativos 4 Regido Metropolitana e
daqueles mais detalhados sobre 0 municipio de Campinas, pode-se concluir que a in-
corporagao de areas rurais as cidades toma proporgdes significativas no dmbito do
territdrio da Reaifg &8 wrea optamnarda Ge cainpinias; quésias qaé nao-venrotupdngo co-

pago nas agendas das administracdes publicas locais e regionais, ainda que o Estudo-
de-Caso sobre Campinas tenha apontado a existéncia de um conjunto de instrumen-
tos legais que podem ser adotados para controlar esse processo, tanto pelos
.nunicinias.came pprnertedag agdaciasgesionais
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REGULAGAO PUBLICA DO USO E OCUPACAO DO SOLO RURAL

Uma questdo central e que ainda nio foi efetivamente enfrentada é o chama-
do “mito da Zona Rural”, isto é, “a nogdo equivocada de que a gestdo do desenvol-
vimento, uso e ocupagio do solo, nas 4reas rurais, escapa ao controle pablico”
(Fernandes, 2001). Nessa perspectiva, o processo de expansdo urbana acaba
ocorrendo de forma desordenada, restando as areas rurais, proximas aos grandes
centros urbanos, a “tdo esperada” oportunidade de serem transformadas em lo-
teamentos urbanos.

Outra questdo importante diz respeito 4 abordagem normativa da defini¢o do
que é urbano e do que é rural, e da separacio entre essas duas areas. A forma como
essa questdo foi historicamente tratada certamente n3o contribuiu para a gestdo
socioespacial sustentavel dessas 4reas.

Até a década de 1970, tanto os limites das zonas rural e urbana, quanto as defi-
ni¢des dos usos que podiam ser implantados em cada uma dessas areas ndo esta-
vam claros. Nesse contexto, o trabalho de Veiga (2001), acerca da trajetéria das de-
finigoes e omissdes do aparato normativo a esse respeito, é bastante elucidativo. O
autor assinala que, até 1938, o Brasil ndo tinha instrumentos legais que estabeleces-
sem diferengas entre campo e cidade.

A vigente defini¢do de cidade é obra do Estado Novo. Foi o Decreto-Lei 311, de 1938,
que transformou em cidades todas as sedes municipais existentes, independentemente de
suas caracteristicas estruturais e funcionais. Da noite parao dia, infimos povoados, ou sim-
ples vilarejos, viraram cidades por norma que continua em vigor, apesar de todas as poste-

riores evolugdes institucionais (p.2).

O Decreto-Lei 311 de 1938 estabelece critérios para a defini¢do e criagdo de mu-
nicipios novos, e, a partir dessa data, todas as sedes de municipios passaram a ser
consideradas cidades; todos os municipios e distritos foram obrigados a ter 4reas ur-
banas e suburbanas, e todas as areas urbanas dos distritos e municipios, para serem
consideradas como tal, precisavam ter no minimo 30 e 200 moradias, respectiva-
mente. E, em cumprimento s determinagdes desse decreto, os prefeitos, num perio-
do em que ndo funcionavam as Camaras Municipais, passaram também a definir os
Perimetros Urbanos de seus municipios.
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Em 1964, a Lei Federal n® 4.504 — Estatuto da Terra® definia critérios para “parce-
lamento de imdveis rurais” tendo como objetivo o desenvolvimento de “projetos de
colonizagdo particular” em propriedades do tipo “familiar”,? segundo 0 “médulo mi-
nimo rural” que, para a regido de Campinas, é de 2 ha, proibindo-se sua subdiviso.

Uma nova normatizagio para a questdo s volta a aparecer com a aprovagdo da
Lei Federal n° 6.766 de 1979, que “dispde sobre o Parcelamento do Solo Urbano”,
que passou a exigir que os loteamentos urbanos sé poderiam ser aprovados em areas
inseridas na zona urbana.

Em 1980, o Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agraria — Incra editou
a Instrugdo n° 17-b, ainda em vigor, que define regras para o parcelamento para fins
agricolas de imével rural localizado fora de zona urbana ou de expansio urbana,
abrindo a possibilidade de parcelamento para “formagio de sitios de recreio”.'®

Niao obstante as exigéncias contidas na Lei 6.766/1979, que prevé inclusive pe-
nas de reclusio para as autoridades publicas que n3o aplicam a norma, segundo o
levantamento realizado pelo 1BGE," em 1998, cerca de 339% dos municipios brasilei-
ros ainda nio tinham Lei de Perimetro Urbano. Como lembra Veiga (2001, p.4),
“quando o municipio nio possui essa lei, é o préprio IBGE que estabelece — de pre-
feréncia junto com a prefeitura — os limites urbanos, a serem considerados pelo

Censo Demografico”.

8 “Art. " Esta Lei regula os direitos e obrigaces concernentes aos bens iméveis rurais, para os fins de execugao da Reforma
Agréria e promocdo da Politica Agricola”

9 “Imével rural que, direta e pessoalmente explorado pelo agricultor e sua familia, lhes absorva toda a forca de trabalho, ga-
rantindo-lhes a subsisténcia e o progresso social e econdmico, com drea maxima fixada para cada regido e tipo de exploragdo,
e eventualmente trabalho com a ajuda de terceiros”

10 Em seu Inciso 4.1 essa Instrugdo do Incra define que "o parcelamento, para fins agricolas, de imével rural localizado fora de
zona urbana ou de expanso urbana, assim definidas por lei municipal’, rege-se pelos seguintes dispositivos: Art. 81 {que prevé
o parcelamento em sitios de recreio), Art. 10 (que proibe a inscricdo de loteamentos rurais no registra de imdveis, sem prévia
aprovagdo do Incra, prevendo que loteamentos ja inscritos até a publicacdo da Lei n® 4.947/1966 possam vender lotes rurais
remanescentes com drea inferior a do médulo fixado para a respectiva regido), e Art. 93 do Estatuto da Terra, bem como o De-
creto n? 59.428/1966 e, Art. 89 da Lei n? 5.868/1972 (que define o médulo minima). O Art. 61 do Estatuto da Terra dispde que
(§ 29) "o proprietario de terras proprias para a lavoura ou pecudria, interessados em loted-las para fins de urbanizacdo ou for-
magdo de sitios de recreio, deverd submeter o respectivo projeto & prévia aprovacao e fiscalizagdo do érgao competente do
Ministério da Agricultura ou do Instituto Brasileiro de Reforma Agrdria (atual Incra)”

11 1BGE. Perfil dos Municipios Brasileiros: Pesquisa de Informagdes Bdsicas Municipais 1999. Rio de Janeiro, 2001, citado por Veiga
(2001).
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Para o Estado de Sao Paulo, os dados da Pesquisa Municipal Unificada — pMU, de
1999, mostram que a maior parte dos municipios atualizaram seus perimetros urba-
nos ao longo da década de 1990.

Para a Regido Metropolitana de Campinas, a pesquisa indicou que quatro dos 19
municipios ndo declararam possuir Lei de Perimetro Urbano, e pelo menos dois mu-
nicipios — Paulinia e Valinhos — estenderam seus perimetros urbanos até os limites
do municipio.

No municipio de Campinas, até a década de 1970, a agdo legislativa no campo do
uso e ocupagio do solo se restringiu a delimitagio dos perimetros urbanos e aprova-
¢3o de Codigos de Obras e Posturas.

E possivel identificar que, desde 1950, vém ocorrendo vérias alteragSes na Lei do
Perimetro Urbano em Campinas, muitas delas de forma pontual, o que permite infe-
rir a possibilidade de atendimento de interesses particularistas. Uma comprovagio
desse fato é 0 aumento de 2439 do territério da 4rea urbana entre 1952 € 1979.2 Em
1980, foi aprovada a Lei Municipal n® 5.001, que definiu uma faixa intermediaria en-
tre as zonas urbana e rural — Zona de Expansdo Urbana —, criada principalmente pa-
ra atender as exigéncias da Lei Federal 6.766/1979, com o intuito de orientar o cres-
cimento futuro da cidade. Em 1980, com essa lei, foi incorporada 4 zona urbana uma
4rea adicional de cerca de 10 milhdes de m? de terras passiveis de serem urbanizadas.
Em 1981, a Lei n° 5.120 incorporou mais 86,5 milhdes de m? 4s zonas urbana e de ex-
panséo urbana.

Em 1994, a nova Lei do Perimetro Urbano — Lei n°® 8.161 — extinguiu a Zona de
Expansdo Urbana, incorporando sua drea, e mais uma nova “faixa” de area rural, ao
perimetro urbano, na margem direita da rodovia D. Pedro (sentido Jacarei-Campi-
nas), junto A APA de Sousas e Joaquim Egidio.

Em 1996, foi aprovada a “Lei de Bolsdes Urbanos em Areas Rurais”, permitindo
que pudessem ocorrer novas incorporagdes de areas rurais ao perimetro urbano atra-
vés de decreto, isto em quase metade da zona rural do municipio, excegdo feita as zo-
nas rurais da Area de Protecio Ambiental (Macrozona 1 do Plano Diretor, 1996), da
Area de Urbanizacio Controlada Sul (Macrozona 6) e da Area de Protecio dos Ma-
nanciais do rio Capivari-Mirim (Macrozona 7).

12 Cano (1990).
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A Lei Municipal n® 10.617/2000 transformou a area de sete fazendas da regido
norte do municipio em zona urbana, incorporando ao perimetro urbano mais de
10 milhdes de m2. Em novembro desse mesmo ano, houve uma nova tentativa
de inclusdo de mais trés fazendas no perimetro urbano, com o encaminhamento,
para aprovagio, de um projeto de lei que alterava o zoneamento de um quarteirdo
da cidade, projeto esse que recebeu o “apensamento” de uma emenda alterando, de
zona rural para zona urbana, essas trés fazendas, que somavam cerca de 2 milh&es
de m2. Esse projeto de lei ndo foi aprovado.

Com relagio aos chamados “loteamentos rurais” aprovados pelo Incra, em
Campinas foram implantados nas décadas de 1960 e 1970 alguns loteamentos
do tipo “chacaras de recreio” em torno do rio Atibaia — regiio da Area de Protecio
Ambiental, com lotes inferiores a0 médulo minimo de 2,0 ha. Nessa época, as
normas legais ndo eram explicitamente impeditivas desse tipo de fracionamento.
Apbs a Lei 6.766/1979, segundo informagdes da Prefeitura de Campinas, foram
aprovados cerca de seis loteamentos rurais pelo Incra, nas décadas de 1980 e
1990. A maioria dos loteamentos implantados na 4rea rural mantém o uso de la-
zer, porém com a ocorréncia de subdivisdo de lotes em partes ideais. E, naqueles
que se encontravam préximos a Zona Urbana, ou de Expansio Urbana, foram
implantados varios condominios urbanos para fins residenciais, apoiados na le-
gislagio municipal que regula condominios e numa “abertura irregular” da-
da pelo Artigo 8 da Lei Municipal de Uso e Ocupagio do Solo, n°® 6.031/1988, que
permite usos urbanos na érea rural, contrariando os preceitos da lei federal
n°® 6.766/1979.

A Constituigio de 1988 trouxe importantes avancos para a legislacio do uso e
ocupagio do solo, ao obrigar todos os municipios, com mais de 20 mil habitantes,
a elaborar e aprovar, por lei complementar, o Plano Diretor de ordenamento para to-
do o territério do municipio, e determinando que toda a legislagio do uso e ocupa-
¢do do solo passasse a ser subordinada as diretrizes do plano. Porém, decorridos 14
anos, s&o poucos os municipios que efetivamente incorporaram os espagos rurais na
gestdo de seus territrios.

Durante a década de 1990, alguns municipios do Estado de Sio Paulo monta-
ram estruturas de gestdo ambiental, a partir da implantagio de Orgéos e Conselhos
de Meio Ambiente e, mais recentemente, dos Conselhos de Desenvolvimento Rural
Sustentavel — cDRs.
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A legislagdo ambiental comegou a tomar corpo a partir da Convengdo da Organi-
zacio das Nacdes Unidas — ONU, realizada em Estocolmo em 1972. No Brasil, a lei fe-
deral n® 6.938, de 1981, definiu as linhas basicas da Politica Nacional de Meio Ambien-
te, criou o Sistema Nacional de Administra¢io da Qualidade Ambiental, coordenado
pelo Conselho Nacional de Meio Ambiente — cONAMA. Essas questdes se consolida-
ram com a formatagao do Capitulo de Meio Ambiente da Constituicdo de 1988, segui-
do pela Agenda 21 da Convengdo Rio-92, e da Agenda Habitat de Istambul, em 1996.

De modo geral, pode-se dizer que as leis ambientais tém sido mais avangadas do que o pro-
cesso politico que as tem gerado e que lhes dio suporte, e talvez por isso tais leis nio tém
sido cumpridas em grande medida”, a despeito da existéncia de um grande aparato legal que
coibe a¢des de “degradagio ambiental”, desde a aprovagio da lei federal n°® 7347 em 1985,
que estabelece a possibilidade de abertura de “agao civil publica para a defesa dos interesses

difusos em matérias ambientais. (Fernandes, 2001)

Ocorre que, em alguns casos, a legislacio ambiental tem sido usada como instru-
mento de restri¢do ao importante processo de regularizacio fundiéria, limitando o
acesso ao titulo de propriedade as familias que se encontram fixadas em areas irregu-
lares. E certo que “ndo se pode permitir que familias de baixa renda s6 tenham como
opgao de moradia as beiras de cOrregos e as encostas ingrimes, areas que ndo interes-
saram ao mercado imobiliario, situagBes inclusive que colocam em risco a vida des-
sas pessoas”. Nesse sentido, é importante registrar o esforgo feito por organiza¢des
nio-governamentais de fusdo das chamadas agendas “verde” (do meio ambiente) e
“marrom” (da reforma urbana).

A partir do inicio da década de 1980, no bojo do processo de democratizagio do
Pais, foram instalados varios Conselhos de representacio da sociedade nas trés esfe-
ras de governo. Ainda que a legislagio brasileira contemple ha muito a cria¢io de con-
selhos, com participagdo direta da sociedade, eles passaram a ocupar um espago de
maior destaque na gestdo publica ap6s a Constituigdo de 1988. Aqueles que tém
maior interface com a gestdao do uso do solo sdo os Conselhos de Desenvolvimento
Urbano, de Desenvolvimento Rural, de Meio Ambiente, e de Defesa do Patriménio
Histérico, Artistico e Cultural.

Além dos “institutos” que estruturam a democracia participativa, tais como
a “iniciativa legislativa popular, referendo popular, veto popular, e a¢io popular”

87
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(Silva, 2000), as Constitui¢des Federal e Estadual prevéem a criagio de varios con-
selhos consultivos e deliberativos, com ampla participagdo social, por meio de as-
sociagdes representativas. De maneira geral, a defini¢do, composi¢do e forma de
atuagio dos conselhos ndo esta previamente estabelecida, podendo ser 6rgios con-
sultivos ou deliberativos.

Em relagdo aos conselhos municipais com interface na gestdo do uso e ocupagio
do solo, no @mbito da Regido Metropolitana de Campinas, a pesquisa PMU/1999
apresenta um quadro atualizado sobre sua existéncia e funcionamento, o qual é apre-
sentado na Tabela 5. Dos 19 municipios da RMC, cinco declararam possuir Conselho
de Desenvolvimento Urbano, e sete, Conselho de Meio Ambiente. Em relagdo ao apa-
rato de gestdo ambiental, seis municipios declararam possuir “unidades de conserva-
30", dois, zoneamento ambiental, e quatro, lei de controle ambiental.

Tabela 5 — A questao urbana na Regidao Metropolitana de Campinas

Municipios Conselho de Desenvolvimento Urbano
Existéncia de Conselho Periodicidade das reunides
do Conselho
Americana Sim Mensal
Artur Nogueira Nao <
Campinas Sim Mensal
Cosmépolis Nao -
Engenheiro Coelho Sim -
Holambra Sim Quinzenal
Hortolandia Nao -
Indaiatuba Sim Mensal
Itatiba Nao -
Jaguariuna Nio -
Monte Mor N.R. N.R.
Nova Odessa Nao -
Paulinia Nao -
Pedreira Nao -
Santa Barbara d'Oeste N.R. N.R.
Santo Antonio de Posse MNao -
Sumaré Nao -
Valinhos Niao -
Vinhedo Niao -

Fonte: Fundagao Seade/PMU (1999).
N — dado nao disponivel, NR. — Nao respondeu a pesquisa. — Fendmeno nao existente.
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Tabela 6 — A questio ambiental na Regido Metropolitana de Campinas

Municipios Existéncia de Existéncia  Existéncia  Existéncia Periodi-

Unidadede deZonea- deleide de Conselho cidade das
Conservagao  mento controle de Meio  reunides do

Ambiental Ambiental ambiental  Ambiente conselho

Americana Nao Sim Sim Sim

Artur Nogueira Nao Nio Nao Nao

Campinas Sim Sim Sim Sim Mensal

Cosmopolis Nao Nao Nao Nao

Engenheiro Coelho Nao Nao Nao Nao

Holambra Nio Nao Nao Niao

Hortolandia Nio Nao Nio Nio

Indaiatuba Sim Nio Nao Sim Eventual

Itatiba Sim Nio Nao Nio

Jaguaridina Nao Nio Nao Sim Quinzenal

Monte Mor - N.R. N.R.

Nova Odessa Sim Nao Sim Sim Semanal

Paulinia Sim Nao Nao Sim Mensal

Pedreira Sim Nao Nio Nao

Santa Barbara d'Oeste - N.R. N.R.

Santo Antonio de Posse Nio Nao Nio Nao

Sumaré Nio Nao Sim Nao

Valinhos Nio Nao Nao Sim Mensal

Vinhedo Nio Nao Nio Nao

Fonte: Fundagao Seade/PhMU (1999).
N - dado nio disponivel, N.R. — Nao respondeu a pesquisa. — Fenomeno nao existente.

A instalagio e o funcionamento da maior parte desses conselhos é ainda uma ex-
periéncia muito recente, sendo muito variados tanto a composigdo como o carater
dos Conselhos, dificultando uma analise do conjunto e impedindo uma analise mais
profunda sobre a efetividade de sua atuago, a fim de ampliar a participagdo social na
gestdo plblica, tornando-a mais transparente.

A despeito dos problemas relativos  representagio e & forma como se da a arti-
culagio desses conselhos com o Executivo, trata-se de experiéncias importantes na
evolugio do processo democrético, incorporando outros elementos na democracia re-
presentativa: “essas e outras formas de participagio direta do povo na vida politica e
na dire¢io dos assuntos piblicos reforcam as institui¢des da democracia representa-
tiva, fazendo com que a relagio representante/representado seja mais estreita e efeti-
va” (Silva, 2000).
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Abramovay (2000) enfatiza a importincia dos Conselhos na ampliagio da par-
ticipagdo da sociedade, lembrando, no entanto, que é preciso “estudar a montagem
das redes, conven¢des, em suma, das instituigdes que permitem a¢des cooperativas —
que incluem, evidentemente, a conquista de bens pablicos como educacio, saide, in-
formagio — capazes de enriquecer o tecido social de uma certa localidade”.

CONSIDERACOES FINAIS

As principais caracteristicas da dindmica do funcionamento do “circuito imobi-
lidrio especulativo”, cujos pontos centrais estdo sustentados em conceitos de Jodo
Manuel Cardoso de Mello, Carlos Lessa, Inacio Rangel, Wilson Cano e Jodo Sayad,“
ancoram-se na forma como se deu a estruturacio da economia brasileira em bases
capitalistas, baseada em um modo de articulagio contraditério entre os capirais ca-
feeiro e industrial, em que, a despeito do primeiro ter estimulado o nascimento da
grande industria, sua face mercantil acabou impondo limites ao crescimento da acu-
mulagio industrial. Nesse momento histérico, havia oportunidades lucrativas de in-
versdo a baixo risco no ramo imobiliario urbano, o que fez que muitos fazendeiros e
industriais ficassem presos a esse “circulo de dominacio”, constituindo-se no Pais
uma burguesia industrial nacional enfraquecida e presa a uma viso rentista e patri-
moenialista. Pode-se, assim, dizer que essas questdes foram decisivas para que, no
Brasil, os chamados bens de raiz representassem, durante muito tempo, a principal
forma de retengio de riqueza por parte do setor privado. Nesse contexto, a constitui-
¢ao fragilizada do sistema financeiro nacional ndo permitiu que ele desempenhasse
um papel estratégico na alavancagem da economia, fato esse que certamente contri-
buiu para a permanéncia dos iméveis como ativos importantes para o setor privado,
com a terra funcionando como reserva de valor, amortecendo as possiveis quedas de
rentabilidade do capital produtivo, decorrentes de uma diminui¢io do ritmo de cres-
cimento da economia.

As possiveis mudangas nesse quadro sio bastante complexas, sendo muitas de-
las dependentes de politicas macroecondmicas, cuja discussdo evidentemente esca-
pa aos limites deste artigo. De todo modo, entende-se que a crise econdmica e a fra-
gilizacdo do apararo do Estado restringiu a agio do “capital especulativo imobiliario

13 Mello (1998), Lessa (1978) e Rangel {2000), Cano (1998) & Sayad (1977).
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urbano” ao campo da produgio de empreendimentos destinados as classes de ren-
da alta, com um novo apelo ligado 4 demanda pela implantagdo de empreendimen-
tos e servigos do tipo shopping-centers, loteamentos e condominios fechados, muitos
deles localizados em 4reas distantes dos grandes niicleos urbanos, porém dotadas
de infra-estrutura.

Nesse sentido, ressaltam-se os grandes investimentos em infra-estrutura viaria
que vém sendo feitos em Campinas, especialmente junto as regides Norte e Leste da
cidade, incluindo o Anel Viario, recentemente concluido, e as obras de ampliagio do
trecho urbano da rodovia D. Pedro [, que margeia grandes empreendimentos comer-
ciais e residenciais, como trés shopings-centers e 0 maior condominio fechado da regido
— Alphaville Campinas — com area superior a 2 milhes de metros quadrados.

Ao longo dos altimos 30 anos, Campinas vem sendo palco de imporrantes trans-
formagdes socioespaciais, com reflexos na ocupagdo desordenada do solo, dado o es-
praiamento indiscriminado da mancha urbana. O dinamismo econémico diversifica-
do da Regido de Campinas ndo impediu o funcionamento do “circuito imobiliario
especulativo”, um dos principais responsaveis pela degradagio socioespacial hoje
prevalente na regido.

Verifica-se que o processo de “incorporagio de areas rurais as cidades” contem-
pla fortes interesses de segmentos do capital imobiliario local, consubstanciados
principalmente na definicdo de projetos particularistas, em detrimento da realizagdo
de investimentos publicos de interesse coletivo. Esses interesses se perfilam em favor da
urbanizagio de areas nem sempre adequadas do ponto de vista de sua capacidade
de suporte para a implantacio de usos e ocupagdes urbanas. Nesse tipo de conduta
unem-se, tanto empreendedores imobiliarios, como proprietarios de grandes glebas
vazias, pela possibilidade de verem seu patriménio alcangar valorizagao expressiva.

Os espacos rurais préoximos aos grandes centros urbanos tornam-se objeto de
um processo de apropriagéo privada por segmentos do capital mercantil imobiliario,
processo que se manifesta, entre outras formas, com o carater de inser¢ao na defini-
¢ao da regulacdo do uso do solo.

Muitos desses interesses acabam “contaminando” setores da administragio pu-
blica municipal, responsaveis pela anélise e aprovagio de empreendimentos imobi-
lidrios. Os poucos focos de resisténcia ao funcionamento desse “circuito imobiliario
especulativo” s3o constituidos por alguns técnicos, vereadores, promotores publicos,
pessoas ligadas a movimentos ambientalistas e as associagdes de bairros atingidos
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pelas alteragdes pretendidas. O predominio dos interesses particularistas nas injun-
¢des politicas, muitas vezes dificulta, ou mesmo impede, a aplicagio de normas com
o intuito de um ordenamento territorial que privilegie um desenvolvimento socioes-
pacial sustentéavel.

Nesse processo, identifica-se que a defesa desses interesses ocorre, em boa parte
dos casos, pela agdo de agentes e/ou sujeitos tanto no dmbito dos drgios executivos,
que promovem o licenciamento do uso e ocupagio do solo, como também do Legis-
lativo, através de sucessivas altera¢Ses pontuais de normas legais que regem a maté-
ria, valendo-se, muitas vezes, do tratamento compartimentado que ainda ¢é dado a
questio socioespacial no &mbito dos diferentes 6rgdos municipais, como também da
deficiéncia das estruturas de planejamento e controle desse processo. A investigagio
sobre essas questdes reforgou a convicgio da importdncia de se estruturar bancos de
dados atualizados e capacitar, de forma permanente, equipes técnicas multidiscipli-
nares em estreito contato e colaboragio com as equipes dos municipio vizinhos, e
também de rgios regionais.

Sdo muitas as dificuldades do poder pablico local em definir e implementar ins-
trumentos de regulagio e controle do processo de “incorporagio de areas rurais as ci-
dades” e de arbitrar os conflitos que se estruturam em relagdo a essas questdes. Po-
rém, nesse contexto, é importante nao confundir a “administragdo pablica municipal”
com um bloco coeso, que age em absoluta consonéncia apenas com interesses domi-
nantes, funcionando como uma espécie de correia de transmissdo desses interesses.

As manifestagSes mais recentes do processo de urbanizagio de éreas rurais, pela
implantagio dos chamados “novos usos rurais”, tém provocado a dissolugio das es-
pecificidades do uso rural, com a implantacio de uma mescla de atividades que aca-
bam problematizando as formas de regulagio do uso e ocupagio do solo. Sao eviden-
tes os problemas advindos da complexidade da legislacio de uso e ocupagio do solo,
bem como a deficiéncia de instrumentos especificos de regulagio desses “novos
usos” em areas rurais. Porém, uma tarefa dessa natureza, que envolve a reformulagdo
de um arcabougo normativo, além de ser extremamente complexa, é de éxito duvido-
so. E, ademais, entende-se que os instrumentos ja existentes d3o conta de fornecer
elementos a um tratamento adequado da questdo do desenvolvimento territorial.

A despeito dos problemas relativos a complexidade, caréncias e sobreposigdes
do aparato normativo de gestdo do uso e ocupagio do solo, pode-se concluir que os
municipios em geral tém 2 sua disposi¢ao um arcabougo formal capaz de instru-
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mentalizar suas a¢des para a regulagdo ndo s6 do espago rural, mas de todo seu ter-
ritério. Com efeito, existe um grande nimero de instrumentos legais que permitem
ao poder publico municipal realizar uma adequada gestdo do seu territério, apoiada
nos preceitos constitucionais, que definem a competéncia dos municipios em legis-
lar sobre assuntos de “interesse local”, bem como nos mais recentes instrumentos
de gestdo urbana e ambiental, cujas caracteristicas contemplam questdes considera-
das relevantes, entre elas: propor um tratamento integrado a questio da organizacio
socioambiental do espago e, ainda, propor a incorporagio da participagdo formal e
organizada de diferentes segmentos da sociedade na gestdo do territério. Entre os
mecanismos de participacio, destacam-se os Sistemas de Meio Ambiente (SISNA-
Ma), as Unidades de Conservacio (sNuc), de Gestio de Bacias Hidrograficas
(UGRHs), e de gestdo dqs espagos metropolitanos (RM's). Além destes, ha também os
S AISUrHARITLS Ue EES cav B4 0 O Proprid Pland Diretor e, miais recentemen-

te, o Estatuto da Cidade.

No caso especifico de Campinas, além da Lei Municipal Complementar do Pla-

no Diretor, aprovada em 1996, tem-se a lei estadual aprovada em 2000 que criou a
Régias Metropolitina, e as lels ‘de'criagad aos Léhseinds vtfmicipis‘ae’ vitlo’ -
biente, de Defesa do Patriménio Cultural e de Desenvolvimentos Urbano e Rural. Es-
tes altimos se destacam como importantes instrumentos na ampliagdo da participa-
¢do da sociedade em diferentes instancias de gestdo publica.

No entanto, é importante esclarecer que, por si s6, os Conselhos ndo garantem
uma participagio efetiva e uma gestio transparente. Na analise da atuaco desses
Conselhos, identificam-se problemas que dificultam sua atuacdo, cabendo destaque
aqueles relativos 4 forma de representacdo da sociedade, 4 existéncia de uma forte as-
simetria no grau de participagio entre diferentes “sujeitos”, e a propria forma de fun-
cionamento desses conselhos, que atuam, na maioria das vezes, como “apéndices do
Poder Executivo” e, portanto, dependentes da “boa vontade” destes. Nesse sentido,
enfatiza-se a importincia de se tratar os conselhos como mais um instrumento de
gestio cuja estrutura e forma de atuagdo deve ser aprimorada.

Ressalta-se, também, a importincia de rever a questdo da separagdo normativa
entre as Areas rurais e urbanas. A despeito das restri¢des contidas na legislagio em vi-
gor, muitos municipios vém aprovando leis considerando toda a drea de seu territ6-
rio como urbana. Ainda que existam opinides de juristas contrarias aos ilimitados
poderes municipais para definir o perimetro urbano, existem casos em que toda a
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drea do municipio foi transformada em zona urbana, como ocorreu com Paulinia e
Valinhos, por exemplo.

Trata-se, portanto, de uma possibilidade que estd colocada aos municipios e
que, a despeito das implicacSes para a fragmentagio espacial de seu territério e dos
custos referentes & extensdo de infra-estrutura urbana, vem suscitando poucas opi-
nides em contrario.

As restri¢cdes impostas pelo aparato normativo ao parcelamento do solo para
fins urbanos em éreas rurais nio tém sido suficientes para impedir a implantacdo de
loteamentos nas areas rurais, sejam eles irregulares, clandestinos, ou ainda na for-
ma de condominios.

A problematica da dicotomia rural-urbana intramunicipal, prevalente na aborda-
gem normativa brasileira, além de ndo garantir a preservagio das areas rurais para
usos compativeis com suas caracteristicas ambientais, impde uma série de problemas
e limitagBes 4 anilise das dindmicas demografica e econdmica desses espacos.

Deste modo, ressalta-se a importancia de rever as definiges formais do que signi-
fica “rural” e “urbano”, para que se possam implementar normas, muitas delas j exis-
tentes, que regulamentem as atividades passiveis de serem implantadas nessas 4reas.

Hoje, dada a subjetividade existente quanto ao préprio “ritual de passagem” de
uma 4rea da condigio de rural para urbana, essa transformacio vem sendo tratada co-
mo “instrumento de barganha” entre sujeitos interessados nesta “transmutacio”.

Por outro lado, a classificacio de areas em rural e urbana, especialmente junto aos
grandes centros urbanos, tem servido, muitas vezes, para desobrigar grandes glebas
vazias, retidas como reserva de valor, do pagamento da tributacio mais elevada do
imposto territorial urbano.

Enquanto essas glebas vazias continuarem 4 margem da legislacio que regula as
atividades e sua respectiva tributagio, e continuarem acobertadas por normas ultra-
passadas que restringem sua regulacdo 4 6rbita federal e A esfera das atividades agro-
pecuarias, serd muito dificil implementar regras que permitam a efetiva incorporacio
dessas reas, e da populagio envolvida, as atividades e usos compativeis com suas ca-
racteristicas ambientais, entendido esse termo em seu sentido mais amplo, que nido
somente aquele relativo aos chamados recursos naturais. Na verdade, é preciso que
haja um esforco a fim de integrar esses espacos rurais ao planejamento e gestio do
territério do municipio e das regides em que estes estio inseridos.
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A POPULACAO EM MOVIMENTO

ROSANA BAENINGER

Socidloga, professora do IFCH, pesquisadora do Nepo/Unicamp

INTRODUGAO

A intensificagio do processo de urbanizagio no Estado de S3o Paulo, nos dlti-
mos trinta anos, e a interiorizagao do desenvolvimento industrial propiciaram um
novo desenho regional ao interior paulista, com a constitui¢io de pélos regionais e
areas metropolitanas emergentes.' Esse cenario consolidou e fortaleceu regies cu-
jas trajetérias histéricas, ligadas particularmente & cultura cafeeira, alavancaram o
processo de urbanizagio trazendo a essas areas, no decorrer de um século, contor-
nos urbanos distintos.

Nesse contexto, os fendmenos demogrificos em curso, principalmente a dindmi-
ca migratéria, adquirem maior relevincia, sobretudo quando se consideram as migra-
¢des, a mobilidade intrametropolitana e os deslocamentos pendulares na Regido Me-
tropolitana de Campinas (RMC).

Esse texto apresenta as tendéncias recentes do processo de redistribuicdo espa-
cial da populagdo em Séo Paulo, destacando a importincia de Campinas no contexto
estadual. Atualiza e resgata discussdes anteriores sobre a metrépole de Campinas,
analisando taxas de crescimento da populagdo, distribuicdo da populagio regional e
as possiveis tendéncias da migragio com base nos resultados preliminares do Censo
Demografico de 2000. O estudo sobre pendularidade baseia-se nas informagdes ad-
vindas da Pesquisa Regional por Amostra Domiciliar (PRAD) realizada pelo Nucleo de
Economia Social, Urbana e Regional (NESUR) e pelo Nicleo de Estudos de Populagio
(NEPO), com o apoio da Fapesp (Funda¢do de Amparo 4 Pesquisa do Estado de Sdo
Paulo), em 1993.

1Ver Cano (1988), Patarra & Baeninger (1989); Ipea/Nesur/IBGE {2000).
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TENDENCIAS DA REDISTRIBUICAO ESPACIAL DA
POPULACAO EM SAO PAULO: A IMPORTANCIA DE CAMPINAS

Desde os anos 70, 0 processo de mudangas na estrutura produtiva do Estado, em
especial a desconcentragio industrial da Regido Metropolitana de Sio Paulo, teve im-
portantes desdobramentos no tecido urbano do interior e gerou a multiplicacio de
importantes pdlos industrializados nesta 4rea. Os deslocamentos populacionais pa-
ra o interior foram de tal magnitude que de um saldo migratério negativo de 450 mil
migrantes, na década de 1960, o interior passou a um ganho populacional de mais de
um milhdo de pessoas nos anos 9o.

Assim, ha trés décadas a Regido Metropolitana de S3o Paulo vem repartindo
seu dinamismo econémico e populacional com determinadas regides do interior,
particularmente com Campinas, muito embora continue a se destacar como o
principal centro financeiro e de servicos especializados do Pais.

Nesse contexto, o processo de redistribui¢io espacial da populagio no Esta-
do vem assumindo fei¢des distintas. Os principais fluxos migratérios intra-esta-
duais sdo desencadeados da Regido Metropolitana de Sdo Paulo em diregdo, prin-
cipalmente, aos pélos de atragdo regional no interior: Campinas, Sorocaba, Sao
José dos Campos, Ribeirdo Preto, Bauru e S3o José do Rio Preto,? que desempe-
nham papel fundamental no processo de desconcentrago relativa da populagio
no Estado.

Os indicios de um novo padrio de redistribuicio da populagio em S3o Paulo,
inaugurados pés-70, podem ser assim resumidos: fluxos migratérios significativos
que partem da Regido Metropolitana em dire¢3o ao interior; emergéncia de novas
aglomeragGes urbanas metropolitanas e ndo-metropolitanas no interior do Estado;
crescimento de cidades de porte intermediério e pequeno; menor taxa de crescimen-
to da Regido Metropolitana de Sio Paulo; redu¢io na migragdo do interior para a
metrdpole e aumento do fluxo inverso.

Na verdade, o fendmeno mais contundente do processo de urbanizagdo e de re-
distribuigio espacial da populagio paulista manifesta-se pela perda populacional® da

2 Ver Patarra & Baeninger (1989).
3 Diferenca entre os volume dos fluxos de sentidos contrdrios estabelecidos entre duas regices especificas.
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Regido Metropolitana de Sdo Paulo no contexto do préprio Estado; perdas que atin-
giram cerca de 290 mil pessoas nos anos 80.*

Nos anos 70, nas trocas migratérias estabelecidas com as demais regides do
Estado, a Regido Metropolitana de So Paulo registrava saldos negativos, em espe-
cial com regides de sua fronteira metropolitana, principalmente para Campinas,
Santos, Sorocaba e Sdo José dos Campos, que receberam quase a metade desses
migrantes metropolitanos. Destaca-se que, j& nesse periodo, esse processo de des-
concentragdo populacional dava indicios de alcangar regides mais longinquas do
Estado, com a regido de governo de Ribeirdo Preto manifestando ganhos popula-
cionais expressivos.

Essa tendéncia do fluxo metrépole—interior foi consolidada na década seguinte
com a Regido Metropolitana de Sdo Paulo perdendo populagio para todas as regides
do Estado (Baeninger, 1999). A Regido Metropolitana de Campinas obteve os maio-
res ganhos de populagdo da metrépole, correspondendo a 85.018 pessoas; seguem
as regides de Santos (51.042) e Sorocaba (41.613).

Os anos 80 presenciaram, assim, a expansio regional fora das fronteiras metro-

¢ emprestando o conceito de Azzoni

politanas ou de seu “campo aglomerativo”,
(1986), usado para espacializar a desconcentragio industrial. Assim, a expansio dos
espagos da migracdo ndo traduz uma vers3o mais ampla da Regido Metropolitana de
Sdo Paulo; os longinquos destinos migratérios revelam novos padrdes socioespaciais
que se refletem no processo de redistribui¢do da populagdo.

Desse modo, 0s anos 80 e 9o assistiram 2 intensifica¢do e & consolidacio das
tendéncias observadas nos anos 70. Houve diminui¢do significativa no ritmo de
crescimento populacional da area metropolitana de Sdo Paulo, em razio da menor
entrada de migrantes vindos de outros Estados, a0 mesmo tempo que ocorreu uma
significativa migracdo de retorno para esses Estados. Na verdade, o Estado de Sio

Paulo apresentou acentuada diminuigdo no ritmo de crescimento populacional. As

4 As informacdes sobre migragdes intra-estaduais do Censo Demogrdfico 2000 ainda ndo estao disponiveis.

5 S2o dessa década as discussdes a respeito da formagdo da “Macrometrdpole Paulista”, ancorada no argumento do transhor-
damento da populacdo e de atividades econdmicas para essa franja metropolitana que compreendia as regides de Sao José dos
Campos, Sorocaba, Campinas e Santos (CAR/Seplan, 1984).

6 0 conceito de “campo aglomerativo” inclui as cidades num raio, a partir da Regido Metropolitana de Sao Paulo, de aproxima-
damente 150 quilémetros, constituindo um espaco mais abrangente. Para uma critica desse conceito, ver Negri (1996).
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mudangas nos processos de redistribui¢o populacional indicam importantes altera-
¢Ses na dindmica migratéria dentro do préprio Estado de Sdo Paulo.

O Estado passou de uma taxa de crescimento de 3,5% a.a., nos anos 70, para
2,129 entre 1980 € 1991, chegando 21,89 a.a. nos anos 9o. O menor crescimento da
Regido Metropolitana de S3o Paulo (1,9% a.a., no periodo 1980-1991 contra 4,5%
a.a. na década anterior e 1,6% a.a. entre 1991-2000) refletiu fortemente na raxa esta-
dual. A capital do Estado (Municipio de Sdo Paulo) registrou um decréscimo consi-
deravel em sua taxa de crescimento da populagio total, passando de 3,79% a.a., nos
anos 70, para 0,87% a.a., nos anos 90. O interior manteve mais ou menos estavel
sua taxa de crescimento: 2,69% a.a. entre 1970-1980 e 2,4% a.a. no periodo 1980-
1991, baixando para 1,9% entre 1991-2000. Assim, tanto a Regido Metropolitana de
Sao Paulo quanto sua sede vém apresentando, a partir dos anos 80, taxas de cresci-
mento populacional abaixo da média nacional (que foi de 1,939 a.a., nos anos 80, e
de 1,69 entre 1991-2000) e estadual (2,19 a.a. e 1,89% a.a., respectivamente). Desta-
ca-se, no entanto, que a periferia da area metropolitana de S3o Paulo apresentou rit-
mo de crescimento populacional mais elevado que a média do Estado e do interior:
3,209% a.a., nos anos 80, e 2,8% a.a., nos anos 90, indicando a intensa mobilidade
intra-regional da populagio metropolitana.

O baixo crescimento populacional da drea metropolitana de S3o Paulo eviden-
ciou no periodo 1980-1991, pela primeira vez na histéria do século xx, um saldo mi-
gratério negativo de grande magnitude: cerca de 274 mil pessoas, e o municipio de Sdo
Paulo teve o maior peso nesse processo, chegando a registrar um saldo negativo de
mais de 750 mil pessoas.

Entre 1991 e 2000, 0 saldo migrat6rio permaneceu negativo para a cidade de Sao
Paulo: 457 mil pessoas (Tabela 1). Nesse sentido, a Regifio Metropolitana de Sdo Pau-
lo, e particularmente a cidade de Sio Paulo, reforcando uma tendéncia incipiente e
anterior de “perda” de populagdo, teria se transformado agora em 4rea de circulagdo
para parcela significativa da populago migrante. O interior de So Paulo reforou
nos anos 9o seu potencial de absor¢do migratéria, e muito provavelmente de atragio
dessa populagio oriunda da metr6pole paulista, passando de um saldo migratério
positivo de 850 mil pessoas, nos anos 80, para 1,1 milhdo, nos anos 9o.
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Tabela 1 — Saldos migratérios no Estado de Sao Paulo,
Regido Metropolitana e interior de Sao Paulo, 1980-2000°

Areas Saldos Migratérios
1980-1991 1991-2000
Estado de Sao Paulo 556.424 1326987
RMSP -290.455 219.051
Municipio de SP -754.358 -457.416
Qutros Municipios RMSP 463.903 677.007
Interior 846.879 110736

Fonte: Fundagao Seade (2002).

Esse processo de desconcentragdo populacional da drea metropolitana de Sio
Paulo est4, em parte, associado & crise econdmica dos anos 80 e  recessdo econd-
mica dos anos 9o. Pode-se dizer que, até os anos 80, o processo de desconcentra-
¢io da industria de Sdo Paulo em direcdo a outros Estados e para o interior’ foi
acompanhado — embora com defasagem temporal, pois a desconcentragdo econd-
mica foi mais contundente nos anos 70 — de importantes fluxos migratérios na
mesma direcdo. A partir dos anos 90, o processo de reestruturagio produtiva tem
mudado o perfil da indastria brasileira, com a retomada do maior peso relativo do
Estado de Sdo Paulo na distribuicio da inddstria de transformagio nacional. Assim,
em que pese a enorme alteragio na “dimensdo espacial do desenvolvimento brasilei-
ro”, o Estado de Sio Paulo diversificou e modernizou sua industria de transforma-
¢do, permanecendo na posicio de centro dinamico do Pais.® Nessa etapa econdmi-
ca, entretanto, os fluxos migratérios para o Estado tém se reduzido, tornando cada
vez mais complexa a relagdo entre 4reas economicamente dinimicas e sua capacida-
de em absorver contingentes migrantes.

No contexto do interior de S3o Paulo, a Regido Metropolitana de Campinas vem
se configurando, desde os anos 70, como o grande pélo de atragio de populagdo.
Constituindo-se em um dos principais eixos de expansio da desconcentragio relati-
va das atividades industriais da Regiio Metropolitana de S3o Paulo; essa area atraiu

7 Ver a respeito Cano (1991), Pacheco (1992), Diniz (1991), Negri & Pacheco (1993).

8 Veja-se os relatdrios do Projeto: Desenvolvimento Tecnoldgico e Competitividade da Inddistria Brasileira. SCTDE/Fecamp/IE-
Unicamp, Campinas, 1993.
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contingente significativo de migrantes dessa 4rea ja nos anos 70 (Baeninger, 1996),
contribuindo para o fortalecimento de seu espago regional metropolitano.

POPULAGAO METROPOLITANA DE CAMPINAS:
ANALISE DOS PRIMEIROS RESULTADOS DO CENSO 2000

As taxas de crescimento da populagio da Regido Metropolitana de Campinas,
embora situadas entre as mais altas do Estado de S3o Paulo, vém arrefecendo seu rit-
mo nas ultimas décadas (Tabela 2). Tendo sido mais acentuada nos anos 70, quando
alcangou 6,59% a.a., esse ritmo de crescimento, no entanto, no se sustentou nos pe-
riodos seguintes: 3,5% a.a., em 1980-1991, € 2,5% a.a., em 1991-2000, em razio, par-
ticularmente, da continuidade da queda da fecundidade e dos menores volumes de
migrantes, em especial paranaenses e mineiros. De qualquer modo, essas taxas
de crescimento foram superiores as verificadas para o Estado (1,89 a.a.) e para o in-
terior (1,5% a.a.), no periodo 1991-2000.

A Regido Metropolitana de Campinas chegou 20 ano 2000 com 2.338.148 ha-
bitantes. Essa concentragio populacional refletiu-se no aumento da importincia re-
lativa da populagdo dessa 4rea no total da populagio do Estado, de 3,8% em 1970
para 6,3% em 2000, e particularmente na do interior: de 71%, em 1970, para 12,29,
em 2000.

Tabela 2 — Populagao total, taxas de crescimento(% a.a.)
e participagdes relativas (%), Regido Metropolitana de Campinas, 1970-2000

Anos Populagao Taxa de Cresci- Participacao Participagao

Total mento (% a.a.) RMC/Estado RMC/Estado

1970 680.826 3,83 7,06
6,49

1980 1.276.755 510 13,25
340

1991 1.863.609 590 1,55
2,55

2000 2.338.148 6,32 12,22

Fonte: Fundacao IBGE, Censo Demogrdfico (1970-2000).
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A anilise do crescimento populacional, segundo os municipios que compdem a
Regido Metropolitana de Campinas, revela especificidades regionais que apontam as
distintas etapas de configuragio dessa aglomeragio.

Considerando os municipios segundo o volume populacional em 1970 (Tabe-
la3), pode-se observar como a Regido era marcada por uma configuragdo em que a ci-
dade média (Campinas, com 375 mil habitantes) se apresentava rodeada de cidades
de pequeno porte (menos de 30 mil habitantes) e mais um nicleo urbano interme-
diario de expressio regional (Americana, com 66 mil habitantes).

Tabela 3 — Populagao total, em ordem decrescente de importancia
numérica (em 1970}, municipios da Regido Metropolitana de Campinas, 1970-2000

Municipios Populagio Total

1970 1980 1991 2000
Campinas 375.864 664.559 846.434 969.396
Americana 66.316 122.004 153.779 182.593
Santa Barbara d'Oeste 31.018 76.621 145.266 170.078
Valinhos 30775 48922 67.886 82973
Indaiatuba 30,537 56.237 100948 147.050
Itatiba 28.376 41.631 61.587 81197
Sumaré 23.074 101.834 141.01 196.055
Pedreira 15.053 21383 27972 35219
Vinhedo 12.338 21.641 33.612 47215
Cosmopolis 12110 23232 35999 44355
Paulinia 10.708 20755 36.706 51326
Jaguariina 10.391 15.210 22.594 29.597
Artur Nogueira 10071 15.941 19306 33124
Nova Odessa 8.336 21.893 34.063 42.07
Monte Mor 7960 14.020 25.559 37340
Santo Antonio de Posse 7799 10.872 14.253 18124
Engenheiro Coelho * 6.501 8736 10.033
Holambra * 5410 6.653 721
Hortolandia ® 85.859 15720 152.523
Total RMC 680.826 1.276.755 1.864.745 2.338.148

Fonte: Fundagao IBGE, Censo Demogrdfico (1970-2000).

A dinimica do crescimento populacional que a Regido experimentou, a partir de
entdo, com forte articulacdo entre os municipios, contribuiu para que todos os muni-
cipios da é4rea registrassem, entre 1970-1980, taxas de crescimento da populagéo su-
periores a 3% a.a. (Tabela 4). Essa década, no entanto, vai marcar tanto o crescimento
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da sede metropolitana (5,99 a.a.) quanto de seus municipios do entorno; mesmo

que estes Gltimos tenham, em alguns casos, apresentado taxas de crescimento mais
elevadas que a sede, como Sumaré (16,0% a.a.), Nova Odessa (10,19 a.a.) e mesmo
Monte Mor (5,89% a.a.), entre outros.

Tabela 4 — Populagao total, em ordem decrescente de importancia numérica
(em 2000) e taxas de crescimento, municipios da Regido Metropolitana de Campinas, 1970-2000

Municipios Populagio Total Taxas de Crescimento

1970 2000  1970-1980 1980-1991  1991-2000
Campinas 375864 969396 5,86 222 1,52
Sumaré 23074 196.055 16,01 3,00 373
Americana 66316 182593

6,29 213 193
Santa Barbara d'Oeste 31.018  170.078 946 599 177
Hortolandia * 152,523 * % 6,59
Indaiatuba 30.537  147.050 6,30 546 4,27
Valinhos 30.775 82973 4,74 3,02 2,25
Itatiba 28376 81197 391 3,62 312
Paulinia 10.708 51326 6,84 532 3,80
Vinhedo 12.338 47.215 578 4,08 3,85
Cosmépolis 1210 44.355 6,73 4,06 235
Nova Odessa 8336 42,071 1074 40 237
Meonte Mor 7960 37340 582 5,61 4,30
Pedreira 15.053 35.219 3,57 247 259
Artur Nogueira 10171 33124 4,60 176 618
Jaguariuna 10.391 29.597 3,88 3,66 3,05
Santo Antonio de Posse 7799 18124 338 2,49 27
Engenheiro Coelho * 10.033 * * 4,94
Holambra ¥ 7.21 * * 324
Total RMC 680.826 2.338148 6,49 350 2,55

Fonte: Fundagao IBGE, Censo Demogrdfico (1970-2000).

Os anos 80, por sua vez, caracterizaram-se pelo enorme arrefecimento no ritmo

de crescimento populacional dos municipios. Mesmo com a sede metropolitana ul-

trapassando quinhentos mil habitantes, seu ritmo de crescimento (2,29 a.a.) passou

a ser menor que o dos municipios de porte médio da Regido Metropolitana de Cam-
pinas; casos de Indaiatuba (5,59% a.a.), Santa Barbara d'Oeste (69 a.a.) etc.
Ja o periodo 1991-2000 evidenciou que os municipios de porte intermediario e

pequeno sustentaram os maiores ritmos de crescimento da popula¢io, como Artur
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Nogueira (6,29 a.a.), Engenheiro Coelho (59 a.a.), Jaguaritina (3,09% a.a.), enquan-
to a sede metropolitana registrou uma taxa de 1,5% a.a.

Desse modo, pode-se notar que 0 movimento de expansdo regional, do ponto
de vista demografico, ocorreu, num primeiro momento, da sede (Campinas) para o
entorno imediato (Sumaré/Hortoldndia), e j& emergia como subcentro America-
na e sua periferia (Santa Barbara d'Oeste). Nos anos 80, fica mais evidente que a
configuragdo regional se expandiu para vetores mais distantes (Indaiatuba/Monte
Mor e Paulinia/Cosmépolis), atingindo nos anos 9o Artur Nogueira/Engenheiro
Coelho/Holambra e Jaguariina/Santo Antonio de Posse/Pedreira (eixo Campinas—
Mogi Mirim), além da permanéncia dos eixos ja existentes, como o da Anhangiie-
ra/Bandeirantes.

Desse modo, a configuragdo regional metropolitana que Campinas hoje expres-
sa resulta de processos sociais, econdmicos e demogréficos ocorridos nos altimos
trinta anos, que tendem a expandir para fora das fronteiras metropolitanas o delinea-
mento dessa espacialidade urbana.

CRESCIMENTO DA POPULAGAO SEGUNDO SEDE E ENTORNO METROPOLITANO

A conformagio regional do aglomerado urbano de Campinas vem se delineando
desde os anos 70, com um processo nitido de ocupagio das areas periféricas, acom-
panhado pela desconcentragio da populagio da sede regional (Tabela 5). De fato, en-
quanto em 1970 mais da metade da popula¢do metropolitana estava concentrada no
municipio de Campinas, em 2000 o entorno regional alocava cerca de 60% da po-
pulagdo da area.

Essa caracteristica é bastante especifica da metrépole campineira, indicando
maior permeabilidade entre os espagos urbanos e menores heterogeneidades regio-
nais, com uma periferia mais aberta tanto para a recep¢io migratéria como para os in-
vestimentos econémicos.” A propria composigio da populagio segundo a classifica-
¢3o socioeconémica entre sede e entorno, para a Regido Metropolitana de Campinas,
é bem mais equilibrada que para a Regidgo Metropolitana de Sdo Paulo, por exemplo
(Anexo 2). Enquanto 559% dos chefes migrantes da classe A da Regido Metropolitana

9 Estudo comparativo entre a Regido Metropolitana de Sao Paulo e a Regido Metropolitana de Campinas aponta situacdo inver-
sa para a RMSP; ver Cunha & Baeninger (1994).
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0

de Campinas, amostrados em 1993 na PRAD,'® estavam no Municipio de Campinas,

esses chegavam a 759% no caso da Regido Metropolitana de Sao Paulo.

Tabela 5 — Populagao total segundo sede
e entorno, Regido Metropolitana de Campinas, 1970-2000

Anos Populagao Total Participagao Taxas de Crescimento
Censitarios Relativa (%) (%6 aa.)
Sede Entorno Na Sede Sede Entorno

1970 375.864 304962 55,20
586 7,22

1980 664.559 612196 52,05
2,22 4,73

1991 846.434 1.018.31 45,39
152 334

2000 969.396 1.368.752 41,46

Fonte: Fundagao IBGE, Censo Demogrdfico (1970-2000).

Como nas demais metrépoles do Pais, o entorno metropolitano vem registrando
taxas de crescimento mais elevadas que a sede; para esta Gltima passou-se de um pa-
tamar de 5,9% a.a., entre 1970-1980, para 1,5% a.a., nos anos 90. Em contrapartida, o
entorno regional, que apresentava taxa de 7,2% a.a. nos 70, ainda mantém elevado seu
ritmo de crescimento populacional: 3,39 a.a. entre 1991-2000, superior 4 da periferia
da Regido Metropolitana de Sao Paulo, que registrou 2,89 a.a. no mesmo periodo.

Assim, o municipio de Campinas chegou ao ano 2000 sem ter alcangado um mi-
lhdo de habitantes, enquanto seu entorno ja totalizava 1,4 milhdo. Essa reorganiza¢io
da populagdo no espago metropolitano apresenta aspectos positivos: a desconcentra-
¢do populacional contribuiu para dinamizagio e inclusdo de localidades na regifo de
influéncia metropolitana, bem como para menor crescimento de areas precrias
de infra-estrutura urbana na sede regional. No entanto, os municipios vizinhos aca-
bam também por compartilhar problemas locais que, na verdade, sdo de &mbito me-
tropolitano, como: expansao de 4reas periféricas intramunicipais, alocagio de popu-
lacio em 4reas de riscos ambientais, imensas areas conurbadas, entre outros.

10 Projeto “Migracdo, Emprego e Projecdes Demograficas para o Estado de S3o Paulo: pesquisa regional por amostra domiciliar
(PRAD)", desenvolvida no Nesur/Nepo-Unicamp e PUC-SP e financiada pela Fapesp (processo n? 90/4013-6).
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ESTRUTURA ETARIA DA POPULAGAO METROPOLITANA

A distribuigdo relativa da populagio da RMC por grandes grupos de idade indica
importantes variagdes em termos da situagdo urbana e rural (Tabela 6). Esses ptbli-
cos-alvo distintos trazem, por sua vez, demandas sociais diferenciadas no 4mbito
metropolitano.

Tabela 6 — Populagao por grandes grupos de idade segundo
situagao domiciliar, Regido Metropolitana de Campinas, 2000

Grupos de Idade Rural % Urbano %
0-14 anos 20170 2948 577353 2544
15-59 anos 43132 63,03 1497121 65,96
60 anos e mais 5128 749 195.244 8,60
TOTAL 68.430 100 2.269.718 100

Fonte: Fundacgao IBGE, Censo Demogrdfico (2000).

Totalizando apenas cerca de 68 mil habitantes na érea rural, a estrutura dessa po-
pulagdo é ainda marcada por uma fecundidade mais elevada que a da area urbana. O
grupo jovem (0-14 anos) respondia, em 2000, por quase 309% da populagio rural, o
que justifica uma base populacional mais alargada (Grafico 1). O grupo adulto rural
(15-59 anos) representava 63% da populago total, correspondendo a mais de 40 mil
pessoas, contingente bastante expressivo quando se considera a necessidade de gera-
¢3o de empregos para esta populacio em idade ativa. J4 o grupo idoso (60 anos e
mais) respondia por 7,5% da populagdo rural da RMc, totalizando um contingente
absoluto em torno de § mil idosos.
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Grafico 1 — Piramide Etaria, Populagao Rural, RMC, 2000
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Fonte: Fundagio IBGE, Censo Demogrdfico (2000).

A 4rea urbana, comportando 9719 da populagio total da Regido Metropolitana
de Campinas, concentra cerca de 2,3 milhdes de habitantes, dos quais 66% corres-
pondem ao grupo de 15-59 anos. No Gréfico 2, que expressa a estrutura etria da po-
pulagio urbana metropolitana, pode-se observar como as faixas etarias nesse grupo
de idade sio bastante infladas, demonstrando concomitantemente os efeitos da que-
da da mortalidade, da fecundidade mais elevada em décadas anteriores e da migragéo.
O grupo de 60 anos e mais no urbano chegou a representar 8,6% da populagio re-
gional, atingindo um contingente de mais de 195 mil idosos. O total da populagio
idosa da Regido Metropolitana de Campinas chegou a representar, no ano 2000,
10% da populagio metropolitana, ou seja, propor¢do superior & média nacional, que
era de 8,59%.
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Gréafico 2 - Piramide Etaria, Populagao Urbana, RMC, 2000
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Fonte: Fundacao IBGE, Censo Demogrdfico {2000).

O maior ritmo de crescimento verificado para os municipios do entorno regio-
nal, em 2000, reflete-se também na composigio diferenciada da populagio por gru-
pos de idade dos municipios da Regido Metropolitana de Campinas (Tabela 7). Os
municipios caracterizados pela recep¢do da migragdo intrametropolitana exibem
maiores propor¢des de populagdes jovens (0-14 anos), como ocorre em Hortolandia,
Monte Mor, Sumaré, apontando a importancia da migra¢io familiar, bem como de ta-
xas de fecundidade mais elevadas nessas 4reas que na sede regional." Em contrapar-
tida, aqueles sdo os municipios com menores proporges de idosos.

Correspondendo a 1,5 milhdo de habitantes metropolitanos, o grupo 15-59 anos
chegou a representar quase 70% da populagdo dos municipios que ja estdo com as
mais baixas taxas de fecundidade: Campinas, Americana, Valinhos, Vinhedo, Paulinia
e Holambra, indicando a necessidade de se incorporar o fenémeno da “onda jovem”
na elaboragdo de politicas sociais.

O efeito conjunto da queda da fecundidade e 0 aumento da esperanga de vida tra-
zem a0 grupo idoso aumento em sua propor¢ao; no caso do contexto metropolitano

11 No Anexo 1 encontram-se as piramides etérias, de 2000, para 05 demais municipios da Regido Metropolitana de Campinas, através das
quais é possivel verificar essas caracteristicas.
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campineiro, chegou a corresponder entre 89 e 109 da populagdo de dez municipios
da Regido: Americana, Campinas, Itatiba, Indaiatuba, Jaguariina, Nova Odessa, Pe-
dreira, Santo Antonio de Posse, Valinhos e Vinhedo.

Tabela 7 — Populagao total por grandes grupos de idade,
Municipios da Regiao Metropolitana de Campinas, 2000

Municipios Grandes Grupos de Idade
0-14 anos 15-59 anos 60 anos e mais Total

Absoluto % Absoluto % Absoluto %  Absoluto %
Americana 43.064 2358 120973 66,25 18.556 10,16 182.593 100
Artur Nogueira 9328 28)6 21.378 64,54 2418 729 33124 100
Campinas 232,609 2399 644.231 66,46 92,556 9,55 969396 100
Cosmopolis 12076 2722 28776 64,88 3503 790 44355 100
Engenheiro Coelho 2.869 2859 6.510 64,88 654 6,52 10.033 100
Holambra 1.870 2593 4.845 6719 496 6,88 7211 100
Hortolandia 46,527 30,51 97868 6417 8128 5733 152.523 100
Indaiatuba 39039 2655 95.881 65,21 12130 825 147.050 100
Itatiba 20.874 2571 52794 65,02 7529 927 81197 100
Jaguaritna 7689 2598 19443 65,69 2465 833 29597 100
Monte Mor 1.231 30,08 23.556 63,08 2553 6,84 37340 100
Nova Odessa 10944 26,01 27.618 65,65 3509 834 42.071 100
Paulinia 13.513 26,33 34392 67,01 3421 6,67 51326 100
Pedreira 8.882 2522 22.883 6497 3454 98] 35219 100
Santa Barbara d'Qeste  44.598 26,22 112.219 6598 13.261 779 170.078 100
Santo Antonio de Posse 4950 2731 N.420 63,01 1754 9,68 18124 100
Surnaré 56.621 2878 128184 6516 N918 6,06 196723 100
Valinhos 19427 2341 55.677 67) 7869 948 82973 100
Vinhedo N412 247 31.605 66,94 41968 8,89 47215 100
Total RM 597523 2556  1.540.253 65,87 238142 10,8 2338148 100

Fonte: Fundagao IBGE, Censo Demogrdfico (2000).

As estruturas etdrias dos municipios que compdem a Regido Metropolitana
de Campinas ilustram as diversidades por idade presentes na érea. As piramides de
Americana, Campinas e Valinhos sdo aquelas que apresentam as bases populacionais
mais estreitas da regido (Gréificos 3, 4 e 5).
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Gréfico 3 — Piramide Etaria, Municipio de Americana, 2000

ROSANA BAENINGER

500 5.00

Fonte: Fundagao IBGE, Censo Demogrdfico (2000).

Gréfico 4 — Piramide Etaria, Municipio de Campinas, 2000
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Fonte: Fundagao IBGE, Censo Demogrdfico (2000).
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Griéfico 5 — Piramide Etaria, Municipio de Valinhos, 2000
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Fonte: Fundagao IBGE, Censo Demogrdfico (2000).

Ja os municipios que tém contribuido para a expansdo da migragio intrametro-
politana exibem em suas pirdmides etarias, a participacdo da migra¢do em determi-
nadas faixas etérias, em especial no grupo entre 20-39 anos; os Gréficos 6,7 e 8 ilus-
tram, como exemplos, as estruturas por idade da populagio de Artur Nogueira,
Hortolandia, Engenheiro Coelho, respectivamente, que apontam algumas especifici-
dades: no caso do primeiro municipio so bastante nitidas propor¢des mais elevadas
de populagio nas idades da migragio (para Jaguaritna, Indaitatuba, Itatiba também
é possivel notar essa tendéncia; vide Anexo 1); ja para Hortolandia, a migra¢do tem
efeitos desde a base da pirdimide, apontando a importancia da migragdo familiar (sdo
também os casos de Cosmépolis e Monte Mor); os municipios recém-criados de En-
genheiro Coelho e Holambra apresentam um formato piramidal bastante irregular
(até pelo baixo volume populacional), mas que denota a importéncia dos grupos jo-
vens na estrutura de idade.
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Grafico 6 — Piramide Etaria, Municipio de Artur Nogueira, 2000
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Fonte: Fundagao IBGE, Censo Demogrdfico (2000).

Grafico 7 — Piramide Etéria, Municipio de Hortolandia, 2000
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Fonte: Fundagao IBGE, Censo Demogrdfico (2000).
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Grafico 8 — Piramide Etdria, Municipio de Engenheiro Coelho, 2000
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Fonte: Fundagac IBGE, Censo Demogrdfico (2000).

Ressalte-se, ainda, o caso de Pedreira (Grafico 9), com expressiva participagio da po-
pulagdo masculina de 15-24 anos, indicando ndo apenas os efeitos da queda da mortali-
dade e da fecundidade, como nas demais pirdmides municipais, mas também a migra-
¢3o masculina nessas faixas de idade, provavelmente atraidos pela ind(stria cerdmica.

Grafico 9 — Piramide Etaria, Municipio de Pedreira, 2000
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Fonte: Fundagao IBGE, Censo Demogrdfico (2000).
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A MIGRACAO NO CRESCIMENTO DA POPULACAO REGIONAL

O componente migratério desempenhou papel fundamental na configuragio po-
pulacional da 4rea, desde a consolidagio da sede regional até a conformagio e estru-
turagio do espago metropolitano, mesmo com a tendéncia atual de menores volumes
de migrantes.

De fato, o saldo migratério da Regido Metropolitana de Campinas, entre 1970-
1980, chegou a um volume anual de 35.617 pessoas (totalizando 356.171, na déca-
da), baixando para 25.403 o saldo anual, de 1980-1991 (portanto, 279.438 o volu-
me total do periodo), e chegando a 19.846, entre 19911996 (somando 99.232 0
saldo migratério do periodo). A participagio do componente migratério no cresci-
mento absoluto da populagio metropolitana atingiu 609, nos 70, diminuindo pa-
ra 489, entre 1980-1991, e para 439%, entre 1991-1996. Embora apresentando me-
nores volumes, a migragdo é um dos elementos fundamentais para a configuragio
dessa nova espacialidade.

Ainda nos anos 70, era nitida a for¢a concentradora do municipio-sede na atra-
¢do da migra¢do regional, com Campinas registrando um saldo migratério de
188.596 pessoas; seguiram os municipios de Sumaré (73.743), Santa Barbara d'Oeste
(39.048) e Americana (35.729). Na verdade, esses municipios com os maiores saldos
migratérios nesse periodo ja demonstravam suas potencialidades para a configuragdo
dessa nova espacialidade, com Sumaré configurando a “periferia” de Campinas e
Santa Barbara d’Qeste, de Americana (Tabela 8).
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Tabela 8 — Evolugao dos saldos migratérios e participagao relativa
no crescimento absoluto (%), Regiao Metropolitana de Campinas, 1970-1996

Areas Saldos Migratérios Participagao Relativa no Cresci-
mento Absoluto da Populagao (%)
1970-1980  1980-1991  1991-1996 1970-1980  1980-1991  1991-1996

RM Campinas 356171 279438 99.232 59,77 47,62 4296
Americana 35729 695 3292 6416 219 2333
Artur Nogueira 4.266 8.745 5135 7393 72,25 76,49
Campinas 188.596 30.825 9.890 65,33 16,95 16,13
Cosmopolis 7728 7.657 1152 6948 57,00 29,68
Eng. Coelho * * 1.743 * * 7799
Holambra * * 783 # * 62,99
Hortolandia * * 21,579 * * 72,26
Indaiatuba 18598 29380 12.398 72,37 6591 5916
Itatiba 7196 9778 5.740 54,29 48,99 57,72
Jaguaridna 2077 6.010 1109 4310 6138 39,54
Monte Mor 1135 7131 2.885 68,23 62,04 54,54
Nova Odessa 11561 6.497 1.041 85,23 53,24 3097
Paulinia 6764 10165 4.474 6732 64,14 5792
Pedreira 3364 2.245 2377 534 3523 60,67
St. Barbara d'Oeste 39.048 48.561 5.894 85,63 70,69 3732
St. Antonio de Posse 1.296 836 -241 4217 2418 -3742
Sumaré 73.743 95737 14.465 93,63 76,96 53,48
Valinhos 12.035 8.81 2.874 66,37 46,51 42,76
Vinhedo 6.035 6.365 2.642 64,87 53,35 52,70

Fonte: Fundagao Seade (1993, 1997).
* Municipios desmembrados a partir de dezembro de 1991.

Nos anos 80, o municipio de Campinas diminuiu seu saldo migratério para
cerca de 30 mil pessoas, igualando-se aos saldos de Indaiatuba (29 mil pessoas) e
ficando abaixo dos registrados por Sumaré (98 mil pessoas) e Santa Barbara
d’Oeste (48 mil).

O inicio dos anos 9o consolida a tendéncia de maior absor¢io da migracdo nos
municipios do entorno metropolitano, com Campinas registrando um saldo migra-
tério de apenas 9 mil pessoas, entre 19911996, correspondendo apenas a 169 do
seu crescimento total (nos anos 70 chegou a representar 659 do crescimento abso-
luto do municipio).

Ja para os municipios da “nova periferia metropolitana” — Artur Nogueira, Enge-
nheiro Coelho, Holambra, Pedreira — a migracio nos anos 9o representou quase
70% do crescimento absoluto das areas. Entre os municipios das periferias ja conso-
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lidadas destacam-se: Hortolandia, Sumaré, Indaiatuba, Monte Mor e Paulinia, onde
a migragio contribuiu com mais da metade do crescimento absoluto das 4reas.

Os diferentes tipos de migracio (interestadual, intra-estadual e intrametropoli-
tana), que a Regido Metropolitana de Campinas vem apresentando nas tltimas déca-
das, tém sido responséaveis pelas altera¢des da importincia da migragdo tanto paraa
sede como para o entorno metropolitano. A migragdo para a sede regional nos anos
70, por exemplo, se deveu muito mais aos movimentos migratérios com origem em
outros Estados e na Regido Metropolitana de S3o Paulo; e, uma vez diminuido este
fluxo para o municipio-sede, a migragdo dos anos 80 e 9o configurou-se como intra-
estadual e, mais recentemente, intrametropolitana, dando novos contornos ao fend-
meno migratério no 4mbito regional

MOVIMENTOS MIGRATORIOS INTERESTADUAIS'?

Considerando os fluxos migratérios oriundos de outros Estados para a Regido
Metropolitana de Campinas, ao longo do periodo 1970-1996, nota-se que os anos
70 foram marcados pela participacio dos paranaenses (96.801 migrantes) na com-
posicio da migragdo interestadual, respondendo pela metade deste movimento. O
Municipio de Campinas concentrou a maior parte desses migrantes (51.072 pes-
soas), embora Sumaré ja despontasse como um centro de recepgio desses migran-
tes (15.035 pessoas).

A migracio com origem no Estado de Minas Gerais totalizou, nos anos 70, 0 se-
gundo maior volume de migrantes para a Regido Metropolitana de Campinas
(44.044 pessoas), ocupando o Nordeste a terceira colocagio (21.898 migrantes).
No caso dos migrantes de Minas Gerais, por se constituir num movimento de va-
rias décadas, este fluxo teve seu destino concentrado particularmente no Municipio
de Campinas, no periodo 1970-1980 (619 do total para a RMC); j4 0s migrantes nor-
destinos, embora com os maiores volumes na sede, apresentavam tendéncia 2 ex-
pansdo regional.

De fato, os anos 80 trouxeram novas caracteristicas aos deslocamentos interes-
taduais para a Regi3o Metropolitana de Campinas. Em primeiro lugar, destaca-se o
aumento no volume de migrantes vindos de outros Estados: de 192.497 migrantes,

12 Baeninger (2001).

117



LIVRO VERDE DA REGIAO METROPOLITANA DE CAMPINAS — PARTE 1

Nnos anos 70, para 195.401, no periodo 1981-1991; contrario, portanto, ao que se pode
assistir no mbito nacional, especialmente entre as regides brasileiras (Baeninger,
1999). Essa elevagio correspondeu a0 aumento da migragio nordestina para a Regido
Metropolitana de Campinas, a qual representava 11,4% do total da migragdo interes-
tadual para a 4rea, nos anos 70, elevando-se para 23,49, no periodo 1980-1991. Essa
maior participagdo relativa ndo se deveu apenas a retragdo dos fluxos migratérios do
Parané (72.681 migrantes) e de Minas Gerais (37.542) nos anos 80, mas também ao
aumento no volume absoluto dos migrantes com origem nos Estados nordestinos:
de 21.898 migrantes, nos anos 70, para 45.793, entre 1981-1991; o fluxo migratério da
Bahia passou de 7.510 migrantes para 17.466, respectivamente. Nesse contexto, a mi-
gracdo nordestina passou a ocupar o primeiro lugar entre os fluxos interestaduais
dos anos 80, seguida pela do Parana e de Minas Gerais.

A migragdo nordestina para a drea manifestou aumento em seu volume, de uma
para outra década, para todos os municipios que compdem a regido, destacando-se
os municipios de Campinas (de 13.616 migrantes nordestinos, nos anos 70, para
22.885, no periodo 1981-1991) e Sumaré (de 2.468 para 7357, respectivamente).

Nos primeiros anos da década de 1990, entraram ao ano na Regido Metropolita-
na de Campinas 16.777 migrantes (totalizando 83.884 entre 1991-1996), contra
19.540 a0 ano, do periodo 1981-1991. A migragdo nordestina contribuiu com 33%
dessa migra¢do recente, passando de um volume anual de 4.579 migrantes, entre
1981-1991, para 5.529 migrantes ao ano, entre 1991-1996. J4 o fluxo com origem no
Parané seguiu a tendéncia de menor participagio (25,7% do total); Minas Gerais
manteve estavel sua participagdo relativa (em torno de 20% do total dos migrantes
que entraram no periodo).

A espacializagio regional desses movimentos migratérios interestaduais aponta
novas especificidades e caracteristicas do fendmeno, especialmente no que se refere a
potencialidade de absor¢do migratéria no 4mbito metropolitano, com a consolidagio
do entorno metropolitano na canalizagio desses fluxos.

No periodo 1986-1991, 0 Municipio de Campinas havia recebido 47.270 migran-
tes vindos de outros Estados, enquanto seu entorno, 67.943; mesmo com a tendéncia
a menores volumes migratérios no periodo seguinte (1991-1996), o do entorno su-
perou o da sede: 45.267 e 38.617 migrantes, respectivamente. Ao mesmo tempo que
o Municipio de Campinas deixou de ser o destino metropolitano primaz da migra-
¢do interestadual, no movimento de saida de populagio, ele se apresentou como a

118



ROSANA BAENINGER

area de maior emigragio interestadual da regido: 17.358 emigrantes sairam de Campi-
nas para outros Estados, entre 1986-1991, e do entorno, 7.922.

Assim, enquanto Campinas obteve um ganho populacional interestadual de
29.912 pessoas, 0 entorno chegou a 60.021, no mesmo periodo. Ou seja, mesmo
Campinas ainda apresentando elevada capacidade de absor¢do migratéria interesta-
dual (1EM de 0,46), os municipios do entorno metropolitano vém demonstrando
maior potencialidade (1EM de 0,79).

Na realidade, 0 Municipio de Campinas diferencia-se dos do entorno no
que se refere a capacidade de absor¢do dos migrantes vindos de Minas Gerais e Pa-
rana (fluxos mais antigos); enquanto o Municipio de Campinas registrava, entre
1986-1991, baixa capacidade de absor¢do de migrantes procedentes de Minas Gerais
(ieM de 0,28), o entorno caracterizava-se como area de forte absorgao dessa migra-
¢do (1EM de 0,62). No caso da migracdo com origem no Parana, apesar de Campinas
apresentar um IEM de 0,55, 0 entorno chegou a um indice de 0,89; enquanto o Indi-
ce de Reposi¢io Populacional com relagio ao fluxo de paranaenses para o Munici-
pio de Campinas era de 3 entradas para cada uma das saidas, no entorno essa rela-
cdo erade 18 paral.

Ressalte-se que a tendéncia recente de absor¢do da migragio do Centro-Oeste
para a Regido vem se consolidando no entorno metropolitano.

MOVIMENTOS MIGRATORIOS INTRA-ESTADUAIS"™

No contexto estadual, a Regido de Governo de Campinas recebeu mais de
267669 migrantes provenientes das demais Regides de Governo do Estado, nos
anos 70. O principal volume migratério em dire¢io a essa area teve como procedén-
cia a Regido Metropolitana de Sao Paulo, de onde sairam 67185 pessoas em direcdo
a Regido de Campinas, representando 25% do movimento migratério para a area.
Nesse periodo, entre as regiﬁes de governo, 0s fluxos mais expressivos foram prove-
nientes das regides situadas a oeste do Estado, respondendo por 279 do movimen-
to inter-regional para a Regido. Cerca de 70 mil pessoas deixaram essas areas em di-
re¢io & Regido de Governo de Campinas, principalmente das regides de Jales,
Andradina, Adamantina, Presidente Prudente, Marilia e Aracatuba. Volumes menores

13 Baeninger (2001).
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foram registrados pelos fluxos migratérios que partiram de regides préximas, como
Jundiai, Piracicaba, Limeira e Sdo Jodo da Boa Vista (Baeninger, 1996).

Nos anos 80, o volume de migrantes vindos de outras regides do préprio Estado
de Sao Paulo para a Regido Metropolitana de Campinas chegou a 241.094 pessoas,
das quais 95.688 foram migrantes provenientes da Regido Metropolitana de Sio
Paulo. Portanto, houve um aumento desse fluxo no total da migragio inter-regional,
se comparado a década anterior. No entanto, a migra¢do com origem no oeste paulis-
ta diminuiu seu volume (para cerca de 45 mil no periodo 1981-1991), sobressaindo os
volumes migratérios de regides proximas (em torno de 40 mil migrantes), vindos de
Limeira, Piracicaba, Sorocaba etc.

Apesar de ter mantido a caracteristica de canalizar o maior volume de imigran-
tes, da Regido Metropolitana de Campinas sairam 77118 emigrantes, no periodo
19811991, em diregdo as outras regides paulistas, destacando-se que cerca de 209
desse fluxo emigratério teve como destino a RMSP. Nas trocas migratérias inter-re-
gionais, no entanto, os ganhos populacionais da Regiio Metropolitana de Campi-
nas foram de 163.976 pessoas, sendo 509% representados pelos ganhos obtidos da
RMsSP (entraram da RMSP na RMC 95.688 migrantes, nos anos 80, e desta para a pri-
meira, apenas 15.046 pessoas).

Considerando as regides do interior, vale destacar que a Regido Metropolitana de
Campinas chegou a registrar perdas populacionais, ja nos anos 80, assim como Ri-
beirdo Preto; bem como baixos saldos migratérios, com regides como Araraquara,
S30 José do Rio Preto e Sdo José dos Campos, demonstrando sinais de arrefecimen-
to da centralidade da absor¢io da migragio do interior. De fato, outras regides tive-
ram capacidade de reversdo migratéria e despontaram no cendrio migratério do inte-

rior a partir dos anos 8o.
A MIGRAGAO INTRAMETROPOLITANA

Os movimentos intra-regionais mobilizaram 86.076 pessoas, nos anos 70, ele-
vando-se para 107.269, no periodo 1981-1991, demonstrando o vigor do processo de
redistribui¢do interna da populagio metropolitana. Os municipios que vém se cons-
tituindo em eixos do processo de expansio e ocupagio regional foram marcados, des-
de os anos 70, pela forte presenca da migragio com origem na sede metropolitana
(Municipio de Campinas).
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A periferia imediata da Regido Metropolitana de Campinas configura-se nos anos
70, por expressivos fluxos migratérios oriundos da sede metropolitana: Sumaré
(com a migragdo vinda de Campinas respondendo por 849 da migragio metropoli-
tana do municipio); Indaiatuba (79,3%) e Paulinia (74,5%); e, mais distante, Vali-
nhos (69,19).

Nos anos 80, somam-se a esta periferia os demais municipios, espraiando uma
periferia consolidada, que se estende para Monte Mor, no periodo 19811991 (onde a
migragdo vinda de Campinas representava 58,89, no periodo 1970-1980, passando
para 73,9%, nos 80), Cosmépolis, bem como para Americana/Santa Barbara d'Oes-
te/Nova Odessa.

A nova periferia metropolitana inaugura-se nos anos 9o, com forte presenca de mu-
nicipios recém-desmembrados, que acompanham o eixo rodoviario Campinas-Mogi
Mirim: Jaguariina, Holambra, Engenheiro Coelho, Artur Nogueira, Pedreira.’

O processo de “expulsio” de populagio do Municipio de Campinas para os mu-
nicipios limitrofes, ou préximos, ja havia sido constatado na década de 1970: Cam-
pinas foi responsavel por mais de 509% dos migrantes intra-regionais domiciliados
nos principais municipios da area metropolitana. O volume emigratério desencadea-
do a partir do Municipio de Campinas passou de 36.825 migrantes, no periodo
1970-1980, para 48.559, entre 1981-1991.

Esse fendmeno parece indicar que o Municipio de Campinas serviu de etapa in-
termediria entre a procedéncia e a diregdo final dos migrantes que chegaram a Re-
gidgo de Campinas.

A intensidade desse processo se manifestava através da “perda” populacional do
Municipio de Campinas para os demais municipios da 4rea, marcando a formagio
do espago urbano metropolitano, no qual os limites municipais passam a ser con-
siderados, cada vez mais, apenas para efeito de divisdo politico-administrativa.

No balango das trocas migratérias intrametropolitanas, o Municipio de Campi-
nas chegou a apresentar um saldo negativo de 23.541 pessoas, nos anos 70, passando
a38.575, entre 1981-1991; ou seja, “perdeu” populagdo para a maioria dos municipios

14 As informag@es censitrias de 2000 sobre migragdes intermunicipais ainda ndo estdo disponiveis, mas provavelmente tais mu-
nicipios registraram a importancia da migraéo intrametropolitana em seu crescimento populacional, tanto da sede regional
quanto de municipios do prdprio entorno,
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da regido, enquanto Sumaré apresentou, nas trocas populacionais, o saldo positivo
mais elevado, nos anos 70 e 80: 21.949 pessoas e 33.776, respectivamente.

Para se ter uma idéia da magnitude desse processo de “expulsdo” da populagio
para as demais areas na regido, basta observar que do total da migragdo intra-regio-
nal, nos anos 70, 41,6% sairam da sede (Campinas) para o entorno; 45% das pes-
soas mudaram entre os municipios do entorno; e apenas 13,4% foram dos munici-
pios do entorno para a sede. Nos anos 80, essa distribuicdo foi a seguinte: 45,3%
sairam de Campinas para o entorno; 45,4% se deslocaram no entorno metropolita-
no; e, apenas 9,3% do entorno, para a sede. Ou seja, houve um aumento no proces-
so da emigrago desencadeada a partir da sede metropolitana em dire¢3o aos muni-
cipios do entorno.

DESLOCAMENTOS PENDULARES NA REGIAO METROPOLITANA DE CAMPINAS

Na configuragio do espaco metropolitano emerge a importincia de subcentros
na 4rea. A configuragio de subcentros regionais, como Americana, pode ser melhor
caracterizada através do movimento pendular que para eles se dirige diariamente.”®
Alids, um dos impactos mais fortes da redistribui¢io da populagdo na Regido refle-
tiu-se no surgimento e intensificagio desses deslocamentos populacionais na area.

Esse tipo de movimento envolveu, particularmente em 1980, pessoas ndo-
naturais dos municipios da rea, em especial as pessoas com menos de dez anos de
residéncia nessas localidades. O movimento pendular na Regido Metropolitana
de Campinas, em 1980, foi de 57277 pessoas, 0 que representava cerca de 5% da po-
pulagdo economicamente ativa da Regifo. Esses deslocamentos apresentaram como
local de residéncia: 239% o Municipio de Sumaré, 20% o de Campinas e 17% o de
Santa Béarbara d’Oeste. Destacaram-se como principais locais de trabalho ou estudo
os grandes centros da Regido: Campinas e Americana, com volume diério superior a
10 mil pessoas.

O movimento pendular constitui, hoje, um dos mais importantes fenémenos da
Regido. Esse tipo de movimento também se diferencia quando consideradas as

15 Considera-se a pessoa que, em 1980, declarou trabalhar ou estudar em municipio diferente daquele de residéncia atual, in-
dependentemente de sua condicdo de naturalidade no municipio de residéncia. Esta informagdo ndo esteve presente no Censr
Demogrdfico de 1991, voltando no Censo 2000, embora ainda ndo disponivel, por isso a referéncia apenas ao Censo de 1980,
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caracteristicas dos municipios no contexto econdmico metropolitano e a inser¢do da
populagdo ocupada neles residente. A integragio do mercado de trabalho metropoli-
tano propicia esse fendmeno que, associado & necessidade de buscar locais de mora-
dia mais baratos, marca o cotidiano de grande niimero de trabalhadores. A inte-
gracdo do mercado regional, a expansdo da mancha urbana de todos os municipios
da regido, a localizagio das industrias ao longo das principais rodovias (Anhangiie-
ra, Bandeirantes, Dom Pedro I, Santos Dumont, Campinas-Mogi Mirim) e nas pro-
ximidades do aeroporto de Viracopos foram fatores que impulsionaram a formagio
desse espaco urbano-metropolitano e contribuiram para a relativa desconcentragio
populacional do municipio-sede em relagdo aos municipios vizinhos.

InformagBes recentes sobre os deslocamentos pendulares podem ser analisa-
das a partir do levantamento domiciliar realizado em 1993 pela PrAD,' que contou
com um desenho amostral contemplando os municipios da Regido Metropolitana
de Campinas. ‘

De acordo com os resultados da pesquisa, em 1993, cerca de 169% da popula¢io
residente na Regido Metropolitana de Campinas trabalhava em local diferente do de
residéncia,"” incluindo os municipios da propria regido e de outras. Para os chefes de
domicilios migrantes este indice alcancava 229 e para os ndo-migrantes, 14,5% (Ta-
bela 9)."® J4 nos anos 70, a condigio migratéria era bastante importante para definir
a populagdo envolvida nos deslocamentos pendulares, uma vez que essa mobilidade
constitui, freqlientemente, etapa posterior da mudanga de residéncia do municipio-
sede para municipios do entorno regional, com deslocamento diario para o primeiro.
Por exemplo, nesse periodo, 709% da pendularidade que partia do Municipio de San-
ta Barbara d’Oeste era composta por migrantes intrametropolitanos.

16 Projeto “Migraco, Emprego e Projecdes Demograficas para o Estado de Sdo Paulo: pesquisa regional por amostra domiciliar
(PRAD)", desenvolvida no Nesur/Nepo-Unicamp e PUC-SP e financiada pela Fapesp (processo n. 90/4013-6).

17 Correspondendo a uma amostra expandida de 210 mil pessoas.

18 A condicdo migratéria foi referida apenas aos chefes de domicilio, por isso que se faz referéncia ao total da populagdo amos-
trada, para a qual podem ser captados os deslocamentos pendulares para todos os membros do domicilio.
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Tabela 9 — Participagao relativa (%) de chefes de domicilios amostrados
e ocupados por condi¢ao de naturalidade, segundo local de residéncia e de trabalho,
Regidao Metropolitana de Campinas, 1993

Deslocamentos Pendulares

RMC Total Chefes Chefes Nao-
Migrantes Migrantes
Local de Residéncia Diferente do Local de Trabalho 16,54 22,78 14,62

Fonte: PRAD-Fapesp/Nesur-Nepo/Unicamp (1993).

Do total das pessoas envolvidas em movimentos pendulares, que tinham a Re-
gido Metropolitana de Campinas como local de residéncia, mais de 709 registravam

deslocamentos no 4mbito regional.’”

Destacam-se, no entanto, deslocamentos pen-
dulares da Regifo Metropolitana de Campinas para S3o Paulo (em torno de 15% do
total das pessoas que declararam realizar esse movimento no ano de 1993). Os de-
mais fluxos pendulares foram estabelecidos com municipios préximos a Regido Me-
tropolitana de Campinas, como Braganga Paulista, Mogi Mirim, Mogi Guagu, Itapi-
ra, Limeira, entre outros.

Considerando os deslocamentos pendulares internos 4 Regido Metropolitana,
em torno de 309 tiveram como local de trabalho o0 Municipio de Campinas, seguido
por Paulinia, Jaguaritina, Nova Odessa, Artur Nogueira, Americana e Valinhos. Os
principais locais de residéncia da populagio envolvida nos fluxos pendulares partiam
de Sumaré, Santa Barbara d'Oeste, Campinas, Paulinia, Pedreira, Hortoléndia.

Algumas caracteristicas marcam os deslocamentos pendulares na Regido Metro-
politana de Campinas (Tabela 10). Considerando o total da populagio amostrada que
realizava deslocamentos pendulares, em 1993, 749% eram do sexo masculino; mesmo
assim, a participagdo de mulheres no movimento pendular ja era bastante expressiva,
tendéncia que deve ter se acentuado até o final da década.

19 Ou seja, com a amostra expandida chega-se em torno de 150 mil pessoas.
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Tabela 10 — Distribuicdo relativa (%) da populagao amostrada que realizava deslocamentos
pendulares segundo algumas caracteristicas, Regido Metropolitana de Campinas, 1993

Caracteristicas Distribuicao relativa (%)
Pendularidade por Sexo
Homens 7445
Mulheres 2555
Pendularidade por Idade
10-19 anos n,45
20-44 anos 69,07
45-49 anos 17,54
60 e mais 194
Pendularidade por Nivel de Instrugdo
Analfabetos 231
Lé e escreve 324
| Grau
Completo 983
Incompleto 36,81
Em curso 4,52
Il Grau
Completo 16,33
Incompleto 589
Em curso 313
I Grau
Completo 755
Incompleto 377
Em curso 323
Pos-Graduagao 316
Outros 0,83
Pendularidade por Principais Ocupagées
Servigos 4377
Inddstria 19,65
Agricultura 3,52
Outros 33,06

Fonte: PRAD-Fapesp/Nesur-Nepo./Unicamp (1993).

No caso dos grupos de idade envolvidos nos deslocamentos pendulares, os mo-
vimentos da Regido Metropolitana de Campinas registraram entrada precoce de jo-
vens nessa mobilidade espacial da populagdo, com 11,5% da populagdo pendular
entre 10-19 anos; no caso da Regido Metropolitana de Sio Paulo essa participacdo
era de 89, e na Regido da Baixada Santista, de 5,89%. Ao grupo adulto jovem (20-44
anos) correspondia a maior proporgio de deslocamentos pendulares (6919 do
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total); a0 grupo entre 45-59 anos, 17,5%; e, ao grupo idoso, apenas 1,9% da popula-
¢do pendular — menor proporgio entre todas as regides do Estado de Sio Paulo; no
caso da Regido Metropolitana de Santos, os idosos correspondiam a 59 dos deslo-
camentos pendulares da érea.

Sobre a populagio pendular na Regido Metropolitana de Campinas destacam-se
aqueles com 1° grau incompleto (36,89%), 2° grau completo (16,39%), 3° grau comple-
to (755%) e com pés-graduacio (3,2%), indicando a presenca de distintos grupos
sociais envolvidos nesses deslocamentos populacionais dirios.

Quanto as principais ocupagdes da populagio pendular, a maior parte inseria-se
nos servicos, seguido pela indGstria. Destaca-se, ainda, a pendularidade presente pa-
ra o setor agricola metropolitano de Campinas, fendmeno inexistente para as demais
areas metropolitanas do Estado em 1993.

Nesse novo contexto metropolitano de Campinas, o movimento pendular, forte-
mente presente na Regido nos altimos 20 anos, tende a se avolumar, podendo mes-
mo contribuir, em etapas futuras, para a diminuigdo do volume da migracio intrame-
tropolitana, uma vez que a mudanga de emprego ndo implica necessariamente a
mudanca residéncia.

Essa mobilidade da populagdo em dmbito regional constitui um dos principais
desafios da metrépole de Campinas. De um lado, o bom sistema de transporte e a in-
tegragio dos municipios em termos fisico-territoriais encurtam caminhos entre os
distintos espagos metropolitanos, consolidando uma regido economicamente forte.
De outro, gera demandas sociais que ultrapassam os limites politico-administrativos
dos municipios, configurando um novo cidadio: o cidadio metropolitano.
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ANEXO 1

Piramide Etaria, RMC, 2000
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Piramide Etaria — Holambra, 2000
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Piramide Etaria — Itatiba, 2000
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Piramide Etaria — Monte Mor, 2000
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Piramide Etaria — Paulinia, 2000
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Piramide Etaria — Santo Antonio de Posse, 2000
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Piramide Etaria — Vinhedo, 2000
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Fonte: Fundagao IBGE, Censo Demogrdfico (2000).
ANEXO 2
Proporgao de Chefes Migrantes e Nao-Migrantes e Classificagao
Socioeconémica segundo Nucleo e Periferia, RMSP e RM Campinas, 1993
Classes Regido Metropolitana Regido Metropolitana
Socioeconémicas de Campinas de Sao Paulo
Sede Entorno Nucleo Periferia
Chefes Migrantes
A 55,89 441 74,47 25,53
B 44,83 5517 39,28 60,72
C 2941 70,59 41,08 5892
D 2596 74,04 3731 62,69
E 20,20 79,80 3512 64,88
Chefes Nao-Migrantes
A 42,34 57,66 8948 10,52
B 56,83 437 73,53 2647
C 48,66 51,34 670 3290
D 43,84 " 56,16 64,89 350
E 3707 62,93 63,05 36,95

Fonte: PRAD/Nesur-Nepo-Unicamp/Fapesp (1993).
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EMPREGO,
RENDA E POBREZA

MARCIO POCHMANN
Economista, professor do IE/Unicamp, secretdrio de Desenvolvimento,

Trabalho e Solidariedade da Prefeitura do Municipio de Sdo Pawlo

Constituida recentemente por decisio legislativa, a Regido Metropolitana de
Campinas (RMC) encontra-se ainda quase 6rfi de informagGes, anélises e interpreta-
¢Oes sistematizadas. Embora seja até natural que isso ocorra — reconhecida a ausén-
cia de vocago nacional para a difusdo de centros de investigagdo sobre a dindmica
das metrépoles —, deve-se reconhecer que essa barreira dificulta o melhor entendi-
mento sobre a sua situag3o histdrica e atual, bem como das perspectivas associadas a
dimensdo da Regido Metropolitana de Campinas.

A medida que bancos de dados sdo constituidos e estudos sdo realizados, a defi-
nicdo da intervengio ptblica no conjunto dos municipios que integram a RMC deixa
de correr o sério risco da ineficacia, ineficiéncia e baixa efetividade. Sem informagdes
e anilises adequadas a respeito do diagnéstico dos problemas e das potencialidades
regionais, as autoridades locais tém dificuldades adicionais para uma atuagio ade-
quada e coerente.

Por essa razdo, nada mais oportuno do que discutir a situagio atual do emprego,
renda e pobreza, bem como algumas politicas ja adotadas pelos municipios no ambi-
to da Regido Metropolitana de Campinas. No presente estudo, dividido em trés par-
tes, procura-se, inicialmente, apresentar a situagao ocupacional, tratando-se de varia-
veis demograficas tradicionais, como populagio, Populagio Economicamente Ativa,
emprego e desemprego.

Em seguida, busca-se oferecer um conjunto de informagdes sistematizadas so-
bre a renda do trabalho no 4mbito metropolitano,' o que permite construir uma
analise da dimensio e evolugio da pobreza dos chefes de domicilio. Por fim, o fo-
co do estudo concentra-se nas experiéncias recentes de intervengdo de politicas

1 Agradecimento especial ao trabalho técnico de Thiago Fonseca Ribeiro na sistematizacdo das informacdes quantitativas refe-
rentes & Regido Metropolitana de Campinas.
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publicas adotadas quanto aos problemas do desemprego e da pobreza na Regido
Metropolitana de Campinas.

Dessa forma, os elementos aqui apresentados indicam a relevincia imposterga-
vel de constitui¢do de um banco de informacdes sistematizadas sobre a RMC, favore-
cendo o acompanhamento das principais variaveis regionais, assim como apoiando
decisdes de ordem publica, muito necessérias tanto no enfrentamento dos problemas
como na potencializagdo das oportunidades locais.

A SITUAGAO DO EMPREGO DA FORGA DE
TRABALHO NA REGIAO METROPOLITANA DE CAMPINAS

Para uma populagio total de 2.338,1 mil habitantes, em 2000, distribuida entre
19 municipios, a Regido Metropolitana de Campinas consagra-se com significativo
potencial de crescimento demografico. Comparando-se com o ano de 1991, o conjun-
to dos municipios que formam a RMC apresentou um acréscimo populacional de
25,3%, com o ingresso de 472,1 mil novos habitantes.

Ressalta-se que entre os censos demograficos de 1980 e 1991, a expansdo po-
pulacional foi ainda maior, alcangando a taxa de 46,29%. Isto é, 590 mil novos ha-
bitantes incorporados aos 19 municipios que hoje conformam a Regido Metropo-
litana de Campinas.

Com isso, cresceu a participagdo relativa da populagdo da RMC na populagio total
do Estado de Sdo Paulo. Em 2000, 0 peso relativo da populagio da RMC na popula-
¢ao do Estado de Sao Paulo foi de 6,39, enquanto em 1991 era de 5,9%.

Em virtude do ritmo de expansdo demografica, pode-se esperar que em 2010, 0
tamanho possivel do total da populagao da RMC aproxime-se de 2,7 milhGes de habi-
tantes, com um acréscimo estimado de 330 mil novos habitantes. Ou seja, 14,19 de
elevagio populacional.

Entre os anos de 1991 e 2000, somente 0 municipio de Sumaré registrou redu-
¢do populacional em razio de seu desmembramento que originou o municipio de
Hortolandia apés 1991. Além disso, deve ser ressaltada a concentra¢do da populagio
total em apenas quatro municipios, pois Americana, Campinas, Santa Béarbara
d’Oeste e Sumaré respondem por 659 do conjunto dos habitantes da RMC em 2000.

Mas essa concentragio populacional ja foi maior. Em 1980, por exemplo, os mes-
mos quatro municipios citados respondiam por 75,29 de toda a populagdo do que hoje
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compreende a RMC. Onze anos depois, em 1991, Americana, Campinas, Santa Barbara
d'Oeste e Sumaré eram responséveis por 73,69 da populagdo da RMC.

A mesma dinimica pode ser identificada no municipio de Campinas — como ci-
dade detentora de maior populagio da RMC — que em 2000 concentrou 41,5% do to-
tal da populacio, enquanto em 1980 respondia por 51,99% de toda populagio e, em
1991, pOr 45,4%.

Por conta disso, pode-se acreditar que em 2010, 0s quatro maiores municipios
em termos populacionais tenderdo a perder participagio relativa no total dos habi-
tantes na RMC. Estima-se que Americana, Campinas, Santa Barbara d’Qeste e Suma-
ré poderio concentrar ainda 609 de toda a populagdo da RMC, tendo o municipio de
Campinas a responsabilidade por um pouco menos de 409 do toral dos habitantes.

No caso da situagiio da forga de trabalho, assim como das oportunidades de ocu-
pagdo, percebe-se que seguem também concentradas no interior da RMC. Com base
nos dados dos censos demograficos, pode-se estimar a situagdo relativa ao compor-
tamento do mercado de trabalho para a RMC.

Comparando-se 0 ano 1991 com 2000, nota-se uma elevagao significativa do de-
semprego, cuja taxa passou de 5,6% da Popula¢io Economicamente Ativa (PEA) para
15,99%. Em apenas 9 anos, o volume de desempregados foi multiplicado por 3,6 ve-
zes, passando de um universo de quase 48 mil trabalhadores, em 1991, para pouco
menos de 174 mil, em 2000. Neste mesmo periodo, a ocupagio total cresceu 12,89%,
enquanto a forca de trabalho aumentou 26,79%.

Considerando-se a situagio ocupacional no Estado de Sdo Paulo, observa-se que,
em 2000, o desemprego total atingiu 2,9 milhdes de trabalhadores ante o universo
de 2,4 milhdes de desempregados registrados no ano de 1991. Para uma PEA estadual
que cresceu 14,5%, o volume de ocupagdo aumentou 13,19%.

Em 1991, 0 desemprego na RMC representou 1,69 do desemprego estadual. No-
ve anos depois, a RMC passou a representar 7,2% do total do desemprego no Estado
de Sao Paulo.

A principal causa desse fendmeno esta associada a expansdo menor da ocupagio
em relagio a PEA da RMC. Para um universo estimado de 104,4 mil postos de trabalho
gerados entre 1991 e 2000 (11,6 mil vagas abertas por ano, em média), 230 mil no-
vas pessoas ingressaram no mercado de trabalho da rRMc (25,6 mil novos ingressan-
tes por ano, em média). Em outras palavras, para cada vaga aberta, havia 2 trabalha-
dores desempregados disponiveis, em média.
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Gréfico 1 — RMC — Evolugao da Forca de Trabalho, Ocupacao e Desemprego, 1991 e 2000 (em mil)
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Fonte: IBGE. Censo Demogrdfico (1991, 2000).

Uma outra interessante caracteristica da situagio do trabalho na RMC esta vincu-
lada as transformagGes no perfil da ocupagio. A primeira transformagio encontra-se
na composi¢do setorial da ocupagio, decorrente da transi¢io de uma regido de domi-
néncia industrial para de comércio e servigos. Somente entre 1989 e 2000, por exem-
plo, a RMC perdeu cerca de 49,7 mil postos de trabalho com contrato formal no setor
industrial, enquanto o setor terciario elevou em 118,8 mil novas vagas.

Deve-se destacar que a RMC segue ainda assentada principalmente nas ativida-
des industriais. Dos 19 municipios que a compdem, somente trés n3o concentram
as atividades produtivas na manufatura (Engenheiro Coelho, Holambra e Santo An-
tonio de Posse).

A segunda transformagao decorre da maior presenca feminina no mercado de tra-
balho e diminui¢do do jovem no total da ocupagio. Nota-se que do adicional de qua-
se 42 mil novos postos de trabalho formais ocorrido entre 1989 e 2000, a maior par-
te (86,4%) foi ocupada por trabalhadores do sexo feminino. Em razio disso,
a participa¢do da mulher no mercado de trabalho passou de 30,39, em 1989, para
36,29, em 2000.
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Gréfico 2 — RMC — Evolugao da composigao da ocupagio, 1989 e 2000 (em %)
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Fonte: MTE — RAIS (1989, 2000).

Simultaneamente, a presenca dos jovens no mercado de trabalho também foi for-
temente comprimida no mesmo periodo de tempo. Observa-se que o conjunto de
municipios da RMC registrou redugdo de 25,4 mil vagas de trabalho no segmento et-
rio de menos de 25 anos, e elevagdo do emprego para os trabalhadores entre 25 e 49
anos de idade (65,1 mil vagas), e de 2,2 mil vagas para trabalhadores com 50 anos e
mais de idade. '

Em 2000, por exemplo, os trabalhadores com menos de 25 anos de idade repre-
sentavam 25,3% do total da ocupagio, enquanto em 1989, eram 32,99%. Entre 25 € 49
anos de idade, a participagio relativa no total da ocupagio passou de 58,69, em
1089, para 66,49%, em 2000. Por fim, para 0 segmento etario com mais de 49 anos
de idade, o peso no total da ocupagdo caiu de 8,59 para 8,3%.

Além da constaragio sobre um certo amadurecimento etario na estrutura ocupa-
cional, com forte impacto negativo para os trabalhadores mais jovens, verifica-se uma
sensivel redugdo absoluta e relativa da ocupagio por trabalhadores menos escolariza-
dos. No ano de 1989 havia 41,59 do total da ocupagio constituida por trabalhadores
com menos de 4 anos de estudos e 48,39 possuindo entre 4 a 11 anos de estudos. So-
mente 10,29 dos trabalhadores ocupados possuiam mais de 11 anos de estudos no
conjunto dos municipios que compdem a Regido Metropolitana de Campinas.

Onze anos depois, em 2000, a distribui¢io do emprego por escolaridade se alte-
ra substancialmente. A participagio do total de trabalhadores com mais de 11 anos de
estudos no total dos trabalhadores havia aumentado para 159, enquanto o peso dos
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ocupados que tinham entre 4 e 11 anos de estudos subiu para 66,7%, o que fez que a
participagio dos ocupados formais, que possuiam menos de quatro anos de estudo,
se reduzisse para 18,3%.

Gréfico 3 — RMC — Evolugdo da composigao do emprego
(sexo, idade e anos de estudos), 1989 e 2000 (em %)
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Fonte: MTE — RAIS (1989, 2000).

Ademais do processo de elevagdo da escolaridade dos trabalhadores ocupados
durante o periodo de 1989 e 2000, nota-se também o crescimento da presenga da
ocupacdo nas micro (até nove empregados) e pequenas empresas (de 10 a 49 empre-
gados). Estas foram responséveis pela geragio de 70,8 mil postos de trabalho entre
1989 e 2000, enquanto as grandes empresas (mais de 250 empregados) terminaram
eliminando 30,8 mil postos de trabalho.

Em razdo disso, a participagdo relativa do emprego nas micro e pequenas empre-
sas no total do emprego no conjunto dos municipios que compdem a Regido Metro-
politana de Campinas aumentou de 29,19, em 1989, para 40,4%, em 2000. Em con-
traposido, a participacdo relativa das grandes empresas caiu de 45,9% para 36,3%,
no mesmo periodo.

Da mesma forma que se verifica a expanso na quantidade de empregos, registra-
se o maior impulso na criagdo das micro e pequenas empresas. Entre 1989 € 2000, a
RMC apresentou um aumento de quase 15 mil novos estabelecimentos de pequeno e
médio porte.

Do total de empresas criadas na RMC durante o mesmo periodo de tempo, so-
mente duas tinham mais de 250 empregados (grande empresa) e cinco, entre 50 e
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250 empregados (média empresa). Os 14.971 estabelecimentos constituidos entre
1989 e 2000 tinham menos de 10 empregados, ou seja, 99,8% do total de novos es-
tabelecimentos foram de micro e pequenas empresas.

Grafico 4 — RMC — Evolugao da composigao do emprego
(tamanho do estabelecimento e faixa salarial), 1989 e 2000 (em %)
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Fonte: MTE — RAIS (1989, 2000).

Por fim, cabe ainda ressaltar a evolugio da estrutura salarial do total dos postos
de trabalho formais na Regido Metropolitana de Campinas. Entre 1989 e 2000 ob-
servam-se alteragdes importantes na distribui¢do salarial, considerando-se a redu-
¢3o de 1,6 mil empregos com menos de trés salarios minimos e a elevagio de 16,6
mil empregos na faixa de trés a cinco salarios minimos, bem como de 11,6 mil em-
pregos na faixa de cinco a 10 salérios minimos, e de 22,0 mil novos empregos na
faixa superior a 10 salarios minimos.

A perda de participagdo relativa no total da ocupagio formal dos empregos de
até trés salarios minimos e 0 aumento dos empregos com mais de 10 salarios mini-
mos ndo foi resultado somente da alteragdo nos salarios pagos na economia regio-
nal de Campinas. Deve-se, também, & interrupgio do processo hiperinflacionario
desde o segundo semestre de 1994, que permitiu a elevagdo nominal dos baixos ren-
dimentos em ritmo superior ao da evolugo do valor do salério minimo nacional.

Ou seja, o fato de o salario minimo ter apresentado uma variagio real relativa-
mente baixa desde 1994, inferior a verificada no conjunto dos salarios dos trabalha-
dores formais, possibilitou certa melhora na distribui¢io de rendimentos. Entre-
tanto, essa melhora ¢ relativa, pois caso o valor do salario minimo tivesse sido
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mantido constante entre 1991 e 2000, a estrutura da distribuicio salarial ndo teria
sido alterada significativamente, mantendo o peso dos baixos salarios no total da

massa de rendimentos.
RENDA, POBREZA E VIOLENCIA NA REGIAO METROPOLITANA DE CAMPINAS

A Regido Metropolitana de Campinas terminou sendo relativamente a mais be-
neficiada pelos investimentos realizados no Estado de S3o Paulo nos altimos anos.
O conjunto dos 19 municipios que conformam a RMC recebeu 21,3% do total dos in-
vestimentos realizados no Estado de Sio Paulo entre 1997 e 2001, embora somente
quatro cidades (Americana, Campinas, Paulinia e Sumaré) tenham absorvido 779% do
volume total investido na regido.

A concentra¢io dos investimentos na RMC foi importante para ampliar as poten-
cialidades de expansdo econdmica, porém nio foi suficiente para resolver a gravidade
dos problemas sociais, tais como o desemprego, a pobreza e a violéncia durante a ul-
tima década do século XX. Ao mesmo tempo, contribuiu também para a permanéncia
da concentra¢io da renda em poucos domicilios na regido.

De acordo com os dados dos Censos Demograficos de 1991 e 2000, a participa-
¢io relativa da renda dos chefes de domicilios da RMc no total da renda dos chefes de
domicilios do Estado de Sdo Paulo cresceu de 6,39 para 6,89, no periodo. Além dis-
50, 0 bolo da renda dos chefes de domicilios da RMC sofreu desconcentra¢io territorial.

Em 1991, 0s cinco municipios com maior renda dos chefes de domicilios naque-
le ano na rRMc (Campinas, Americana, Vinhedo, Valinhos e Paulinia) representavam
75,2% de toda a renda da Regifio Metropolitana de Campinas. Nove anos depois, os
mesmos cinco municipios tinham reduzido a sua participagio relativa na renda do
total dos domicilios da RMC para 71,196. Em parte, essa leve redugio pode ser explica-
da pelo aparecimento de trés novos municipios na RMC entre 1991 e 2000.

Comparando a evolugdo na participagio relativa na renda dos chefes de domici-
lios dos municipios com menor renda no total da renda da RMC em 1991 (Sumaré,
Santo Antonio da Posse, Santa Barbara d’Oeste, Pedreira e Monte Mor), nota-se uma
queda importante. Em 2000, os cinco municipios citados, representavam 12,5% da
renda dos chefes de domicilios da Regido Metropolitana de Campinas, enquanto, em
1901, era de 149%.
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Grafico 5 — RMC — Evolugao da participagao do
rendimento dos chefes de domicilios, 1991 e 2000 (em %)
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Fonte: IBGE. Censo Demogrdfico (1991, 2000).

Além da situagio do rendimento dos chefes de domicilios no conjunto dos mu-
nicipios que conformam a Regido Metropolitana de Campinas, registram-se por
meio de um indicador sintese — o Indice de Desenvolvimento Humano (ipk) — si-
tuagdes muito distintas no interior dos 19 municipios. Com Americana registrando
o maior IDH, e 0 municipio de Hortoléndia, o menor.

Ademais, nota-se, também, que somente dois municipios apresentaram uma
piora no IDH entre 1991 e 2000: Pedreira e Santo Antonio da Posse. Os demais mu-
nicipios da RMC registraram elevagdo no IDH.

Por outro lado, constata-se também a elevacio na quantidade de chefes de domi-
cilios vivendo abaixo da linha de pobreza extrema.? Estima-se que, em 1991, havia
86,9 mil chefes de domicilios vivendo abaixo da linha de pobreza extrema na Regido
Metropolitana de Campinas, enquanto em 2000, a quantidade de chefes de domici-
lios pobres tinha crescido para 105,9 mil.

2 Na definicdo da linha de pobreza considerou-se o rendimento do chefe de domicilio como responsével pelo provento de
70% do total do rendimento domiciliar, chegando-se ao valor equivalente a 146 e 147 salarios minimos em 1991 e 2000, res-
pectivamente. Para maior detalhamento metodoldgico a respeito da defini¢do da linha de pobreza ver: Altimir, 0. Dimensign
de la pobreza en América Latina. Santiago: Cepal (1979); Hoffmann, R. Distribuigdo de renda: medidas de desigualdade e po-
breza. o Paulo: Edusp (1998); Rocha, 5. “Do consumo observado 2 linha de pobreza”. PPE v.27 (2). Rio de Janeiro: Ipea (1997);
Ellwanger, R.; Rocha, 5. “Linhas de pobreza: alternativas metodoldgicas a partir de estruturas de consumo observadas”. PP, n.9.
Brasilia: Ipea (1993).
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Gréafico 6 — RMC — indice do Desenvolvimento Humano, 1991 e 2000

Fonte: IBGE. Censo Demogrdfico (1991, 2000).
* Municipios novos.

Apesar do crescimento de 23,3% no nimero absoluto de chefes de domicilios vi-
vendo abaixo da linha de pobreza, entre 1991 e 2000, a taxa de pobreza foi relativa-
mente reduzida, uma vez que a expansio do universo de chefes de domicilios viven-
do acima da linha de pobreza foi maior. Deste modo, a proporgio de chefes vivendo
abaixo da linha de pobreza caiu de 18,29, em 1991, para 16,19% em 2000, equivalen-
do a diminuigdo de 11,5% no periodo.

Mesmo assim, os municipios de Campinas, Cosmépolis e Paulinia registraram
elevacio absoluta e relativa no total de chefes de domicilios vivendo abaixo da linha
de pobreza. Nos demais municipios da RMC, houve redugio na taxa de pobreza dos
chefes de domicilios entre 1991 e 2000.

Neste mesmo periodo de tempo, para o conjunto da RMC, o rendimento médio
dos chefes de domicilios aumentou, em termos reais, 29,9%.

Em 11 municipios, a variagio do rendimento médio dos chefes de domicilio foi
superior 4 varia¢do do rendimento médio dos chefes de toda rRMC (Americana, In-
daiatuba, Itatiba, Jaguari@ina, Nova Odessa, Pedreira, Santa Barbara d’Oeste, San-
to Antonio de Posse, Sumaré, Valinhos e Vinhedo). Entre todos os municipios, Vi-
nhedo registrou a variagio mais elevada do rendimento médio dos chefes de
domicilios entre 1991 e 2000 (859%), enquanto Cosmépolis registrou a menor va-
riacio (25,49%).

Um outro fator associado ao problema da pobreza na Regido Metropolitana de
Campinas foi 0 aumento da presenca de chefes de domicilios vivendo sem renda. Em
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2000 havia 51,3 mil chefes de domicilios vivendo sem renda, enquanto em 1991 eram
17,8 mil chefes de domicilios nesta condi¢ao.

Grafico 7 = RMC — Evolugio dos indicadores sociais
(rendimento dos chefes de domicilios, pobreza e violéncia), 1991 e 2000
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Fonte: IBGE IBGE. Censo Demogrdfico (1991, 2000) e Datasus.

Além da situacio do rendimento dos chefes de domicilios na RMc, convém des-
tacar a evolucdo da situagio da violéncia, que ganhou grande dimens3o nos dltimos
anos. Considerando-se somente a quantidade de homicidios ocorrida na regido, ob-
serva-se a elevagio da gravidade deste fendmeno.

Em relagio 2 quantidade de homicidios por 100 mil habitantes, nota-se o cresci-
mento do indicador de violéncia em 139,29 entre 1991 e 2000. Neste ano, foram re-
gistrados 38,3 casos de homicidios por 100 mil habitantes na Regido Metropolitana
de Campinas, ante a situagdo de 16 casos por 100 mil habitantes em 1991.

A presenca do desemprego, da pobreza entre os chefes de domicilios e do aumen-
to da violéncia estabelece um grande desafio no campo social. A despeito da poten-
cialidade da Regido Metropolitana de Campinas, sustentada em atividades de manu-
faturas — ja em transigio para as atividades terciérias — e com forte presenca de
investimento na altima década do século XX, permaneceu grave a situagdo social da
populagio local, sinalizando aos gestores publicos para a necessidade de constituigdo
de novas politicas publicas para o enfrentamento destas questdes.
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POLITICAS PUBLICAS DE ENFRENTAMENTO AO DESEMPREGO
E A POBREZA IMPLEMENTADAS NA REGIAO METROPOLITANA DE CAMPINAS

Diante desta breve apresentacio relativa 4 evolugio do emprego, da renda e da
pobreza na Regido Metropolitana de Campinas durante a década de 1990, torna-se
possivel constatar as principais potencialidades e constrangimentos socioecondmi-
cos regionais. O quadro complexo sobre a Regifio Metropolitana de Campinas exige,
certamente, uma intervencao ampla e adequada, tendo de levar em consideragio, con-
tudo, o conjunto de agdes ja implementadas por parte dos poderes pablicos munici-
pal e estadual.

Por conta disso, optou-se por apresentar brevemente as politicas adotadas na
RMC no que diz respeito 4 complementago de renda das familias pobres e ao estimu-
lo a0 emprego, ja adotados no conjunto dos municipios da regido. As politicas de
complementagio de renda podem ser divididas em duas:

- Bolsa Escola do Governo Federal, que garante a cada crianga de 6 a 15 anos de ida-
de pertencente 4 familia com renda familiar per capita inferior a R$ 90,00 (noventa
reais) a importincia mensal de R$ 15,00 (quinze reais) [no valor maximo de
Rs 45,00 (quarenta e cinco reais) mensais, ou trés criangas por familias], associa-
da a freqiéncia escolar e ao exercicio de atividades socioeducativas;

- Renda Cidadi do Governo Estadual, que garante mensalmente a quantia de
R$ 60,00 (sessenta reais) mensais as familias de baixa renda, associada a ativida-
des socioecondmicas.

Ao todo, os 19 municipios da Regiio Metropolitana de Campinas receberam no
ano de 2001, a quantidade mensal de 19.647 bolsas escolas e de 1.220 bolsas renda
cidadd. Em cada més, houve a transferéncia de 530,5 mil reais pela bolsa escola e de
73,2 mil reais pela renda cidada.

Uma outra constatagdo importante no que diz respeito as politicas de comple-
mentagdo de renda esta associada & inexisténcia de um banco de cadastro Gnico para
os programas de complementagio de renda. Esse fato pode indicar que, quando da
adogio de agSes piblicas municipais voltadas 4 garantia de renda, pode ocorrer trata-
mento diferenciado entre familias na mesma condigio de pobreza.
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Grafico 8 — RMC — Numero de beneficidrios das politicas de complementagao de renda em 2001
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Fonte: MEC e SADS.

Da mesma forma, registra-se também que do total de quase 106 mil chefes de do-
micilios vivendo abaixo da linha de pobreza, menos de 209 recebem algum tipo de
apoio sustentado nos programas de complementagio de renda por parte dos poderes
estadual e federal. Estima-se que o valor mensal transferido pelos programas estadual
e federal de complementagio de renda equivalente a 0,079% do valor total da renda
dos chefes de domicilio do conjunto dos 19 municipios que constituem a Regido Me-
tropolitana de Campinas.

Em outro sentido, existem as politicas voltadas ao mercado de trabalho, especial-
mente aquelas coordenadas pelos governos estadual e federal. Nessa direcdo, encon-
tram-se as a¢des de qualificacdo profissional e de auto-emprego, bem como de inter-
mediacio de mio-de-obra e de financiamento de microcrédito. Em relagdo ao
programa estadual de frentes de trabalho, nota-se que ndo ha registro nos 19 muni-
cipios da RMC.

Em termos dos programas de qualificagdo profissional, observa-se que o total de
trabalhadores beneficiados na RMC representou menos de 69 do total atendido no
Estado de Sio Paulo. No caso dos cursos para o auto-emprego, somente 1,6% do to-
tal dos beneficiados no Estado de Sdo Paulo diz respeito a RMC.

Ja em relacdo 4 intermediagio de mio-de-obra, observa-se que apenas 10 muni-
cipios, do total de 19 da RMC, possuem servigos dessa natureza, fazendo que apenas
15% do total de postos de atendimentos existentes no Estado de Sio Paulo encon-
trem-se situados na RMC, 0 que representa a efetividade de apenas 4,6% do atendi-
mento global deste programa estadual de atengio ao desemprego.
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Por fim, no que diz respeito aos programas de aten¢io ao microcrédito, observa-
se o registro de dois tipos de programas adotados na RMC:

- o financiamento do microcrédito com recursos do Fundo de Amparo do Trabalha-
dor e associado a politica do governo federal (Proger — Programa de Geragdo de
Emprego e Renda);

- o financiamento do microcrédito com recursos orcamentarios do Estado de Sio
Paulo em associagdo 4 Nossa Caixa (Banco do Povo Paulista).

Os 19 municipios da RMC possuem atendimento do Proger do governo federal e
somente 11 possuem atendimento do Banco do Povo Paulista. Do total das operagGes
realizadas em 2001, 8,5% do total dos recursos aplicados no Estado de S3o Paulo fo-
ram para a RMC, enquanto nas operagdes do Banco do Povo Paulista, apenas 4,3% dos
recursos foram aplicados na regido.

Apesar dos esforgos dos poderes pliblicos na implementagio de politicas de aten-
630 4 pobreza e a0 desemprego, constata-se — sem muito esforgo — suas limitages e
impacto residual em face dos problemas socioeconémicos da Regido Metropolitana
de Campinas. Para além do esfor¢o municipal, deve convergir uma estratégia de agao
metropolitana, integradora das politicas estaduais e federais de complementagio de
renda e de atuagio no mercado de trabalho.

Gréfico 9 — RMC — Numero de beneficidrios das politicas de atengao ac desemprego em 2001
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Fonte: MTE e Sert.

A proliferacio de multiplas e setorializadas a¢des em cada municipio pode repre-
sentar menor efetividade em &mbito metropolitano, considerando-se a integragdo do
espago territorial e a mobilidade de capital e trabalho. Uma nova forma de atuagio
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supramunicipal e infra-estadual esta ainda por ser construida, quando o objeto da
politica publica for a questdo social na regido metropolitana.

CONSIDERAGOES FINAIS

Conforme foi possivel identificar ao longo das péaginas anteriores, o conjunto
dos 19 municipios que conforma a Regido Metropolitana de Campinas apresenta
uma dindmica socioecondémica marcada por problemas complexos, como o desem-
prego, a pobreza e a desigualdade de renda. As transformag@es produtivas, financei-
ras, comerciais e tecnoldgicas em curso na implantagdo de um novo modelo econé-
mico, desde 1990, repercutiram fortemente na RMC, especialmente no interior do
mercado de trabalho.

De um lado, as ocupagdes geradas apresentaram um ritmo inferior ao crescimen-
to da forca de trabalho. De outro, os investimentos realizados no setor produtivo, em
meio ao enorme excedente de mio-de-obra na Regido Metropolitana de Campinas,
nio demonstrou ser suficiente para dar conta dos sérios problemas existentes no in-
terior do mercado de trabalho.

A discriminagio de distintos segmentos foi crescente no interior do mercado
de trabalho, fundamentalmente, a mulher, 0 negro, o jovem e os trabalhadores com
idade superior aos 40 anos. A mudanga no perfil ocupacional apontou para um
processo seletivo agudo, cujo efeito principal abateu-se sobre os trabalhadores me-
nos escolarizados.

Todos os esforgos de elevagio da escolaridade e de qualificagio profissional pa-
recem ter sido, até o momento, insuficientes para dar conta do agravamento do qua-
dro social. Mesmo as a¢es dos poderes piblicos federal e estadual, além da baixa
densidade, parecem ser pouco eficazes.

As politicas metropolitanas para o emprego, a renda e a pobreza estdo ainda por
ser construidas. A expectativa volta-se cada vez mais para os atores relevantes em dm-
bito regional, como fonte de inspiragio e pressao voltada ao desenho de uma nova ge-
racdo de politicas pablicas.
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ANEXO

Tabela 1 — RMC, Emprego formal, por faixa etéria 1989 e 2000
Faixa Etaria 1989 2000

Absoluto Relativo Absoluto Relativo

10al4 3484 073 79 0,02
15a17 29994 6,27 1.041 22
18a24 123.752 25,87 120.752 23,21
25a29 83.798 17,52 91.059 17,50
30a39 128.444 26,85 156.348 30,05
40 a 49 68.085 14,23 97922 18,82
50a64 34.990 731 39.895 7.67
65 ou mais 2427 0,51 3.079 0,59
Ignorado 3382 071 - -
Total 478.356 100,00 520.269 100,00

Fonte: MTE-RAIS (1989, 2000).



MARCIO POCHMANN

Tabela 2 — RMC, Emprego formal, por escolaridade 1989 e 2000

Escolaridade 1989 2000
Absoluto Relativo Absoluto Relativo

Analfabeto 9331 195 5279 101
43 série incompleta 53736 n,23 23.220 4,46
42 série completa 131.752 2754 66.554 1279
82 série incompleta 92963 1943 75.742 14,56
82 série completa 60.888 12,73 mis4 2136
2° grau incompleto 33.052 6,91 49.366 949
29 grau completo 44,293 926 m.029 21,34
Superior imcompleto 15.222 318 20303 390
Superior completo 33.597 7,02 57.622 1,08
Ignorado 3.522 0,74 - -
Total 478.356 100,00 520.269 100,00

Fonte: MTE-RAIS (1989, 2000).

Tabela 3 — RMC, Emprego formal, por sexo, 1989 e 2000

Sexo 1989 2000
Absoluto Relativo Absoluto Relative
Masculino 333460 69,71 331738 63,76
Feminino 144.8%6 30,29 188.531 36,24
Total 478.356 100,00 520.269 100,00

Fonte: MTE-RAIS (1989, 2000).

Tabela 4 — RMC, Emprego formal, por faixa salarial (em SM), 1989 e 2000

Faixa Salarial 1989 2000
Absoluto Relativo Absoluto Relativo

0,00-0,50 969 0,20 479 0,09
0,51-1,00 14.068 294 5.361 1,03
1,01-2,00 86.913 18,17 43,046 8,27
2,01-3,00 76.822 16,06 128.273 24,66
3,01-4,00 66.204 13,84 80.026 15,38
4,01-5,00 49058 10,26 51.851 997
5,01-7,00 61176 12,79 66.807 12,84
7.01-10,00 43.365 907 49379 949
10,01-15,00 29441 6,15 35.811 6,88
15,01-20,00 12.672 2,65 16.999 3,27
Mais de 20,0 17.648 3,69 28994 557
lgnorado 20.020 49 13.243 2,55
Total 478.356 100,00 520.269 100,00

Fonte: MTE-RAIS (1989, 2000).
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Tabela 5 — RMC, Emprego formal, por tamanho do estabelecimento, 1989 e 2000

Tamanho do Estabelecimento 1989
Absoluto Relativo Absoluto Relativo
Até 4 25.448 532 45508 8,75
De5a9 25.719 538 44949 8,64
De10a19 34.422 7.20 50.496 9,71
De 20 a 49 53.716 123 69132 13,29
De 50 a 99 45,813 9,58 50718 975
De 100 a 249 73.622 15,39 70.699 13,59
De 250 a 499 52.643 1,00 44,655 8,58
De 500 a 999 46158 9,65 53.018 10,9
1000 ou mais 120.815 25,26 91.094 17,51
Total 478.356 100,00 520.269 100,00
Fonte: MTE-RAIS (1989, 2000).
Tabela 6 - RMC, Ntmero de estabelecimentos, por tamanho, 1989 e 2000
Tamanho do Estabelecimento 1989
Absoluto Relativo Absoluto Relativo

0 empregados 2513 10,02 4332 10,82
Até 4 12.894 5142 21.878 54,64
De5a9 35807 15,58 6.628 16,55
Del0al9 2.552 10,8 3.606 9,01
De 20 a 49 1779 709 2.222 5,55
De 50 a 99 665 2,65 700 1,75
De 100 a 249 487 194 447 112
De 250 a 499 153 0,61 18 0,29
De 500 a 999 70 0,28 74 018
1000 ou mais 54 0,22 37 0,09
Total 25.074 100,00 40.042 100,00

Fonte: MTE-RAIS (1989, 2000).
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INTRODUGAO

A Regido Metropolitana de Campinas parece ter nascido sob o signo da logis-
tica, como lugar privilegiado que vem conjuminando o impulso aventureiro para o
Oeste e a compulsdo por manter-se abrigado, que nos constrange a todos a privi-
legiar o que é estatico e seguro. Quanto mais longos e dificeis os caminhos, mais
o homem explorador necessita de bases de apoio, de sitios onde renovar suas ener-
gias e amenizar suas agruras. Nessas estalagens, o impulso inicial do desbravador
se potencializa, se reproduz e se replica socialmente.

A logistica originou-se da administracdo de assuntos militares. De fato, era o
interesse da guerra quem ditava para os chineses, os mongéis, os gregos, macedé-
nios e romanos, qual a ética a ser observada por essa técnica. Em sua versio atual,
pela importincia que vém consumindo os fluxos e pelo impacto extraordinario
deles sobre os lugares, a logistica, como administragio das relagdes dos fluxos
com os lugares em que eles se dio, antes adstrita a arte e 4 técnica da guerra, ho-
je saiu dos quartéis e invadiu todas as 4reas da economia e da sociedade. Sio tan-
tas as externalidades negativas produzidas por esses fluxos que compdem a atual
logistica mundial, que a elaboragio de politicas de logistica deveria basear-se em
processos democraticos de discussdo e planejamento, respeitando o mito grego
de origem da politica (como arte de administrar a cidade). A politica de logistica,
portanto, ndo poderia estar s6 sob o designio de alguns poucos técnicos esclare-
cidos, os quais, como Prometeus, buscassem roubar o fogo do Olimpo de Zeus,
para, sob o mando desses poucos, propor-se a “libertar os homens”.

A contradigdo entre o primado do lugar e a prevaléncia dos fluxos, que emoldu-
rou muitas de nossas artes e de nossa histéria, é um conflito real e concreto que aflige
a todas as nossas cidades e, em especial, a Campinas e sua regido metropolitana, da-
da a sua histéria. Com efeito, as atuais caréncias mundiais de energia apontam para
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o Centro Oeste brasileiro como a nova fronteira agricola do planeta. E Campinas e
sua RM s30 uma estalagem atual privilegiada para ajudar a sustentar o félego desse
novo empreendimento, o qual renovaré e potencializara os fluxos que nelas aportam.

A expansio global dos fluxos derrubou todos os muros antigos, mas construiu
outros novos, menos tangiveis mas ndo menos fragmentadores dos lugares, das eco-
nomias e das sociedades. A exacerbagio desse processo impds macro-tendéncias
muito impactantes sobre todo o territério mundial. As cidades, ao perderem os seus
“muros”, estdo se associando em redes também globais. E os ex-cidaddos, como con-
seqiiéncia, também estdo perdendo suas referéncias e suas raizes dos lugares. Para
nds, que ainda n3o tinhamos a plenitude da cidadania como marca distintiva, a per-
da dessa referéncia e dessa consciéncia cidada diminuta, ndo se vé, ainda, dando lu-
gar a outra consciéncia territorial qualquer, regional, “em rede”, ou global. Os centros
de logistica antigos, que eram sempre um marco dos lugares, agora tornam-se globais
e gigantescos, inacessiveis para o cidaddo comum.

O planejamento contemporéneo, diante das mudangas que a geografia mundial e
territorial das cidades vem sofrendo, necessita de adequagdes consonantes. De fato, sdo
varios e sdo determinantes muitos dos atores estratégicos que hoje podem influir nos
caminhos e nos planos de uma cidade, de uma regido e de uma nagio. A postura “estra-
tégica” para o planejamento, toma novos significados. Como repensar a planificagéo,
reconsiderando a ética e a economia e refazendo os processos excessivamente instru-
mentais e desumanos que a marcaram neste Gltimo meio século? Tais questdes reba-
tem-se em considerages setoriais e territoriais e, nessa condi¢io dupla e contraposta,
apontam para a necessaria revisao e mudanca dos marcos institucionais e legais que es-
td0 inscritos em nosso ordenamento juridico, mesmo no mais recente. Exemplos de
dificuldades intersetoriais e regionais concretas s3o muitos e podem mostrar como s3o
emergentes e candentes tais questdes.

Finalmente, o surgimento de um fenémeno urbano novo, conhecido como a for-
macio de uma Cidade Global dentro de nossa Capital (Sio Paulo), e, portanto, dentro
do complexo de cidades que a rodeia, com todas as conseqiiéncias que pode trazer, me-
rece uma andlise aprofundada, para que dele se extraia o que ha de bom e se rejeite o
que nele ha de ruim. Nosso Pais e suas regides metropolitanas vivem fendmenos que
sdo de ordem mundial. A RM de Campinas esta nesse torvelinho de processos e de
idéias que afligem os que se preocupam com o destino dos lugares e dos povos que os
habitam. A logistica é um desses processos — e ndo é o menos impactante.
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A logistica, portanto, parece estar muito mais envolvida nas questdes candentes
e atuais do desenvolvimento dos povos, do que qualquer demonstragio feira mera-
mente com o espirito 6gico e limitado da engenharia e da economia contemporanea,
poderia desejar fazer. Este trabalho procura mostrar a importancia crucial que as ati-
vidades logisticas vém assumindo no mundo contemporaneo e a necessidade, por-

tanto, de que elas sejam incluidas em qualquer agenda urbanae regional.N‘A‘

FUNDAMENTOS ECONOMICOS E SOCIAIS DA LOGISTICA

Como pensar uma agenda metropolitana de transporte, de transito e de logisti-
ca, sem saber para que servem as atividades sociais e como avaliar o seu desempenho
econdmico e social?

Ao inviabilizar-se os sistemas de transporte e de trinsito de bens e de passagei-
ros, criam-se, nas grandes cidades, impedancias significativas para a circulagio e pa-
ra a distribuigdo, as quais afetam nio s6 a vida dos cidaddos, como afetam o coragio
do sistema econdmico sediado nessas cidades e, por decorréncia, aferam todo o
pais. Isto também vale para a articulagio entre as cidades.

No modo de produgio vigente, a velocidade de circulagio do capital ¢, cada vez
mais, fator essencial para tornar os paises e suas cidades mais competitivas, e ela ndo
pode prescindir de um bom trénsito e de um bom transporte. Os custos que ambos
podem impor s3o inaceitéveis para 0 bom funcionamento de cidades que queiram so-
breviver e se impor 3 nova ordem internacional. Mas eles sdo inaceitaveis, também,
do ponto de vista da garantia de um minimo de qualidade de vida dos cidaddos e da
busca de sinergia de fatores e processos urbanos, econdmicos e sociais.

O estudo da circulagiio, entretanto, ndo pode se resumir mais ao transporte e ao
transito. Os fluxos se d3o nos territérios, os quais se compdem nio s6 da superficie
terrestre, mas do espaco, do tempo e do ambiente das cidades. Esses cinco aspectos
podem — mas nio devem — ser tratados em separado. O transito de uma cidade nio
é 56 0 de passageiros, mas também o de carga, o de servicos, o de energia e o de infor-
magdes. Os fluxos, além de cativos e internos as cidades, s3o também de passagem,
sio regionais, de turismo e de carga. A logistica urbana deve contempla-los, a todos.

N.A. Este texto & um excerto de outro, mais completo, que necessitou de cortes por insuficiéncia de espaco. Os trechos suprimi-
dos abordam o desenvolvimento da logistica comparado ao das cidades ao longo da histéria, bem como sua relagdo com 2
histdria de Campinas. Contemplam também discussdes muito recentes sobre o papel da ética para o planejamento, a economia
e a logistica - todos assuntos essenciais para a compreensdo das idéias aqui expressas.
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O transporte de carga ndo s6 distribui os produtos mas, antes disso, traz os in-
sumos essenciais para que a produgio se dé. Depois disso, é ele quem propicia circu-
lar as mercadorias do comércio, bem como os rejeitos e os excedentes do consumo.
Dos caminhGes que trazem a cana-de-aglcar, das carretas que trazem areia ou com-
putadores, dos baiis e moveleiros das Casas Bahia, das Fiorinos que levam a geladei-
ra do just-in-time, aos caminhdes de lixo ou cagambeiros, passando pelos velhos freta-
dos parados nos pontos de aluguel e, agora, pelas motos e até mesmo bicicletas, tudo
isso compete planejar, regular, fiscalizar e fazer flutr, com seguranga, respeito aos seres
humanos e ao ambiente em que vivemos, com a perspectiva de que também eles fa-
zem parte do sistema circulatério.

FUNGOES DA LOGISTICA NA ECONOMIA

O diagrama seguinte apresenta a cadeia econdmica da Produgio — Distribuigio
— Comércio — Circulagio — Consumo — Retorno. Pode-se exercitar o papel da Logis-
tica buscando localiza-la nessa cadeia. Como se pode ver, sdo “infinitas” as possibili-
dades de desenvolver atividades de logistica simples ou combinada nos lagos e nos
nds da rede econdmica.

Figura 1 — Logistica na cadeia produtiva da economia
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Fonte: Associagao Nacional de Transportes Pdblicos.
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A Logistica é a administragio das relagdes entre os fluxos e os lugares. Eo geren-
ciamento do fluxo de bens (objetos, informagdes, servigos, energia) e de pessoas, de
uma dada origem a um determinado destino, considerando os seus aspectos dindmi-
COS e estaricos.

Vamos efetuar uma “viagem” através desse “espago topolégico” da logistica. Par-
tindo do topo da Figura 1 (Produgo), a logistica pode suprir o sistema produtivo
com mao-de-obra, com servigos, matérias-primas e insumos em geral. Feito o produ-
to, sua ida para o mercado passa antes pelo sistema de distribuigdo, possibilitando
uma intervengao extremamente eficaz da logistica, antes de alcangar esse estagio do
ciclo econdmico (Distribui¢io).

Em seguida, a Distribui¢io atinge a etapa de Comércio, sendo passivel, nova-
mente, de atividades logisticas. O Comércio, efetuando o seu papel precipuo, que é
vender, necessita fazer circular suas mercadorias para que, finalmente, atinjam o con-
sumidor. Entre o Comércio e a Circulagio, novamente, aparece outra oportunidade de
a logistica se interpor como um fator importante de racionalizagio e, portanto, de di-
minui¢io de custos de todos os tipos.

Entre a Circulagdo e o Consumo, uma nova intermediagio logistica se estabele-
ce, possibilitando enormes ganhos potenciais referentes 4 entrega dos bens etc., a0
consumidor final. Esses ganhos sdo previsivelmente altos porque o trinsito urbano ¢
cada vez um elemento mais e mais impactador de custos. Estima-se que metade da
frota de entregas dos sistemas distributivo e circulatério seja imobilizada inutilmen-
te em impedancias urbanas, como os congestionamentos, lentid3es, restri¢des de
acesso (espaciais, horarias, ambientais etc.). Aqui parece localizar-se no espaco topo-
légico negocial da logistica, o maior atrativo de adogio de sistemas racionalizados de
locomogio e estadia de objetos, pessoas etc. Quando 0 mercado consumidor se es-
tende globalmente, a necessidade de obter maior racionalidade distributiva e circula-
téria cresce exponencialmente, tornando-se um fator competitivo essencial. Em es-
pecial, quando as restri¢Ses alfandegrias entre paises e blocos aumentam (como
hoje), a logistica se torna condigdo sine qua non para o comércio.

O ciclo econdémico, contudo, ndo termina no Consumo. Os rejeitos, a “segunda
mao”, as devolugdes, o reaproveitamento de caixas, embalagens etc. sdo, poten-
cialmente, um bom negécio para a logistica, hoje em dia s6 aproveitado por ativida-
les pulverizadas na economia das cidades. Produtos de segunda méo, por exemplo,
podem ser recomercializados, ou reproduzidos, ou reaproveitados como sucata, ou



LIVRO VERDE DA REGIAQ METROPOLITANA DE CAMPINAS — PARTE 2

ainda, reciclados para outras fungdes (pneus usados, por exemplo). Ou, ainda, ope-
racdes de draw back, de by-pass aos constrangimentos tarifarios, as quais vém se tor-
nando comuns.

DIMENSOES DA LOGISTICA

A organizacdo das cidades modernas tem na regulamentagio do uso do territério
e da circulagdo, uma de suas determinantes principais. Ndo ha como, hoje em dia, pla-
nejar e administrar adequadamente uma cidade se ndo considerarmos que transito,
transporte, ocupagio do espaco (do solo) urbano, ocupagio do tempo urbano e ocu-
pagio do ambiente urbano, sdo todos faces de uma mesma moeda. E o mesmo ocor-
re com a logistica, a qual n3o pode prescindir dessas cinco dimensdes complementa-
res para vir a ser praticada.

Os sistemas econdmicos modernos, em seus aspectos de produgio, comércio,
distribuigio, circulagio e consumo, dependem de forma intrinseca, para o seu melhor
desempenho, das condicdes fisicas em que se processam o transporte, 0 transito e o
trafego, 0 uso e a ocupagio do solo, do tempo e do ambiente. Considerando que mais
de 809 da populagio nacional j4 vive nas cidades e que 90% das riquezas sdo nelas
geradas, as condigdes fisicas da circulagdo urbana adquirem uma especial importan-
cia para a qualidade do desempenho da economia e da prépria sociedade. Do ponto
de vista econdmico geral, as cidades parecem representar o Jocus mais adequado para
a producio e reproducio do capital. E nelas que a velocidade de circulagdo do capital
atinge seu auge. Mas é também nas cidades que o adensamento de fluxos, de objetos
e de pessoas tem trazido deseconomias e iniquidades gritantes, altamente prejudi-
ciais 4 vida em sociedade. E se prejudica os homens e a sociedade, prejudica também
a economia e o capital.

Duas conclusdes podem ser tiradas, neste ponto. A primeira, a de que a concentra-
3o humana, exacerbada nas cidades, acaba por impor a necessidade de regras cada vez
mais restritivas, para que a convivéncia social possa continuar a se dar de forma sus-
tentavel. Mas isso, sem tolher o direito essencial de ir e vir, que é condigdo sine qua non
para a cidadania, a civilidade, a urbanidade, ou seja, para a reprodugio da sociedade em
que vivemos. A segunda conclusdo, a de que a maior produtividade da economia
depende, de forma essencial, da diminuigdo dos desperdicios provocados por empeci-
lhos e gargalos urbanos 4 livre circulagdo, assim como depende do aumento da sinergia
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dos fatores econdmicos, ambos necessarios para que a economia contemporénea se
viabilize, bem como toda a vida social, de modo competitivo e duradouro. Dessa for-
ma, a maneira como sdo efetuados o transito, o transporte, 0 uso e a ocupagio do so-
lo, do tempo e do ambiente urbanos, tém o conddo de facilitar ou de atrapalhar enor-
memente o funcionamento das cidades e, também, a vida em sociedade e a economia
que a sustenta. A logistica, novamente, acompanha, de forma solidaria, as cidades, ja
que € nelas que se concentram as origens e destinos de suas principais atribuicges.

Para lembrar de alguns desses desperdicios e anergias (o contrario de sinergias)
urbanas, citemos apenas os acidentes e os engarrafamentos de trinsito, os altos e
crescentes custos do transporte, a progressiva extingio das fontes de combustiveis
fésseis, o deslocamento cada vez mais dificultoso para as pessoas, a ocupacio dese-
quilibrada e iniqua, além de predatéria, do ambiente ete.

Considerando que 0 modo de produgiio com hegemonia hoje é 0 da economia ca-
pitalista, ¢ importante notar a contradigio que existe entre a necessidade crucial que
tem o capital, de acelerar a sua prépria circulago, por um lado; e a geracio de exter-
nalidades prejudiciais a esse mesmo intento, por outro, causadas por esse mesmo
modo de produgo, contra si mesmo. Ao mesmo tempo em que “¢ preciso circular”,
o uso irracional dos recursos naturais e humanos impede que essa circulacio se dé a
contento, isto ¢, livre e desimpedida, rapida e barata e de forma sustentavel, perene e
ndo predatéria sobre recursos e meios finitos de que necessita para sobreviver (Jun-
queira Filho, 2000).

FUNGOES DA LOGISTICA NA SOCIEDADE

Destaca-se que o transporte (e 0 trinsito) possui pelo menos cinco funcdes para
o homem moderno e para que o seu modo de vida citadino mais recente se viabilize
e se consagre. Primeiramente, o transporte e o trinsito s30 um meio essencial para
que o direito de ir e vir possa se realizar.

Em segundo lugar, eles sio um insumo fundamental ao sistema econémico e d produgdo,
sem 0s quais ela ndo pode se efetivar. E transportando-se e transitando que chegam
as unidades produtivas as matérias-primas e a mio-de-obra necessérias e fundamen-
tais para que o processo produtivo se dé. E é da mesma forma que os produtos fabri-
cados saem de suas origens e chegam 2 cadeia distribuidora e ao consumidor final,
como ja vimos.
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O trinsito e o transporte constituem, em terceiro lugar, um indutor poderoso do
desenvolvimento urbano. Onde vai o transporte (vai o trinsito), vai o progresso eco-
némico, com algumas excegdes que confirmam a regra. Vice-versa é dificil conce-
ber-se qualquer empreendimento urbano contemporaneo sem se prever as formas
de acessa-lo e de, nele, estacionar e acomodar os meios de transporte de carga e de
pessoas necessarios para o seu funcionamento e para o consumo de seus servigos
e mercadorias (Junqueira Filho, 2001).

Transito e transporte sdo, ainda, em quarto lugar, uma atividade-meio, interme-
didria, que possibilita unir outras atividades originalmente separadas, diminuindo
desperdicios, catalisando agdes que, sem eles, estariam adormecidas ou apenas em
estado potencial. Outras atividades urbanas como a satide, a educag@o, o trabalho, 0
lazer — todas — dependem, cada vez mais, desse trago de unido que representa o
transporte e, por decorréncia, o transito.

Nio h4 como nio reconhecer um forte papel habilitador do transporte piblico
nas cidades, ja que sem ele muitas outras atividades sociais e urbanas ndo conse-
guem efetivar-se.

Por fim, em quinto lugar, sdo eles um integrador de tudo e de todos, que possibi-
lita obter sinergia, isto ¢, potencializar resultados nas atividades urbanas. Para os
habitantes das cidades, essa integragio é essencial para diminuir a diferenciagdo
que as cidades, moldadas pelos modos de produgdo vigentes, impdem a eles, as
iniqiiidades gritantes que produzem violéncia e inseguranca. Note-se que ha,
aqui, uma diferenga de esséncia com a fungio anterior, que trata da intermediacio
que o transporte proporciona. Aqui, trata-se do efeito macro, sistémico, sinérgi-
co, de integracio da cidade, da regido e do proprio pais. L3, trata-se do efeito mi-
cro de ligar as coisas, de possibilitar-lhes tornarem-se efetivas, o que, entenda-se,
nio lhes diminui a importincia. Enquanto uma fungio estrutura, constituindo o
esqueleto do conjunto, a outra fungdo organiza, ligando e amarrando uma ativi-
dade 4 outra.

Ao estabelecer-se a discussio da agenda metropolitana para a RM de Campinas,
ndo ha como nio se considerar, entdo, dentre as fungdes da logistica, também as
cinco fungdes citadas, quais sejam, a garantia do direito de ire vir; a necessidade de
considera-la como insumo essencial para o sistema econémico regional, além de
indutor poderoso de desenvolvimento; a caracteristica de atividade habilitadora
fundamental (atividade meio), intermediaria para que outros processos, quica até
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mais importantes, possam vir a ocorre; e a fungdo de integracio dos processos, das
pessoas, dos fluxos e dos lugares que d3o vida aos territérios.

Poderiamos apontar aqui (como é freqiiente), apenas os fatores materiais neces-
sarios para fazer consumar o desejo de extrair e fazer fluir riquezas. Assim, deveriam
estar sendo identificados os gargalos que impdem impedancias e dificuldades para os
fluxos poderem fluir, bem como as infra-estruturas basicas de que carece o sistema
produtivo capaz de sustentar esse intento. Planos, programas, capital, financiamen-
tos, seguros, equipamentos e instalagdes e o que mais?

Mas isso ndo bastaria para “dar sustento” a esse intento, para garantir perenida-
de ao empreendimento e para fazer que esse imenso esforco ndo se baldasse em tare-
fas apenas provisorias e terminais desde o nascedouro, vulneraveis a algum mal in-
fantil e fatal. Com efeito, hé que se escapar da mortalidade que muitas vezes afeta aos
nossos planos de desenvolvimento.

Além das ‘providéncias materiais, fazem falta as providéncias humanas, so-
ciais e ambientais que todo plano deve ter. Pela dimensio territorial, pelo impac-
to regional e nacional de sua abrangéncia e de sua intensidade, esse plano carece
de outras consideragdes. De fato, seriam estreitos em demasia os critérios taylo-
ristas de eficiéncia e eficdcia, para medir o desempenho desse propésito. Além de-
les, também outros critérios complementares para aferir os resultados deveriam
ser acrescentados, como os de efetividade, de humanizagdo e de perenidade.

SOBRE A PLANIFICACAO DA REGIAO DE CAMPINAS

A rM de Campinas vem assumindo, ao longo dos anos 9o do século xx e ago-
ra, ja no século XxI, caracteristicas novas que, juntamente com as antigas relacdes
de dependéncia a Capital, agregam outras relagdes, agora de independéncia. Essa
aparente contradigio vem no bojo de um processo de formagio de um enorme

aglomerado de cidades e de regides metropolitanas complementares, as quais for-

mam uma constelacio preanjzatéria_da.economia.e.da nrogassa nodurivans gual v,
interfere inexoravelmente sobre as suas partes constituintes, dentre as quais estd a
RM de Campinas.

Assim, a planificagdo da RM de Campinas, além de levar em conta suas caracte-
risticas proprias como organizagio autdnoma, deve também considerar a composi-
¢do municipal intrinseca que a constitui, por um lado; e considerar, também, as
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instancias de organizagdo maiores, que a contém (a RMC), como é o caso do Com-
plexo Metropolitano Expandido de So Paulo (cME), que abrange uma centena de
cidades a volta da Capital de Sdo Paulo. O cME, enquanto nebulosa econdmica e so-
cial nova, vé, entretanto, o nascimento de uma Cidade Global em seu nacleo, no
Centro da Capital de Sio Paulo, a qual articula-se com outras cidades mundiais e
“globais”. Todos esses fenémenos interferem sobre a formagio de uma agenda me-
tropolitana para a RMC.

Além desses processos em andamento, ha outros mais, de cunho nacional, e que
viro reforgar atributos logisticos da RM de Campinas, como por exemplo a expansido
dos gasoduros da Bolivia (que por aqui passam), a aproximago dos fluxos da hidro-
via Tieté-Parana (que chega a Piracicaba), a construgio de oleodutos e a emergéncia
“explosiva” do Centro-Oeste brasileiro.

SOBRE O PLANEJAMENTO CONTEMPORANEO DE GRANDES AGLOMERADOS URBANOS

As grandes cidades e, mais do que elas, os aglomerados de grandes cidades, vém
assumindo um carater complexo extraordinario e qualitativamente distinto daquele
que era especifico das metrépoles “antigas”. Tal ¢ a rapidez das transformacdes que
muitas cidades estdo sofrendo, que por “antigas” pode-se entender a cidade antes do
limiar dos anos 70, no Brasil. Essa complexidade resulta ndo tanto do tamanho (enor-
me, dos maiores do mundo) desses aglomerados, como do caréter novo dos fatores e
dos atores que determinam o funcionamento de uma dessas cidades contempora-
neas. De fato, as cidades, cada vez mais, vém assumindo configura¢des em redes, as
quais s3o maltiplas, superpostas e pouco visiveis e de abrangéncias que extrapolam,
freqiientemente, os limites da prépria nagdo. No caso especifico das redes de trans-
porte (e de trinsito), por exemplo, essa reorganizagdo do software das cidades vem sig-
nificando a crescente necessidade explicita de acessibilidade dos cidaddos — e ndo mais
tanto de mobilidade, que chegou a ser o requisito essencial buscado pelos planejadores
de transporte até h alguns anos. Isto ¢, as pessoas e os entes econdmicos, mais do
que mover-se no territério, buscam os acessos a ele e as redes neles estabelecidas.

Esse surgimento de um novo patamar de organizagio das cidades contem-
poraneas, como fator de produgdo essencial paraa “nova” economia capitalista, repre-
senta um “salto de qualidade” e ndo um mero acimulo de pequenas mudangas
incrementais, como as ocorridas ao longo de todo o século xx, em especial.
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Essa realidade qualitativamente mais complexa certamente impora — e ja esta
impondo para nés, brasileiros — a necessidade de rever as formas tradicionais de pla-
nejar os territdrios onde nossas cidades se situam. E 0 mesmo ocorrera também com
0 campo, com as regides agricolas de produgio voltada para o mercado regional e glo-
bal. As grandes fazendas que produzem comodities no Mato Grosso, atendem a so-
licitagdes que ja sdo globalizadas e apresentam-se, do ponto de vista tecnolégico,
mais avangadas do que a imensa maioria das inddstrias urbanas, por mais inespera-
do que isto pudesse parecer ha dez anos.

Diante desse quadro, as formas tradicionais de planejar, dificilmente poderiam
dar conta desse quadro substancialmente distinto de nossas cidades e paises.

Ou seja, 0 novo software em rede evoluiu para fixar, em alguns locais do territério
global, os nés estratégicos dessas redes multiplas e superpostas. Nessas cidades, vi-
ria a se implantar, privilegiadamente, o setor “quaternério”, representado pelas ativi-
dades econémicas exponenciais do novo capitalismo, atividades essas que dio su-
porte essencial de servigos distinguidos e de exceléncia para que essa conformacio
em rede pudesse vir a funcionar.

Diante desse novo quadro, o caréter estritamente normativo dos planos est4 dei-
xando de ter razo de ser. Novos atributos da realidade, como o seu carater extrema-
mente volivel e a presenca de grande niimero de atores estratégicos (isto é, determi-
nantes para a defini¢io do rumo das coisas) e em escala global e nio somente local
ou regional, passaram a exigir que os planos fossem menos normativos, mais conti-
nuos e permanentes (situacionais), enquanto processo, e mais resultantes de consen-
so (estratégicos, no sentido contemporineo).

Algumas cidades, mais do que os paises a que pertencem, passaram a ter relacdes
econdmicas diretas com a nova economia global que estava se implantando. E o ca-
rater “estratégico” dos planos e das agGes passou a contar com esse novo dmbito glo-
bal (e “em rede”) das decisdes econdmicas. Ou seja, a politica hoje esta se tornando
global, para algumas cidades, e estdo se tornando comuns aquelas cidades, mais con-
sonantes com esse espirito, que tém estruturas administrativas préprias e especifi-
cas para cuidar das suas proprias e peculiares relagdes internacionais. E Campinas e
sua RM parece estar também nesse rodamoinho do entorno de Sio Paulo.
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SOBRE A INFRA-ESTRUTURA DE COMUNICAGOES DO COMPLEXO METROPOLITANO EXPANDIDO

No caso do cME de Sio Paulo, h4 uma relativamente boa infra-estrutura rodovia-
ria, dutoviaria, portuéria e aeroportuaria. Faltam, contudo, meios de interconexdo
dessas diferentes vias de comunicagdo. Assim, o porto de Santos é o maior do Pais,
mas nio tem um aeroporto de porte internacional para permitir a ele receber tripula-
cdes de navios, empresarios, negociantes e turistas maritimos.

Aos aeroportos (todos), faltam ferrovias rapidas ligando-os as cidades e entre si.
Aos portos e aeroportos, falta-lhes teleportos, para que consigam conectar-se com o
mundo rapidamente (transmitindo dados ou informagGes processadas). Quanto as
ferrovias, elas tém gargalos acentuados nas travessias de todas as cidades do CME. As-
sim, a transposigio da cidade e da kM de So Paulo é um problema crucial para o de-
senvolvimento do transporte ferroviario, em si proprio, assim como para o desenvol-
vimento do cCME. Em Santos e em Campinas essas impedancias se repetem. No Vale
do Paraiba, a ligacdo ferroviéria entre Sdo Paulo e Rio de Janeiro, assim como com a
propria regiio, esta comprometida por gargalos urbanos e viarios em geral.

A hidrovia do Tieté, falta-lhe conectar-se com a malha ferroviaria, na regido de Pi-
racicaba. Quanto aos gasodutos, eles estdo agora recém-instalados e sendo expandi-
dos para todo o territdrio nacional a partir da regido de Campinas (Paulinia), e com-
plementando o gasoduto Campos-S3o Paulo, bem como o do Campo de Merluza, na
Baixada Santista (que supre a petroquimica e a siderurgia de Cubatfo). Também os
oleodutos de Sio Sebastido e de Paulinia (Campinas) articulam Sdo Paulo com ou-
tras regides e permitem suprir as usinas de refino de petréleo com o seu insumo ba-
sico e distribuir os subprodutos para outras regides consumidoras.

Nota-se, contudo, que esse meio de transporte, mais a hidrovia e a ferrovia deve-
riam estar sendo mais utilizados para tirar das rodovias o transporte de cargas peri-
gosas, dentre outras cargas, principalmente dentro do cME. O risco ambiental e hu-
mano que insistimos em continuar correndo, é demonstragio de uma enorme
irresponsabilidade.

Quanto as aerovias, em especial na Capital, 0 espago aéreo apresenta-se satura-
do, precisando de investimentos em hardware e software novos e que possam concate-
nar os campos de Marte, de Congonhas e de Guarulhos (entre si e com os demais),
para que os pousos e decolagens ndo continuem sendo feitos abaixo dos padrdes
minimos de seguranga e de confiabilidade. Com efeito, ndo tém sido poucas as
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dentincias sobre quase-acidentes entre aeronaves em operagdo de pouso ou de deco-
lagem, ou mesmo o acamulo (inseguro) delas sobre o mesmo territério restrito da
Capital. As filas de avides tém provocado atrasos em Congonhas, que se propagam
para outros aeroportos, inclusive de outros paises. Tal situagio, mesmo que resolvida
por novos equipamentos de controle nos aeroportos, ndo resolveria o problema
maior, do congestionamento do espago aéreo de Sao Paulo, pelo excesso de opera-
¢Bes. A construcio de novos aeroportos ou aerédromos (ja efetuada) em Sorocaba,
Sido José dos Campos, Ribeirdo Preto, So José do Rio Preto, Bauru, Jundiai etc., se,
por um lado, ajuda a distribuir os destinos de v6os extra-Sao Paulo, por outro, atrai
demandas reprimidas que utilizavam outros meios de locomogo, incrementando o
uso do transporte aéreo em geral. O desafogo dessa situagio vem sendo feito com a
ampliagio de Guarulhos e de Viracopos e com a transformagio (em aeroportos) dos
aerédromos das cidades ja citadas, para recepcionar grandes aeronaves. Ficaria faltan-
do, como j4 se disse, interligar essas infra-estruturas todas por meios de comunica-
3o modernos. Ao aeroporto de Viracopos restard, entdo, assumir uma importancia
diferenciada em relagio aos demais, absorvendo novos fluxos e as demandas reprimi-
das, além de vir a desafogar Congonhas e Guarulhos. Os v6os regionais de pequenas
aeronaves executivas tenderdo a transferir-se para Jundiai e Campinas, no que tange
as demandas do CME e da nova fronteira agricola do Centro-Oeste.

Diante da previsdo de que o trafego aéreo deve duplicar nos préximos dez anos,
esse quadro atual de congestdo dos fluxos de aeronaves deveria estar sendo tratado
com prioridade. Além de tudo, a sua ndo resolugdo pode implicar perda de v6os in-
ternacionais para o Galedo, voltando-se atrds no tempo, a0 impor-se aos usuarios
preferencialmente paulistas, o inaceitével desconforto de ter que baldear-se nesse ae-
roporto, com perdas desnecessarias de muitas horas de viagem.

Também uma rede imensa de infovias de fibra 6ptica vem sendo construida, usan-
do os canais de comunicagdo terrestre ja existentes. Elas permitem rapidez e confiabi-
lidade para o envio de uma quantidade imensa de dados e informages, necessarias
para articular o territério nacional e nos colocarmos a par do desenvolvimento mun-
dial nesse setor e conformes com os requisitos da economia contemporanea.
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A RM DE CAMPINAS E O CME

A Regido Metropolitana é um conjugado de cidades, complementares em suas
fungGes, capazes de dar ao conjunto um resultado sinérgico maior que a soma dos re-
sultados individuais. As cidades globais surgem como partes de uma rede sinérgica
mundial, em que o financiamento e o tercidrio de exceléncia surgem como as necessida-
des essenciais a serem supridas e cuja economia de escala s6 é obtenivel em determi-
nadas condigGes. Elas podem ser menores do que os limites territoriais das cidades
que as comportam.

Se as Regides Metropo]itanas j4 se apresentavam como um elo essencial paraa
adequada insergdo global de um pais na época contemporanea, o conjugado de Re-
gides Metropolitanas e — mais ainda — sua associagio com aglomerados urbanos e
micro-regides intersticiais e complementares lhes d4, nos Complexos Metropolita-
nos Expandidos, uma importincia nunca dantes advertida. Esses CME atendem a di-
namicas mais lentas e mais duradouras, estruturais em sua esséncia e que apontam
para fenémenos ulteriores ainda ndo muito bem configurados, mas que parecem di-
zer respeito a uma reconfiguragio produtiva de ordem mundial. Eles possuem neces-
sidades intrinsecas de financiamento e de tercidrios de exceléncia, capazes de inseri-
los no mercado global de forma competitiva. Se assim ndo for, sua insergio global
estard comprometida e somente o mercado cativo, regional ou nacional podera sus-
tenta-lo, por algum tempo. A degradago do seu territério parece ser inevitavel, neste
caso. Ou seja, esse CME necessita do territério global para sobreviver e a logistica se-
ra cada vez mais invocada para facilitar esse processo.

Efetivamente, a infra-estrutura de logistica esta sendo admiravelmente (no que
se refere a instalagdes, isto €, a0 seu hardware) construida pela iniciativa privada, den-
tro do CME de Sdo Paulo e, em especial, na RM de Campinas e na de Sio Paulo, seguin-
do a tendéncia dos paises desenvolvidos, iniciada nos anos 80. Esse novo software de
distribui¢do e circulagio esta exigindo a construgio de imensas instalagdes terrestres
(algumas, como a das Casas Bahia, em Jundiai, tem primeiro lugar em tamanho em
todo 0 mundo). Esse novo hardware (instalaces) vem em consonincia com o novo
software (logistica) e trard consigo outras inovagdes retroativas nas areas de teleco-
municagBes, telematica e informatica. E afetard também a organizacdo empresarial
e humana (orgware) a ele relacionado, assim como aos seus usuarios e ao ambiente
em que se insere. Ressalta-se, novamente, que essas instala¢des nio estio sendo
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providas das infra-estruturas priblicas de acesso viario e de telecomunicagdes e telema-
tica, como seria necessario. Isto vai gerar novas externalidades negativas para as re-
des piblicas de comunicagio, para o espago publico e para 0 ambiente; finalmente, is-
so tudo se revertera contra o desempenho do software logistico original, que busca na
sua origem maior racionalidade comunicativa, distributiva e circulatéria para as car-
gas, 0s servicos, as energias e as informacdes.

Mas se a logistica de cargas vem tendo um desenvolvimento extraordinario em
todo o territério de Sio Paulo (e também no Oeste de Minas Gerais, em Uberaba
e Uberlandia, regido muito ligada a Sdo Paulo), em contraposigio, a logistica de
passageiros vem retroagindo em relagio ao passado. De fato, as intervencdes mais
sistematicas nos meios de transporte, que caracterizam os governos municipais e me-
tropolitanos de varias RM brasileiras, das décadas de 1970 e 1980, quase deixaram de
ser feitas nos anos 1990, ficando em descompasso com o crescimento de muitas ci-
dades. Isto levou o transporte urbano e metropolitano de passageiros a uma situagio
de verdadeira insolvéncia governamental e privada, com os altos investimentos em
renovagio de frota feitos entre 1986 (implantaco do Vale Transporte, que hoje finan-
cia metade da viagens urbanas do pais) e 1996 (explosio do transporte clandestino,
“alternativo”, informal, desregulamentado). Como ja vimos, os fendmenos do trénsi-
to, do trafego e do transporte rebatem-se inevitavelmente sobre o territério e, portan-
to, a logistica tem que, necessariamente, incorporar os aspectos dos fluxos de carga,
de passageiros, de informagdes etc., num mesmo conjunto de consideracdes.

Pode-se concluir (sem encerrar 0 assunto) que o fendmeno urbano de caréter ex-
tremamente complexo que caracteriza o CME, depende, essencialmente, do bom de-
sempenho dos fluxos no territério. Como a logistica de carga e o desenvolvimento re-
gional se utilizam dos meios de comunicagio para existirem, a sobrecarga nio
planejada destes, assim como a ocupagio do solo urbano e rural por suas instalacdes,
é mutuamente prejudicial. E isso afetard o desempenho de toda a RMC.

CAMINHOS METROPOLITANOS

Com efeito, os principais gargalos geradores de desperdicios e de anergias exis-
tentes fora do Complexo Metropolitano Expandido, apesar de lentamente, estio em
processo de resolugio. O problema maior est3, de fato, dentro do CME e especialmente
nas suas trés RM e na RMC, em particular. A visdo sistémica desse problema aponta que a
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logistica de movimentagdo urbana depende da diminuigio das impedéncias (dinami-
cas e estaticas) dos caminhos inter e intrametropolitanos dessa regifo. E, além disso,
a visdo holistica do mesmo problema indica que ha que se pensar no territério onde es-
sa logistica se implanta e se realiza. Isto ¢, ha que se planejar melhor o lugar onde vi-
ve 0 Homem, com seu espago, seu tempo e seu ambiente vital, todos altamente impac-
taveis pelos meios tecnolégicos de locomogdo que escolhemos ao longo da histéria do
desenvolvimento tecnolégico das comunicagdes. Isto exige consideragdes varias.

As impedancias de fluxo dizem respeito, principalmente, as dificuldades de fluir
nos lagos que interligam os nés de comunicagdes. Como as regides metropolitanas
sdo compostas de municipios, esses lacos (os caminhos, as estradas, as vias de comu-
nicagio) estdo neles sediados. Eles, entretanto, podem ser administrados ou pelo po-
der municipal de cada uma, ou pelo poder estadual (quando sob jurisdigio do gover-
no do Estado) ou, ainda, federal, quando sob dominio da Unido. Acrescente-se a esse
complexo de relagdes, as “administragdes” concedidas para entes privados, que res-
pondem a gestores duplos (pablico e privado). Além do mais, nas RM, a gestdo dos
“caminhos metropolitanos” encontra-se sob competéncias maltiplas, dos trés poderes
ptblicos, do “poder” estadual metropolitano e, ainda mais, da iniciativa privada, em
alguns casos.

De fato, os caminhos de interesse metropolitano, enquanto institui¢io nova e
atinente a constitui¢do das RM, encontram-se desamparados de intervengdes sistemd-
ticas do Estado, dos Municipios, ou da Uni&o. Ou seja, os lagos metropolitanos (in-
ter ou intra) ndo tém sido motivo de uma visao de planejamento sistémica e condi-
zente com o fenémeno metropolitano ji “antigo”, e muito menos ainda com o
fenémeno emergente e atual das institui¢des das trés RM, assim como do CME. Esses
caminhos metropolitanos dizem respeito a uma dimens3o distinta dos demais cami-
nhos (municipais etc.), no sendo a mera justaposicio e soma destes.

Isso ndo significa que as vias de comunicagio estejam abandonadas & sua prépria
sorte, ou que estejam em estado deploravel. Ndo, com efeiro, ja que tanto o governo
de Sio Paulo, como as municipalidades (e pouco a Unido, no caso de Sdo Paulo), tém
feito investimentos nos trechos desse viario sob sua competéncia e, de fato, a situa-
¢3o de nosso viario principal é privilegiada em relacdo ao restante do Pais. As rodo-
vias federais, em S3o Paulo, representam menos de 296 da malha federal brasileira (de
fato, representam pouco mais de 1%, se descontarmos aquelas rodovias, como a
Anhangiiera, que ndo estdo mais sob jurisdigdo da Unido). Essas estradas, contudo,
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representam, no caso do CME, a ligagdo com o Rio de Janeiro, com Minas Gerais e com
o Sul do pais (em particular, com o Parana, duas rodovias federais). Esses menos de
29, portanto, tém altissima importancia estratégica para o Brasil e ndo s6 para Sio
Paulo, para as RM e para Campinas. A titulo de comparagio, 169 das rodovias fede-
rais estio em Minas Gerais e outros 109 na Bahia...

A nuvem de cidades metropolitanas de Sio Paulo, assim como as demais que
compdem o que estamos chamando de Complexo Metropolitano Expandido de Sao
Paulo (CME), é atravessada diuturnamente por varios tipos de fluxos, de carga e de
passageiros, dentre os quais podem-se citar os fluxos cativos das cidades, os interci-
dades, os metropolitanos, os intermetropolitanos, os regionais do CME, os de turis-
mo e os de passagem. Esses fluxos materializam-se sobre o territério, impactando (e
sendo também impactados por) grandemente o espaco, o tempo e 0 ambiente urba-
no e rural. Essa materializagio se da sob a forma de transito (e de trafego), de trans-
porte e de logistica. Administrar esses fluxos significa, com efeito, cuidar de todos
esses aspectos, buscando maior racionalidade e humanizagio dos mesmos, ja que os
aludidos impactos sdo de grande monta, muito perturbadores da vida social e eco-
némica a volta.

Apds a municipalizagdo do transito, mais de 400 municipios brasileiros assu-
miram a gestdo do transito municipal. Cerca de um tergo deles situa-se em Sdo Pau-
lo e, em grande parte, nas imediagGes e dentro do CME. A par das imensas vantagens
desse fato, restam dois problemas a resolver, todavia. Em primeiro lugar, ha, ainda,
muitos municipios (da centena de cidades que compdem o CME) que ndo assumi-
ram a gestdo municipal do transito, como determina o novo Cédigo de Trinsito
Brasileiro. De fato, essas municipalidades, estio prevaricando e podem, os seus
mandatarios, ser submetidos a exigéncia legal de responsabilidades por conta des-
se ato. Em segundo lugar, os municipios que assumiram essa gestdo o fazem, evi-
dentemente, por partes (cidades, das RM e do CME); isto ¢, ndo levam em considera-
¢do uma visdo sistémica do conjunto do cME. Ndo levam em conta, regularmente,
nem mesmo as interfaces com municipios vizinhos. A soma dessas interven¢es so-
bre os caminhos inter e intrametropolitanos, embora cada uma delas eivada de boas
inten¢Ges, ndo representa, efetivamente, a maximizacio de resultados dos fluxos
que atravessam ou que chegam ao CME, assim como os demais fluxos. Assim, a RM
de Campinas, por exemplo, tem que suportar fluxos externos sobre os quais nio
tem governabilidade, resultando isso em perdas significativas de qualidade de vida
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e de produtividade econémica. E sobre essa qualificacio distinta e peculiar dos ca-
minhos metropolitanos que estamos falando.

N3o s6 as impedancias dinimicas, mas também as estaticas, de contato, entre 0s
municipios, e no acesso dos caminhos aos terminais de integrag3o, acabam por repre-
sentar perdas muito grandes para a logistica regional. Essas impedancias resultam,
por exemplo, de restrigdes horérias e espaciais de acesso as cidades, cada uma delas
auténoma ao determinar os horarios de acesso da carga urbana, ou os locais de aces-
50 restrito, por exemplo, segundo necessidades e idiossincrasias locais. Em outros
casos, um simples semaforo, na divisa de dois municipios, mas sob controle de ape-
nas um deles, pode provocar filas quilométricas no outro municipio, afetando todos
os aspectos de sua vida urbana e impactando, mesmo, a economia de outros estados.
Ainda mais, a permissio de construgdo de instalagdes com alto poder de impacto ter-
ritorial (p6los geradores de viagens, como shopping centers, universidades, hospitais
etc.), construcio essa autorizada por um dado municipio (e, portanto, fora da juris-
dicio territorial do vizinho) pode, com freqiiéncia, levar para este Gltimo municipio,
impactos muito significativos sobre 0 uso e a ocupagio do solo, provocando resulta-
dos inesperados e ingovernaveis para ambos.

A resolucio dessas impedancias de interface, bem como aquelas intrinsecas aos
préprios caminhos metropolitanos e municipais etc. (estreitamentos, curvas, lom-
badas, aclives acentuados, restricdes de velocidade, acidentalidade exagerada etc.)
carecem, portanto, de uma visdo sistémica do conjunto de cidades, de metrépoles,
do cME, de todo o Estado de Sdo Paulo, mesmo da Unido e das ligagdes com paises
vizinhos (como, para 0 Mercosul, é o caso da BR 101, da Dutra etc.). A competéncia
para gerir as intervenges fisicas e para gerenciar (operar de fato) o transito (aspec-
tos dindmicos) e o trafego (aspectos estaticos) desse fluxo, caberia 4 instancia de
governo estadual metropolitana de transportes, respeitadas, entretanto, as compe-
téncias municipais.

Quanto ao segundo nivel de problemas, a conjungdo de trés regides metropolitanas
sob 0 comando de uma mesma e (inica STM, trouxe a tona (tornou visivel) a existén-
cia de um ambsito inexplorado de organizacio “auténoma”, sem que houvesse o cor-
respondente nivel de administragio governamental. Com efeito, se a Grande Sao
Paulo, com seus 39 municipios e seus quase 17 milhes de habitantes ja sio um pro-
blema complexo em si mesmo, de ordem global (ja que se constitui no terceiro maior
aglomerado humano do planeta), imaginemos como classificar o conjunto dessa
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regido com duas outras mais: Campinas (2,3 milhdes de habitantes) e Baixada San-
tista (1,3 milhdo de habitantes). Isto é, mais de 20 milhdes de pessoas se distribuem
num territdrio quase sempre conurbado, mas com peculiaridades préprias, comple-
mentares e mutuamente reagentes. Agregue-se a isto, outros trés milhdes que habi-
tam 0s anexos e os intersticios dessas trés RM. O ganho marginal de complexidade, o
diferencial obtido com a agregacdo dessas duas novas regides metropolitanas 4 Gran-
de S3o Paulo, nio corresponde a uma relagdo direta com o niimero de habitantes. Cla-
ro que este é um fator essencial. Mas o que se quer ressaltar, aqui, é o fator sinérgico
que isso representa. De fato, agregar 4 Grande Sdo Paulo o maior porto do Hemisfé-
rio Sul do Planeta (Santos), e a regido campei brasileira em movimento aéreo de car-
ga (Campinas), d4 4 RMsP um diferencial, uma agregagio de valor, um salto de quali-
dade que exige um nivel de organizagdo maior e inexistente até agora. E, de outro
lado, exige também dessas duas novas RM um comportamento distinto do tradicio-
nal, quanto ao planejamento.

Isto é, todas as observagdes j& aqui feitas sobre a interrelagdo dos fendmenos, so-
bre a realimentagio sistémica dos diversos fatores e varidveis componentes desse
complexo chamado RMsP, evoluem para um outro patamar, muito mais elevado, cons-
tituido pelas trés RM, consideradas em seu conjunto. E é nesse contexto que o plane-
jamento da RM de Campinas deve ser analisado.

A evolugio do simples planejamento setorial, caracteristico da Constituicao ante-
rior, para o planejamento regional, preconizado pela de 1988, surge como tarefa ime-
diata para nossas RM e para Campinas, tarefa essa ainda infelizmente ndo cumprida.

SOBRE A GOVERNABILIDADE E A POSSIBILIDADE DE FAZER POLITICA METROPOLITANA

Como conceituar a governabilidade? Talvez pudéssemos entendé-la como a capaci-
dade de, usando os recursos materiais, os fluxos, os fatores, as forgas presentes e a
gente do lugar, controlar, grosso modo, o estabelecimento do futuro dos processos de
um dado territério.

A governabilidade do territério metropolitano, institucionalmente complexo como
é, confrange-se a condi¢des que sdo, além das locais, exdgenas, a forcas que sdo exer-
gonicas, geradas e energizadas de fora. O poder local corre sempre o risco de ter que
submeter-se a poderes que nio sdo locais, ja que os mecanismos politicos e institu-
cionais vigentes sdo constante e crescentemente desvirtuados por agentes externos e

173



LIVRO VERDE DA REGIAQ METROPOLITANA DE CAMPINAS — PARTE 2

sobre 0s quais nio se tem mando local. A expressio (caricata e trégica) desse proces-
so novo é o recente episddio das Torres Gémeas de NY. Se ele pode se dar no sentido
inverso (de um pais pobre e fraco que submete, mesmo que parcial e temporariamen-
te a um pais rico e forte), o que nio esperar do fluxo direto que uma nagio forte e po-
derosa pode impor sobre outra, fraca e sem poder?

Essa fratura do poder de governar o local, através da politica e do governo local,
se estende ndo s para fora dos limites geograficos das nagGes. Ela extravasa também
os limites que s3o prdprios e caracteristicos das cidades, das regides e dos estados.
Os fluxos de mando que, vindos de fora como “comandos” de guerra, sabotam as res-
tri¢des e constrangimentos legais e institucionais das nages, estados e municipios,
podem apontar para um progressivo quadro futuro de degeneragio e desarriculagio
dos Estados Nacionais, de desintegracdo dos territérios, das comunidades politicas,
religiosas etc. Afinal, o que globaliza, fragmenta. Os muros sdo rompidos pelos flu-
xos mundiais, sem qualquer pedagio...

Quanto a esses fluxos, as comunidades politicas de outras cidades mundiais es-
tdo comegando a preocupar-se com eles e 0 mesmo deveria estar ocorrendo conosco.
Campinas e as demais cidades da regio metropolitana deveriam estar preocupadas
com essa mudanca da forma de fazer politica, de planejar e de governar o territério.
No minimo, h4 que se estar informado sobre os fenémenos. Mas, principalmente, de-
ver-se-ia estar fazendo politica condizente com a ameaga presente.

Para finalizar, esclarecemos que as idéias aqui justapostas foram, com freqiiéncia,
repetitivas. Mais do que técnica de feirante ou cameld, que consideramos bem-suce-
dida, essa repetigio representou a inseguranca de quem abre uma picada nova. Afinal,
foi essa a forma de que se fez a conquista de nosso territério e que constituiu a logis-
tica prevalente no século xv1.

Sabemos, também, que a0 se escrever sobre politica, é impossivel fazé-lo sem fa-
zer politica, isto é, sem diagnosticar, tragar diretrizes e tentar convencer, a exaustio, a
opinido ptblica, da qual faz parte a Academia. Procuramos nos valer de impressdes
iniciais, antes que as pesquisas, o tratamento de dados e sua anilise apropriada este-
jam disponiveis. E, ainda, a técnica da picada sendo aberta.

Sabemos, por fim, como Homero, que toda viagem é uma Odisséia. As cores vi-
vas e, is vezes, exageradas, deixaram intencionalmente de ser atenuadas, porque, se
cré, aqui, que o Impressionismo é uma das maneiras ndo menos validas de a Nature-
za expressar-se e se fazer conhecida pelos Homens.
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INTRODUGAO

A formagio dos espagos metropolitanos nio é um processo novo, mas nas ulti-
mas décadas, os analistas e planejadores urbanos tém identificado mudancas subs-
tanciais nas fung¢des e na morfologia das grandes metrépoles.

A partir dos anos 50, as mudangas ji comegavam a se manifestar, com a difusio do
automével — que gerou novas condigdes de mobilidade —, com o crescimento indus-
trial, com os novos padrdes de qualidade residencial (nos paises desenvolvidos) e com
a intensificagdo das migra¢des do campo para a cidade (nos paises em desenvolvimen-
to). Mais recentemente, a elas estdo se sobrepondo as transformages decorrentes do
avango nas tecnologias de comunicagio, do processo de globalizagio da economia e
dos novos paradigmas de organizagio do trabalho e dos processos produtivos.

Cada vez mais se projeta a expansio da cidade de fluxos, caracteristica das metré-
poles terciarias emergentes, em contraposicdo a cidade de lugares, tipica das metré-
poles industriais do século passado (Castells, 1999). E, nessa cidade de fluxos — ain-
da tio mal caracterizada para o contexto das economias menos desenvolvidas, como
a do Brasil —, as condigdes de mobilidade das pessoas ocupam, certamente, um lugar
de destaque, ndo s6 do ponto de vista da qualidade de vida dos habitantes, mas tam-
bém da capacidade de cada metrdpole para atrair fluxos de capitais e de conhecimen-
to que circulam nas redes urbanas nacionais e internacionais.

O objetivo desse trabalho é estabelecer um quadro referencial para a analise da
mobilidade de pessoas em areas urbanas sujeitas a intenso processo de metropoliza-
¢do, tendo em vista a aplicagdo em futuros estudos da Regido Metropolitana de Campi-
nas. Nio se trata, assim, de um diagndstico das condigdes de mobilidade nesta Regigo.
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Metropolizacio, para os fins dessa anélise, é o processo de expansdo urbana ca-
racterizado pela intensificagio dos fluxos econémicos e sociais e dos vinculos cultu-
rais entre cidades vizinhas, que desenvolvem relagdes mais ou menos intensas de in-
terdependéncia. Geralmente, esse processo é presidido por um nacleo urbano
principal que exerce dominante influéncia econdmica e social sobre as areas adjacen-
tes. Quase sempre, a metropolizagdo implica maior diferenciagio espacial e especia-
lizacdo das areas urbanas envolvidas, o que, por sua vez, gera novos fluxos e novos
conflitos na gestdo urbana.

De um outro ponto de vista, menos elucidativo, metropolizacdo pode significar o
aumento das dimensdes territoriais, econdmicas e demograficas de determinada ci-
dade em relag3o aos demais componentes de uma rede urbana regional ou nacional
(nesse sentido, o termo metrdpole se torna, muitas vezes, sindnimo de cidade grande).

Por sua vez, mobilidade deve ser entendida, numa perspectiva social, como o con-
junto de deslocamentos (ou viagens) da populagéo num dado contexto urbano. Es-
ses deslocamentos podem ser analisados do ponto de vista de sua quantidade ou de
sua extens3o e s3o geralmente representados por indices de mobilidade, tais como, o
nimero de viagens/dia por habitante ou a quantidade de passageiros x quilome-
tros/dia transportados em determinado sistema.

As ayestes relativas 2 mobilidade foram aayi abesdadaas uadtspoineosae vista:

a) os fatores de mudanga nos padrdes de mobilidade em areas metropolitanas, enfo-
catrdruatntras st g st arestractirasoerar \(demograr iy compreges vanlnesy
quanto o seu rebatimento na estrutura territorial das metrépoles. Em relagio a es-
se tema, procurou-se, sempre que possivel, formular hipéteses sobre o tipo de efei-
to dos fatores sobre a mobilidade;

b) os conflitos de gestdo do transporte e trinsito nas regides metropolitanas, como
elementos de suporte da mobilidade, e as alternativas que se abrem para a sua so-
lu¢do no quadro institucional vigente.

Essas analises sdo tratadas, respectivamente, nas se¢des “Mudangas nos padrdes
de mobilidade” e “Gestdo do transporte e trinsito nas RM”.

Na seqdo “Referéncias para estudos posteriores”, procurou-se listar, com base
nas anélises desenvolvidas, algumas referéncias para os estudos que se pretendem
realizar na Regido Metropolitana de Campinas.
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MUDANCAS NOS PADROES DE MOBILIDADE

As metrdpoles e aglomeragdes urbanas brasileiras vivem um momento de transi-
¢30. Observa-se um descompasso, num processo de construgio dual, e por vezes con-
traditério, entre a organizagio que esta sendo superada e a que se instala.

A nova ordem econdmica vigente, as novas tecnologias de comunicagdo e os pro-
cessos de reestruturacgio produtiva estdo impondo transformagdes significativas no
modo de organizagio das cidades, refletindo-se nos padrdes de mobilidade de suas
populagdes.

Discutem-se, a seguir, as principais mudangas nas dindmicas econdmica, social e
demogrifica das areas metropolitanas e seus principais efeitos nos padrdes de mobi-
lidade urbana.

DESCENTRALIZAGAO ESPACIAL DOS INVESTIMENTOS INDUSTRIAIS
E A CENTRALIZAGAO DOS SERVIGOS ESPECIALIZADOS NAS GRANDES METROPOLES

O primeiro conjunto de mudangas que refletem nos padrdes de mobilidade das
metrépoles encontra-se no processo de descentralizagio espacial dos investimentos in-
dustriais, acompanhado pela centralizagdo dos servicos especializados nas metropoles.

O processo de globalizagdo, em suas diferentes esferas, permitiu aumentar a vo-
latilidade do capital, especialmente do capital financeiro, e com isso afirmar sua in-
dependéncia ante as localizagGes. Paralelamente, a homogeneizagio dos padrdes de
oferta e de demanda abriu a possibilidade da abertura de novos negécios nas econo-
mias locais, com a produgio de bens e servicos que antes eram produzidos fora — e
nem mesmo consumidos localmente. Ao mesmo tempo, as deseconomias de aglo-
merag3o nos grandes centros urbanos (os congestionamentos de transito, a poluigio
e a violéncia, por exemplo) contribuiram para que parte dos novos investimentos,
que iriam para as grandes cidades, procurasse as localidades de menor porte. Confi-
gurou-se, dessa maneira, 0 quadro para 0 movimento dos novos investimentos in-
dustriais das grandes cidades para as cidades médias, notadamente no Centro-Sul do
Pais, onde as empresas poderiam contar com mio-de-obra suficiente e terrenos a
custos inferiores (Santos, 1998).

Tais movimentos refor¢aram a tendéncia de urbanizacdo e metropolizagio da po-
pulagio, mas sob novos padrdes. Nos movimentos migratérios das ultimas duas
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décadas verificou-se o predominio dos fluxos migratérios de tipo urbano/urbano,
com taxas de crescimento demografico maiores nas cidades médias — com grande
parte dessas cidades situadas nas regides metropolitanas. Com isso, consolidaram-se
novas aglomeragBes urbanas e também novas periferias, reforcando o processo de
metropolizagio.

O processo de descentraliza¢do industrial transformou as metrépoles em centros
de prestagdo de servigos especializados — setor dinimico da economia — numa ten-
déncia que se verifica em varias partes do mundo. Nas palavras de Meyer et al.
(2001), a globalizagdo reforga o papel das metrépoles, quando nelas concentra suas
novas e estratégicas fungdes. Tais fun¢des se estruturam em redes complexas e flexi-
veis, com impacto nos padrdes de mobilidade da populagio.

ESTRUTURAGAO DO TRABALHO EM REDES COMPLEXAS

Os setores de servigos especializados s3o os setores dindmicos da economia pés-
industrial (servigos financeiros, gerenciais, de informag3o, comunicagio, desenvolvi-
mento tecnolégico, publicidade, marketing e tantos outros). Tais servigos caracteri-
zam-se pela flexibilidade de seus processos de trabalho e pelo uso intensivo das
tecnologias de comunicagio. Sdo, dessa maneira, organizados em redes complexas,
com conexdes e ligagdes nio limitadas pelo espago fisico, e apresentando altas taxas
de inovagdo organizacional. A 16gica do trabalho em rede é a l6gica da globalizagdo e
da nova economia (Dekindt, 2001; Capra, 2002).

Entretanto, esta nova légica de organizagio tem uma contrapartida fisica e geo-
grifica. Para Dekindt (2001), os servigos especializados so altamente dependentes
da mobilidade fisica, pois, como sdo prestados por pessoas, estas precisam se movi-
mentar, principalmente para reunides, visitas a clientes, entre outros motivos. As no-
vas tecnologias e o trabalho em rede no ciberespago ndo substituem, mas, ao contré-
rio, reforcam as relagdes interpessoais e as necessidades de mobilidade.

Os deslocamentos exigidos pela organizagio do trabalho em rede nio se caracte-
rizam mais pelo padrio pendular, do tipo casa-trabalho-casa (proprio da metrépole
industrial), e sim em cadeias de viagens interligadas, formando uma rede complexa de
deslocamentos (escritério-reunido-visita a clientes-compras-universidade etc.).

A diminui¢io do emprego industrial, causada pela reestruturagio produtiva,
levou grandes contingentes de trabalhadores desempregados para as atividades
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informais. Tais atividades também agem no sentido de contribuir para a complexida-
de dos padrdes de mobilidade, pois seus fluxos de deslocamentos sao instaveis, dis-
persos e de dificil previsio.

O surgimento de “novas centralidades” no espago urbano, apoiadas pela difusido
do uso do automével, é também uma das manifestacdes das novas fungdes da metr6-
pole. A expansio dos servicos em unidades de pequeno e médio porte favorece a dis-
persio dos estabelecimentos em subcentros periféricos. Especialmente nos centros
urbanos mais dindmicos, observa-se o avanco de areas residenciais, de comércio e
servigos, dispersos no espaco (condominios residenciais, escritérios de alto padrio,
hotéis, shopping centers). Do mesmo modo, o trabalho em casa e os servigos e ativida-
des noturnas (supermercados 24 horas, lojas, postos de combustiveis etc.) favorecem
a dispersdo dos fluxos de viagens em horarios diferenciados e desconcentrados no es-
paco. No novo padrdo produtivo, o tempo de deslocamento passa a ser a variavel
principal nas decisdes de localizagio das atividades e moradia e ndo mais a distdncia
(ou até mesmo o custo).

Martinotti (1994) lembra que as metrépoles contemporaneas dinimicas sao afe-
tadas nio s6 pelos complexos e intrincados padrdes de mobilidade de seus habitan-
tes, mas também pelos de seus usuarios (city users). Estes sdo os visitantes, consulto-
res e prestadores de servi¢os especializados que viajam até a metrépole para reuniGes
e encontros de negécios. Tal grupo se utiliza intensivamente da infra-estrutura de
servigos da cidade (hotéis, shopping centers, restaurantes, centros culturais, salas de
convengdes, escritdrios etc.), contribuindo para a intensificagio dos fluxos comer-
ciais e, consequentemente, da mobilidade.

O automével, por sua flexibilidade, seria 0 meio de transporte que melhor se
ajustaria a esse novo padrﬁo. Entretanto, seu uso intensivo apresenta varias externa-
lidades negativas, tais como a polui¢io do ar, os acidentes de trinsito e os congestio-
namentos de trafego. Estas externalidades contribuem para a formagio das deseco-
nomias de aglomeragdo, com impactos negativos sobre a competitividade das
metr6poles na atragio de novos investimentos. Como seré visto, os problemas de cir-
culagdo que aparecem atualmente nas metrépoles sdo causados, principalmente, pe-
la incompatibilidade entre as novas necessidades de mobilidade que surgem e os sis-
temas viarios e de transportes preexistentes, que foram concebidos no antigo padrio
da metrépole industrial.
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SEGREGACAO ESPACIAL DA POBREZA E CRESCIMENTO DA CIDADE INFORMAL

A globalizagdo, a nova economia e os processos de reestruturagio produtiva tém
como conseqiiéncia direta 0 aumento da pobreza e da exclusdo social. Nas palavras
de Capra (2002, p155):

A medida que os fluxos de capital e informagio interligam redes que se espalham pelo
mundo inteiro, eles, a0 mesmo tempo, excluem dessas redes todas as populagdes e territé-
rios que ndo tém valor nem interesse para a busca de ganhos financeiros. Em decorréncia
dessa excluso social, certos segmentos da sociedade, bairros, regides e até paises inteiros

tornam-se irrelevantes do ponto de vista econdmico.

No ambiente urbano, o processo de exclusio social tem entre seus icones as fa-
velas, moradias irregulares e ocupagdes informais. Nestes encontram-se os excluidos,
os “sem-teto”, os desempregados e subempregados.

Para Meyer et al. (2001), estdo presentes dois padrdes de ocupagio nas areas me-
tropolitanas: o precdrio ¢ incompleto, remanescente do periodo industrial, e o adaptado
e qualificado, da nova fase pés-industrial. Tais padrdes geram um processo contradité-
rio na forma de ocupagio e expansdo das reas metropolitanas. Criam-se territérios
onde a precariedade e a modernizagio surgem de forma imbricada, produzindo no-
vos espagos, de caracteristicas hibridas, em que a desigualdade social pode ser espa-
cialmente observada.

Verifica-se cada vez mais o agravamento das condi¢des de vida e moradia das po-
pulagdes pobres. A periferizacdo do crescimento metropolitano veio acompanhada de
um aumento significativo nos indices de violéncia, favelizacio e informalidade. Este
processo, contraditério e dual, tem no conceito de cidade informal a expressio mais
abrangente para designa-lo, pois associa o fenémeno da expansdo urbana ilegal a0 da
exclusdo social (Meyer et al., 2001).

Mas, enquanto a pobreza encontra-se espacialmente segregada, ndo se pode dizer
o mesmo de seus deslocamentos. A segregacdo espacial da pobreza implica o0 aumen-
to dos fluxos de deslocamentos das populagdes periféricas. Estas se deslocam para as
“novas centralidades”, com finalidades de trabalho (formal ou n3o) e busca de oportu-
nidades. Isso implica n3o s6 0 aumento dos fluxos intermunicipais para o municipio-
sede, que ficam cada vez mais longos e caros, como também as viagens intraperiferia.
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As periferias urbanas enfrentam dificuldades relacionadas a circulagio de vei-
culos e pessoas e caréncia de acesso a0s servicos basicos, entre eles, de transporte
pablico. Tais caréncias abrem espago para os servigos informais, como o do trans-
porte coletivo por kombis e vans. Os servigos informais crescem na onda da ilega-
lidade, fator estrutural da atual dinimica de expansdo urbana.

O padrio de transformagio da metrépole contemporénea se defronta tam-
bém com o processo conhecido nas metrépoles norte-americanas: de declinio e
atrofia das 4reas centrais, com a fuga, para o centro histérico, dos mais pobres
e indigentes (Barat, 2001). Estes encontram ali um nicho de vida urbana, moran-
do em cortigos, areas invadidas ou dormindo nos bancos das pragas publicas.
Estas popula¢des tiram proveito da maior mobilidade, substituindo eventuais
viagens motorizadas por caminhadas, e incorrendo, dessa maneira, em menores
custos de transporte.

FATORES DEMOGRAFICOS

Além dos fatores citados, existem outros que contribuem para a mudanga dos
padrdes de mobilidade nas 4reas metropolitanas. Entre estes estdo alguns fatores
demograficos, especificamente, o crescimento da populagio de idosos, da populagio
escolarizada jovem e do aumento da participagdo da mulher na forga de trabalho.

O crescimento da populagio de idosos implica a maior participagdo relativa
dessa populacio diante de outros segmentos de usuérios de transporte pablico re-
gular, em fungdo do dispositivo constitucional que isenta os maiores de 65 anos do
pagamento de tarifas. Isso influi negativamente no equilibrio econémico-financei-
ro do transporte coletivo e, em vista dos sistemas de tarifagio vigentes, impde uma
carga tarifaria adicional para os usudrios pagantes. Observa-se, também, por este
motivo, o crescimento do namero de idosos em atividades de entregas e demais ser-
vigos de escritério que exigem deslocamentos (office boys).

Os programas educacionais e as exigéncias do mercado de trabalho estdo acar-
retando o aumento da populagdo absoluta e relativa de estudantes. Isso tem como
efeito 0 aumento dos deslocamentos por motivo escolas no conjunto total de desloca-
mentos urbanos. Tais deslocamentos podem aumentar a complexidade das cadeias
de viagens: aos deslocamentos diarios para o trabalho acrescenta-se mais um, para a
escola. Além disso, como a maioria das cidades concede desconto para os estudantes
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no pagamento da tarifa, o crescimento da populagio escolarizada acaba resultando
em dificuldades econdmico-financeiras para o transporte coletivo, da mesma forma
que a gratuidade para idosos, ja mencionada.

As taxas de crescimento do trabalho feminino na Gltima década, por sua vez, fo-
ram quase o dobro das taxas de crescimento do trabalho masculino. Esse fenémeno
é verificado em todos as classes de renda. Tal tendéncia pode representar o aumento
do niimero total de viagens por motivo trabalho numa localidade, tendo, entre seus
efeitos, a maior exigéncia por seguranca e conforto nos deslocamentos urbanos, es-
pecialmente no transporte coletivo.

Como discutido, a globaliza¢io da economia, as novas tecnologias de comunica-
¢io e a reestruturagdo produtiva impuseram mudangas nas dindmicas econémica, so-
cial e demografica das areas metropolitanas. Todas com efeitos nos padrdes de mobi-
lidade de suas populagGes.

A centralizagdo dos servicos avangados nas grandes cidades imp6s um novo pa-
drdo de organizagdo do trabalho, estruturado em redes complexas. A metropolizagao
do crescimento e o crescimento da cidade informal provocaram o aumento das dis-
tincias, dos tempos de viagem e dos custos dos deslocamentos. A metrépole contem-
porénea, dessa maneira, configura-se como uma rede de redes, numa intensa e abran-
gente relagio entre municipios e sublocalidades: um sistema pluriarticulado de
produgio, infra-estrutura e servicos (Meyer et al., 2001).

Todas essas transformag8es impuseram um novo tipo de mobilidade, flexivel e
em constante mudanga, exigindo a elabora¢io de sistemas complexos e flexiveis de
transporte, integrados e em rede.

Os graves problemas de circulagao de hoje se devem, principalmente, 4 incompa-
tibilidade entre o sistema virio e redes de transporte atuais e os novos padrdes de
mobilidade. As redes atuais ndo estdo adaptadas aos novos padrdes de ocupagio do
espago urbano.

Os deslocamentos atuais adquiriram um caréter multifacetado, por meio de ca-
deias com diferentes origens e destinos, e os instrumentos tradicionais de planeja-
mento, formulados na década de 1970, ndo ddo conta de organizé-los. Predomina no
planejamento de transportes e da circulagio a visdo compartimentada, por modos,
setores da cidade e esferas de governo. Faltam politicas integradas e agdes articuladas,
num enfoque sistémico, que leve em conta a nova realidade metropolitana: a cidade
dos fluxos, e ndo apenas dos lugares.
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Os problemas estruturais das metrdpoles, pelo que foi visto, nio se resolvero no
4mbito da gestdo municipal, mas, sim, no das relagdes intermunicipais, necessitando
cada vez mais de decisdes compartilhadas, de carater sistémico. Mas este é um assun-

tO para a segao a seguir.
GESTAO DO TRANSPORTE E TRANSITO NAS REGIOES METROPOLITANAS

Ao analisar os problemas da gestdo metropolitana do transporte e trinsito, é im-
portante ressaltar, de inicio, alguns aspectos do ordenamento constitucional ligado
ao tema. Em primeiro lugar, a Constitui¢io Brasileira de 1988 ndo estabeleceu uma
esfera metropolitana de poder e tudo indica ser politicamente invivel cogitar, atual-
mente, na possibilidade de um quarto nivel de poder desvinculado dos entes federa-
dos existentes, dadas as complexas questdes institucionais que isso acarretaria para
o sistema federativo brasileiro.

Pelo quadro institucional em vigor no Pais, os municipios — mesmo os que inte-
gram uma regiao metropolitana — ndo se encontram subordinados nem 4 Unifo nem
aos Estados federados, devendo obediéncia apenas & Constituigio Federal e 2 sua pré-
pria Lei Orgénica. Os Estados federados, mesmo podendo criar as regides metropoli-
tanas, ndo podem ampliar ou reduzir a autonomia dos municipios a elas incorporados.

Mas, na Constituigdo, ndo ¢ ignorada a existéncia e a necessidade de gestdo inte-
grada das fungdes publicas de interesse comum a diversos municipios, com destaque,
entre elas, para os servios pablicos. Em 1998, foram estabelecidos os consércios e
convénios piblicos como a forma institucional, por exceléncia, de realizar a coopera-
Gdo entre os niveis de governo, visando 4 gestdo associada de servicos publicos. As-
sim, é sempre um mecanismo de cooperagio voluntaria entre Estados e municipios
que esta na base da solugio dos problemas comuns de transporte e trinsito nas re-
gides metropolitanas.

A responsabilidade pela gestdo metropolitana compete, juridicamente, ao Estado
Federado. Mas, no exercicio dessa responsabilidade, ele depende da cooperagio dos
municipios, sempre que a decisdo envolver a¢des na area de competéncia destes.

Com base nesse quadro, Villela Lomar (2001) afirma que: “N3o se configuram
conflitos de natureza institucional entre a descentralizacio e autonomia dos entes fe-
derados inerentes ao sistema federativo brasileiro e a gestdo metropolitana”. Para ele,
os conflitos sdo mais de natureza politica e cultural do que juridica.
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Essa harmonia do modelo legal ndo impede que, na pratica, ao longo dos altimos
anos, a gestdo metropolitana do transporte e trinsito no Brasil tenha sido marcada por
sérios conflitos ndo resolvidos, com impacto altamente negativo para a eficiéncia dos
servigos. Esses conflitos sio abordados no item “Conflitos de gestdao”, mais adiante.

ORGANIZAGOES DE TRANSPORTE E TRANSITO

Antes de entrar na anélise desses problemas, convém descrever, de modo suma-
rio, como vem se dando, na prética, a distribui¢io de competéncias, relativas ao trans-
porte, entre as esferas de poder, notadamente Estados e municipios, nas regides me-
tropolitanas brasileiras.

TRANSPORTE COLETIVO

Nas regides metropolitanas, os Estados federados assumem a gestdo dos servi-
cos intermunicipais de transporte publico rodoviario (por énibus, microénibus
etc.). A operago é sempre delegada a empresas privadas, por concessio ou permis-
sdo0. Embora em quase todos os Estados os servicos de transporte intermunicipais,
de um modo geral, sejam administrados pelos DER — Departamentos Estaduais de
Estradas de Rodagem ou equivalentes, nas regides metropolitanas sua gestdo costu-
ma ser atribuida a uma organizagio estadual especializada, nos moldes da EMTU —
Empresa Metropolitana de Transportes Urbanos de Sdo Paulo (vinculada a stMsp —
Secretaria de Transportes Metropolitanos de Sdo Paulo), em Sio Paulo; a Metro-
plan, em Porto Alegre, 3 EMTU — Empresa Metropolitana de Transportes Urbanos,
em Recife, ou a Transmetro, em Belo Horizonte. Na Regido Metropolitana de Curi-
tiba é o municipio central que faz a gestdo das linhas intermunicipais, mediante
convénio com o Governo do Estado do Parana. Em alguns Estados estdo sendo cria-
das agéncias reguladoras de servigos pablicos, com atuagio em vérios setores como
saneamento, rodovias, energia etc., algumas administrando, também, os servigos de
transporte publico intermunicipal.

Os municipios centrais e alguns outros de maior populagdo, integrados a regides
metropolitanas, organizam os seus proprios servicos locais de transporte publico.
Também nesse caso, a operagio é geralmente concedida a empresas privadas. A ges-
tdo dos sistemas est a cargo de entidades da administragio piblica municipal, cen-
tralizada ou descentralizada (empresas pablicas, autarquias etc.). Em muitas cidades
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pequenas das regides metropolitanas, o atendimento local é feito pelas concessiona-
rias dos servigos intermunicipais metropolitanos.

Até o final da década de 1980, a maioria dos sistemas metro-ferroviarios em re-
gides metropolitanas era controlado e operado pela Unido, por meio da cBTU — Com-
panhia Brasileira de Trens Urbanos. As principais exce¢des eram os metrds de Sdo
Paulo e do Rio de Janeiro e os trens de suburbio da Fepasa, ambos controlados pelos
respectivos Estados. Desde entdo, esses servi¢os encontram-se num longo processo
de transi¢do, uma vez que a Unido decidiu transferi-los para os Estados (e estes pre-
tendem, em seguida, privatizar a sua operagdo). Contudo, muitos Estados relutam
em receber a titularidade desses sistemas, em vista dos elevados déficits que compor-
tam. E 0 que acontece em Porto Alegre, Recife e Belo Horizonte, por exemplo, onde
empresas federais ainda operam os servicos. Em Sao Paulo, no Rio e em Salvador a
estadualizagdo ja se completou, seguida, em alguns casos, de privatizagio.

TRANSITO

Com a promulgagio do novo Cédigo Brasileiro de Transito, em 1998, o planeja-
mento, a operagdo e a fiscalizagdo do transito é uma atribui¢do dos municipios. Os Es-
tados federados continuam a assumir responsabilidades, por meio dos DETRAN — De-
partamentos Estaduais de Transito, no registro e vistoria de veiculos e na habilitagdo
para dirigir, além de, em muitos casos, arrecadarem as multas de transito, receita que,
em parte, ¢ destinada a cobrir os custos dos municipios com a gestdo do transito. Na
pratica, nem todos os municipios assumiram suas responsabilidades e os DETRANS
ainda planejam e operam o transito em muitas localidades, até mesmo de regides me-
tropolitanas. Nas cidades que assumiram, a tendéncia € unificar, sob a coordenagio de
um mesmo 6rgao, a gestdo do trinsito e do transporte coletivo, com todos os proble-
mas que culturas técnicas distintas imp&em 4 fuso no plano administrativo.

SISTEMA VIARIO

A excegio de uma pequena parte do sistema vidrio sob a jurisdi¢o dos Estados e
da Unido (quase sempre composta pelas rodovias ou anéis de contorno, incorpora-
dos a malha urbana), a maioria das vias urbanas nas regides metropolitanas é im-
plantada e conservada pelos municipios. Essa atividade fica a cargo de secretarias de
obras ou de unidades mais especializadas da administragio municipal (secretarias de
vias publicas, empresas pablicas etc.).
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No plano federal e estadual, a gestdo do sistema rodoviario esteve, por muiras dé-
cadas, sob a responsabilidade do DNER — Departamento Nacional de Estradas de Ro-
dagem e dos DERs. O momento atual é de transi¢io para novas formas institucionais,
uma vez que a Unido constituiu a ANTT — Agéncia Nacional de Transportes Terrestres
que, em parte, cumpre as fungdes do ja extinto DNER no tocante a rede rodovidria sob
a responsabilidade da Unido e faz a gestdo das rodovias, cuja operagio foi concedida
3 iniciativa privada. Na maioria dos Estados, a construgio e conservagio de rodovias
continuam em maos dos DERs, embora, em alguns casos, essas fungdes devam migrar
para as agéncias reguladoras, a0 menos no caso de rodovias “privatizadas”.

CONFLITOS DE GESTAO

A mobilidade das pessoas numa regido metropolitana apéia-se em trés elemen-
tos bésicos: a rede viria em seus aspectos fisicos, as condi¢es de utilizacio das vias
(regulamentos de uso representados pela sinalizagdo, fiscalizagio do transito etc.) e
a rede de servigos publicos de transporte coletivo. A articulagio entre esses elemen-
tos é fundamental, uma vez que eles se complementam na fungio de permitir que as
pessoas se desloquem livremente no espago metropolitano. Conflitos, nesse nivel,
criam pontos de estrangulamento que se traduzem em custos sociais significativos.
Por exemplo, obsticulos 4 continuidade de vias arteriais, sejam eles interrupges fi-
sicas ou regulamentagdes conflitantes de mio de direcio, impdem custos adicionais
a circulagio do trafego geral e desarticulam a rede de servigos de transporte coletivo.

Assegurar essa articulagdo quando a cidade se desenvolve apenas no territério de
um municipio, sob um mesmo sistema administrativo, j4 é um consideravel desafio,
tendo em vista as diferentes culturas politicas que se alternam no governo local. Os
processos de metropolizagdo acarretam dificuldades adicionais, uma vez que respon-
dem 2 intensificagdo dos fluxos e relagdes entre cidades vizinhas e, quase sempre ddo
origem a uma malha urbana continua que se sobrep&e a diversos territérios munici-
pais (ultrapassando até mesmo divisas estaduais). Assim, redes viarias e de transpor-
te coletivo que se organizaram em municipios distintos ao longo de muitos anos,
condicionadas por visdes estratégicas e operacionais especificas, se justapdem no
processo de metropolizacdo mas nem sempre se integram e se articulam.

Evidentemente, nem tudo é aleatério nessa aproximagcdo de cidades. As rodovias
estaduais e federais costumam funcionar como vetores de estruturagio do novo espa-
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¢o metropolitano, transformando-se em vias arteriais urbanas. Isso nio se faz sem
problemas, pois o trifego de longa distancia se ressente das interferéncias freqtientes
criadas nas antigas rodovias (acessos, transposigdes etc.), que reduzem a velocidade,
a fluidez e a eficiéncia nas ligagdes da metrépole com outras areas do Estado e do Pais.

Os conflitos acarretados pelo processo de metropolizagio ndo se limitam aos
problemas de articulagio entre as redes viarias, de trafego geral e de transporte cole-
tivo. Dentro de cada um desses subsistemas de apoio 4 mobilidade, ocorrem sérios
conflitos de gestdo.

As diferencas nas prioridades politicas e nos cronogramas de investimento entre
as municipalidades (e entre elas e 0 governo estadual) imp&em ritmos distintos a im-
plantagio das ligagBes viarias estruturais que se estendem por dois ou mais munici-
pios da regido metropolitana. Esses assincronismos sao, freqiienternente, motivos
de baixa utilizagdo da capacidade viaria instalada e, em outros casos, de formagdo de
pontos de congestionamento ou de concentragio de acidentes.

Na operagio do trafego, critérios diferentes de regulamentagio, implantagio da si-
nalizacdo e fiscalizagio podem introduzir descontinuidades que afetam negativamen-
te o uso das redes municipais justapostas, dentro do espago urbano metropolitano.
Esses critérios dizem respeito a velocidades méximas permitidas, mérodos de fiscali-
zagio, regulamentacdo de estacionamentos, tempos de semaforos etc. Evidentemen-
te, devido & padronizagdo do sistema basico de sinais de trinsito em todo o territério
nacional, esse aspecto nio chega a preocupar na gestdo intermunicipal do tréfego.

Mas, os principais problemas da falta de coordenagio intermunicipal ocorrem no
transporte piblico coletivo. No caso mais comum, os veiculos dos sistemas munici-
pais e intermunicipais competem pela demanda nos mesmos corredores estruturais
metropolitanos, podendo ocasionar sobreoferta de servicos e congestionamento nos
pontos de parada. As vezes, a regulaio da oferta se faz por meio de estratégias tari-
farias diferenciadas mas, o mais, freqiiente, é a auséncia de coordenagio entre os ges-
tores/operadores dos sistemas municipais e intermunicipais, no que diz respeito ao
nivel das tarifas e 2 forma de tarifagdo. Mas, ndo se trata apenas de ter ou ndo ter “von-
tade politica” para resolver os problemas da articulagio intermunicipal nesse particu-
lar. Muitas vezes, os sistemas de transporte ptblicos administrados por esferas de
governo distintas possuem caracteristicas diversas entre si, 0 que dificulta os acordos
entre seus gestores. Por exemplo, devido a motivos ligados & configuragio do uso
do solo, as linhas intermunicipais metropolitanas costumam apresentar uma relagdo
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de passageiros por quilémetro (1Pk) muito abaixo das verificadas em linhas munici-
pais, especialmente do municipio central. Isso implica tarifas mais altas para os oni-
bus intermunicipais e mais baixas para os municipais, muito embora isso possa con-
flitar com légicas de mercado. De populagdes de mais baixa renda, das periferias,
podem ser exigidas rarifas mais elevadas do que de populagSes com maior poder
aquisitivo, que se deslocam nas 4reas centrais (embora isso nem sempre ocorra).

A definic3o dos itinerarios das linhas intermunicipais metropolitanas é um ou-
tro ponto de conflito importante. Servigos intermunicipais adequados as condicdes
da demanda podem necessitar de vias que estdo sob jurisdigio municipal. Muitas ve-
zes, o Executivo Municipal nega autorizagio para esses itinerarios, sob argumentos
diversos (insuficiéncia de capacidade viaria, prejuizos ambientais etc.), entre eles pa-
ra evitar a competi¢do com os servicos de transporte concedidos pelo municipio. A ju-
risprudéncia brasileira da pleno acolhimento  prerrogativa do poder local de decidir
sobre o uso do sistema viario municipal. Criam-se, assim, ineficiéncias importantes
no sistema intermunicipal metropolitano, muitas vezes responsavel pelo atendimen-
to aos fluxos estruturais.

Os conflitos tém sido particularmente dificeis de serem resolvidos nos casos de
integragio entre modos ou sistemas de transporte. Nos transportes puablicos, a inte-
gragdo é vista como um mecanismo eficaz para aumentar a acessibilidade das diferen-
tes partes do territério metropolitano, evitando maiores desconfortos nos transbor-
dos e a excessiva penalizagio tarifaria (pagamento de multiplas tarifas). Como a
integragio implica sempre algum acordo de distribuicio de receitas tarifarias, quan-
do os sistemas de transporte envolvidos estdo sob diferentes jurisdi¢des e/ou quan-
do ha varios concessionarios privados, as dificuldades de gestdo sdo muito sérias. A
implantacdo de sistemas de grande capacidade, como metrds, ferrovias ou linhas
tronco de énibus — que implicam servicos de alimentagdo/distribuigio — é muitas ve-
zes prejudicada pela auséncia de acordo no tocante ao rateio das receitas entre os di-
ferentes agentes.

O que se apresentou até aqui é apenas uma amostra dos conflitos potenciais de
gestdo que afetam as condicdes de mobilidade nas regies metropolitanas e limitam
a acessibilidade da populagio as diferentes localidades. A questio basica é: como mi-
nimizar esses conflitos, dentro do quadro institucional vigente?
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ESTRATEGIAS DE COORDENAGAO E GESTAO METROPOLITANA DOS TRANSPORTES

A escolha da estratégia de gestdo partilhada dos transportes numa regiéo metro-
politana é uma decisdo critica na solugdo dos conflitos apontados.

Para além dos objetivos oficiais manifestados, a institucionalizagdo de uma re-
gido metropolitana é vista, freqiientemente, como uma estratégia destinada a carrear
recursos estaduais para investimentos publicos em determinadas aglomeragGes ur-
banas. Carentes de recursos para enfrentar o rdpido processo de crescimento, as mu-
nicipalidades apiam o pacto metropolitano na expectativa de que ele some recursos
financeiros, mas, com menos freqiiéncia, admitem a possibilidade de ter que abrir
mao de poder politico e de formar aliangas e parcerias para gerir os problemas co-
muns, de natureza metropolitana.

No contexto dessas estratégias, os problemas da gestdo operacional da infra-es-
trutura e dos servigos publicos de transporte ficam num segundo plano. E, no en-
tanto, é nesse nivel que se pode encontrar, quase sempre, as solugdes duradouras e
mais eficazes para os problemas de gestdo comum dos servigos em 4areas metropo-
litanas. Mesmo que os investimentos estaduais se concretizem (o que nem sempre
acontece), a eficicia das infra-estruturas implantadas a partir deles dependers, fun-
damentalmente, de sistemas de opera¢io que contem com a participa¢io dos muni-
cipios beneficiados.

A estrutura organizacional que decorre de uma estratégia apoiada apenas em in-
vestimentos é muito diferente da que se requer para a operagéo consorciada de servi-
cos e equipamentos. O mesmo se pode dizer do planejamento estratégico que, tri-
lhando as linhas de menor resisténcia politica, costuma ser eleito o ponto de partida
para a montagem do sistema de gestdo metropolitano. Se ndo tiver bases sélidas em
acordos operacionais intermunicipais, o planejamento estratégico corre o risco de ser
uma peca de retérica, sem efetividade e desvinculado das decisGes operacionais do
dia-a-dia. Esse problema ¢ analisado com detalhes em estudo da NTU — Associacdo
Nacional das Empresas de Transportes Urbanos (NTU, 2000).

Nas regides metropolitanas brasileiras foram tentadas algumas formas de coor-
denacdo dos transportes.

Um dos modelos — construido ainda na década de 1970, num periodo autorita-
rio em que as municipalidades estavam financeiramente debilitadas e muito depen-
dentes, politicamente, da Unido e dos Estados federados — foi aplicado em Recife,
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Goiinia e Belo Horizonte. Nesse modelo, uma empresa metropolitana de transporte,
controlada pelo Estado, assumia — por for¢a de convénios com os municipios — toda
a gestdo executiva do transito e do transporte coletivo na regido metropolitana. Em-
bora o modelo previsse a existéncia de conselhos metropolitanos, com a representa-
¢do dos prefeitos municipais, tratava-se, na pratica, de colegiados com funges
consultivas, sem maior expressio. Esse modelo chegou a produzir resultados tecni-
camente interessantes por algum tempo, mas nio resistiu as mudangas politicas e &
nova posi¢do dos municipios no pacto federativo, que passou a vigorar apds a Cons-
tituigao de 1988. Desde entdo, os municipios passaram a reivindicar, seja a autono-
mia, seja uma participagio crescente nas decisdes sobre o sistema viario, o transito e
os transportes coletivos, o que o modelo ndo previa para comportar. Hoje, apenas na
Regido Metropolitana de Recife esse modelo é parcialmente adotado e, mesmo assim,
ja mostra visiveis sinais de exaustdo institucional.

Outro modelo é 0 adotado na Regido Metropolitana de Sdo Paulo, agora também
estendido 4 Regido Metropolitana de Campinas. Nele existe uma empresa estadual —
no caso a EMTU-SP — que administra o sistema intermunicipal metropolitano de 6ni-
bus e tem fungdes, na pratica, subsidiarias, de planejamento e coordenagio de proje-
tos no 4mbito metropolitano. Esta presente também a entidade colegiada, com pode-
res bastante limitados. Cada municipio gere, com toda autonomia, os seus proprios
sistemas de transporte.

Em Goiania esta se desenvolvendo um novo estilo de gerenciamento dos trans-
portes metropolitanos. Por um acordo entre o Estado e os municipios da Regido
Metropolitana, legitimado por lei estadual, foi constituido um Conselho Metropo-
litano de Transporte com poderes bem mais efetivos do que os anteriormente men-
cionados, e uma Companhia Metropolitana de Transportes Coletivos (cMTC). Esta
empresa — atualmente em fase de implantagio — tem a participagdo acionéria de to-
dos os municipios da Regido Metropolitana e é controlada, na pratica, pelo maior
acionista, a Prefeitura de Goidnia. Ela tera a seu cargo toda a gestdo do transporte e
transito na Regido. Um dos pilares importantes do sistema, ainda em construgdo, é
a nova forma de relacionamento entre o poder concedente e as concessiondrias pri-
vadas dos servicos de transporte coletivo, que lhes da grande autonomia no plano
operacional e coloca a Companhia Metropolitana de Transportes Coletivo como res-
ponsavel pelo planejamento estratégico, a regulagio do sistema e a fixagio e contro-
le das metas de atendimento.
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A experiéncia brasileira de organizago metropolitana dos transportes ¢ ainda
muito limitada. Novas formas organizacionais e estratégias de gestio comum devem
e podem ser tentadas, mas sempre dentro do pressuposto inicialmente apontado da
cooperagio voluntaria intermunicipal. No entanto, a cooperagdo intermunicipal pre-
cisa ir além dos programas de investimento e avangar na dire¢do da gestio operacio-
nal compartilhada dos servigos de transporte, por maiores que sejam os obstaculos
politicos e culturais a esse tipo de cooperagao.

REFERENCIAS PARA ESTUDOS POSTERIORES

A maioria dos estudos de transporte para cidades brasileiras tem se concentrado
na caracterizagio da mobilidade, fazendo uso de pesquisas de origem-destino e mo-
delos matematicos de geragio e de distribuigio espacial e modal. Esse tipo de abor-
dagem é também necessério na Regido Metropolitana de Campinas. Entretanto, pe-
los motivos amplamente expostos neste paper, maior empenho deve ser colocado na
compreensio dos fatores econémicos, demogréficos, sociais e de uso do solo que
condicionam a mobilidade de diferentes camadas da populagio. As técnicas de anali-
se de cenarios podem ser de grande utilidade na compreensio das tendéncias futu-
ras, criando referenciais para uma politica de transporte consistente.

No tocante a gestdo do transporte, sugere-se uma analise mais aprofundada dos
modelos institucionais recentemente adotados nas regides metropolitanas brasilei-
ras e de sua eficacia. E necessario investigar também os fatores que dificultam a coo-
peragdo intermunicipal na Regido Metropolitana de Campinas, a fim de criar uma ba-
se s6lida para a discussdo de novas formas de cooperagio para a gestio do sistema
vidrio, da operagdo do transito e dos servigos de transporte coletivo.
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RECURSOS HIDRICOS E SANEAMENTO

ARMANDO GALLO YAHN

Engenheiro civil, gerente de Comunicagdo Social da sanas Campinas

ADRIANA A, R. V. [SENBURG GIACOMINI

Engenheira civil e de seguranga do trabalho, consultora téenica da sanass Campinas
RECURSOS HiDRICOS

A Regido Metropolitana de Campinas é formada por 19 municipios, com uma
populagio total da ordem de 2.330.000 habitantes, correspondente a 6,759% da po-
pulagio total do Estado de S3o Paulo, abrangendo uma 4rea de 3.655 km?.

Figura 1 — Localizagao da Regido Metropolitana de
Campinas na Bacia Hidrografica do Piracicaba, Capivari e Jundiai
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Essa regido destaca-se como terceiro pélo de desenvolvimento industrial do
Pais, respondendo por 99 do P18 (Produto Interno Bruto) do Estado de Séo Paulo,
contando com uma sofisticada rede de infra-estrutura regional, que atinge niveis
comparaveis aos de paises desenvolvidos nos setores de transporte, educagéo, sal-
de e tecnologia.

Dispde de um complexo viario e aeroviario que é responsavel pelo maior volume
de transportes de carga do Pais, resultante do entroncamento das rodovias Anhan-
gliera, Bandeirantes, D. Pedro 1, Santos Dumont e das linhas tronco da concessiond-
ria FERROBAN, tendo como principais origens/destinos os portos maritimos de Santos
e de Sio Sebastiio e o Aeroporto Internacional de Viracopos.

Entretanto, a evolucdo desta regido, ocorrida principalmente nas décadas de
1970 e 1980, trouxe a disseminagio de problemas caracteristicos das grandes cida-
des, entre os quais, os relativos ao saneamento basico e 4 degradacio de seus recur-
sos naturais, degradagdo essa resultante nio sé dos langamentos dos efluentes do-
mésticos e industriais, feitos nos cursos dgua sem prévio tratamento, como
também pela devastagdo indiscriminada da cobertura vegeral, pela ocupagio desorde-
nada e imprépria de varzeas e cabeceiras de rios, pela invasdo de areas de protecio de
mananciais, pela disposicao inadequada de residuos sélidos e, finalmente, pela inci-
piente gestdo dos recursos hidricos.

Pode-se considerar como causas fundamentais da caracterizagdo apresentada, os
seguintes fatores:

1 Em se tratando de uma regifo de elevado crescimento populacional, a partir da dé-
cada de 1970, os recursos de capital necessarios para as obras de infra-estrutura hi-
draulica, principalmente as relativas ao saneamento, passaram a competir, cada vez
mais, com aqueles demandados pelos setores produtivos e sociais, como educagio,
satde, moradia, alimentacio, transporte e habitagio. Esta competi¢io pode ser es-
tendida entre regides, como a area Metropolitana de Sdo Paulo, onde as concentra-
¢des dos poderes politico e econdmico e as pressdes sobre as demandas de bens e
servicos fazem que os recursos or¢amentarios sejam predominantemente la inves-
tidos, em detrimento das cidades interioranas do Estado.

2 O ritmo acelerado do crescimento das cidades, incentivado pelas politicas de de-
senvolvimento do Estado de Sdo Paulo, fez que um contingente populacional,
predominantemente de baixa renda, se estabelecesse de forma dispersa em areas
menos valorizadas e distantes da urbanizacio consolidada, e que os recursos dis-
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poniveis para o setor de saneamento satisfizessem apenas o atendimento com
abastecimento de 4gua mediante a implantagdo de extensas linhas adutoras, fi-
cando sempre no plano secundario as complementaridades relativas a coleta, afas-
tamento e tratamento dos esgotos, recolhimento e disposigdo dos residuos s6li-
dos e sistemas de drenagem urbana.

3 A ocupagio urbana da Regido Metropolitana de Campinas evoluiu predominante-
mente naquele periodo por uma populagio de migrantes, sem vinculos culturais ou
afetivos com o novo local de moradia e dissociada da presenga dos recursos hidricos
naturais, encarando, assim, a 4gua que chega em suas torneiras como um simples
produto da tecnologia, o que levou a uma negligéncia crénica dos mananciais da re-
gido, bem como a uma apatia generalizada as acdes construtivas do poder publico.

4 A auséncia de uma visio abrangente sobre toda a bacia hidrografica na busca de so-
lugBes integradas entre os municipios com problemas interdependentes, prevale-
cendo agdes isoladas, limitadas as fronteiras municipais.

Aliado a isto existem, ainda, os conflitos pelos usos das aguas, entre eles, os de-
correntes das grandes transferéncias que ocorrem entre bacias, sendo importante
destacar a principal delas, relativa & reversdo da 4gua para a bacia do Alto Tieté, atra-
vés do Sistema Cantareira, com transposicio de uma vazio de 31 m3/s, com a finali-
dade de abastecer cerca de 609 da Regido Metropolitana de Sdo Paulo.

As vazdes da bacia hidrografica do rio Piracicaba sio afetadas pela operagio des-
se sistema, que compreende quatro reservatérios situados nas cabeceiras dos rios Ja-
guari, Jacarei, Atibainha e Cachoeira e um situado na cabeceira do rio Juqueri (perten-
cente a bacia do Alto Tieté). Este complexo interliga-se através de tdneis, canais e
uma estagio elevatdria até a unidade de tratamento de agua do Guarag, na cidade de
Sio Paulo.
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Figura 2 — Complexo Cantareira
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O inicio das obras do Sistema Cantareira ocorreu em 1965, entrando em opera-
¢3o dez anos depois os reservatdrios do Juqueri, Atibainha e Cachoeira, com uma va-
z30 inicial de 11 m¥/s para Sio Paulo. Em 1984 comegou a funcionar a segunda etapa,
incorporando os rios Jacarei e Jaguari, ampliando o volume de reversao para 33 mi/s,
a fim de garantir o abastecimento da cidade de S3o Paulo. Deste volume transferi-
do, a bacia do Piracicaba ¢ responsavel por 31 m¥/s e o rio Juqueri, por 2 m3/s.

Essas obras trouxeram alteragdes consideraveis no regime fluvial da bacia e, con-
seqlientemente, uma grande degradagio na qualidade das 4guas, principalmente nos
periodos de estiagem.

O complexo Cantareira foi, também, responsavel pelo inicio das manifestacdes
populares acontecidas na bacia do rio Piracicaba, como conseqiiéncia da diminuigio
das vazdes naturais, bem como da percepcio da degradagio da qualidade das 4guas,
particularmente relacionada 4 baixa dilui¢io dos despejos industriais langados com
alta concentragio de poluentes.

Com a finalidade de solucionar esse problema, a Cetesb (Companhia de Tecno-
logia de Saneamento Ambiental) foi descentralizada, criando-se escritérios regio-
nais, que tiveram a fun¢do predominante de controlar a poluigdo industrial na bacia,

com relativo sucesso.
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Na seqiiéncia desses movimentos, deu-se inicio a uma série de atividades de re-
levante importancia para a recuperacdo ambiental da regido, ocorrendo inimeras
acdes de ordem politico-administrativa, ao longo do altimo decénio, como a criagdo
do Consércio Intermunicipal das Bacias dos Rios Piracicaba e Capivari, o estabele-
cimento das Politicas Estadual e Federal de Recursos Hidricos, dando origem aos
comités de bacias, a promulgacio da Lei de Crimes Ambientais, a criagdo da Regido
Metropolitana de Campinas e, mais recentemente, a promulgagdo do Estatuto da
Cidade, propiciando um novo ordenamento das questdes relativas aos recursos hi-
dricos e a0 meio ambiente, condigio bésica para garantir o desenvolvimento regio-
nal equilibrado.

Além do mais, o surgimento de inimeras Organiza¢des Nio-Governamentais
que tiveram suas linhas de a¢des pautadas no desenvolvimento sustentavel, incorpo-
radas a uma massa critica com formagio universitaria multidisciplinar e com maior
consciéncia dos problemas regionais, vem facilitando a concretizagdo de um planeja-
mento regional moderno e vigoroso.

A dgua sempre foi o recurso estratégico para o desenvolvimento das cidades com-
ponentes da Regido Metropolitana de Campinas. Uma densa rede de drenagem que
tem suas cabeceiras nos contrafortes da serra da Mantiqueira permitiu o deslocamen-
to das primeiras incursdes para a parte mais central do territério nacional, garantin-
do a seguranca de sua posse, a exploragdo de suas riquezas e o aprisionamento da
mio-de-obra escrava.

Situada na posigdo central das bacias hidrograficas dos rios Piracicaba, Capivari
e Jundiai, a Regido Metropolitana de Campinas defronta-se atualmente com eminen-
tes conflitos entre os diversos usos simultineos e sucessivos que se fazem das guas
que por ela escoam superficialmente, quer pela quantidade disponibilizada, quer pe-
la qualidade ofertada.

Com uma disponibilidade hidrica média de 1.200m3/hab/ano, bastante inferior
a recomendada como aceitivel pela ONU — 1.700m3/hab/ano —, ela esta classificada co-
mo uma regido de escassez hidrica. Esta situagio é agravada pelo regime climatico
caracterizado por uma alternincia de semestres secos e imidos, pela auséncia de re-
servatérios de regularizacio, pela transferéncia de parte de seus deflivios para a ba-
cia do Alto Tieté, pela falta de tratamento dos esgotos domésticos nas principais ci-
dades e pela persistente poluicdo difusa, oriunda das areas agricolas, dos despejos
industriais clandestinos e da lavagem das 4reas urbanas pelas enxurradas.
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A produgio de agua esta estreitamente ligada ao clima regional, caracterizado por
um semestre imido, de outubro a margo, em que se registram 75% da chuva anual,
seguida de um semestre seco, de abril a setembro, com freqiientes auséncias de pre-
cipitagdo nos meses de julho e agosto. Neste periodo, a disponibilidade hidrica da re-
gido é bastante critica, reduzindo-se a 300m3/hab/ano, e as concentracdes das cargas
poluidoras passam a comprometer os diversos usos da 4gua, particularmente a de
consumo humano, exigindo-se maiores dosagens de produtos quimicos para sua po-
tabilizagdo e até mesmo uma sofisticagio tecnolégica nos processos de tratamento.

Embora, atualmente, a causa principal da poluicio hidrica seja imputada a falta
de tratamento dos esgotos domésticos das cidades, o que vem sendo equacionado
nos Gltimos anos pelo trabalho conjunto do Conséreio, Comité, prefeituras e respec-
tivas empresas municipais de saneamento, rais implantagées, apesar de necessarias,
nao sao suficientes para se atingir, nos principais trechos dos rios, 0 enquadramento
sanitario requerido pela legislacdo. Dessa forma, vazdes adicionais para diluicio da
poluido difusa remanescente deverdo ser previstas, em curto prazo, mediante a im-
plantagio de reservatérios de regularizago, conforme previsto nos estudos realiza-
dos para a bacia do rio Piracicaba.

Essas regularizaces seriam alcancadas pela construgio de barragens, nos trechos
médios dos rios Camanducaia, Jaguari e Atibaia. Neste Gltimo, por ndo se dispor de
areas para inundagdo, devido aos altos custos das desapropriagdes necessarias, op-
tou-se por um barramento em um pequeno afluente, o cérrego Fazenda Velha, acu-
mulando-se no seu vale os volumes de 4gua excedente do rio Atibaia, mediante um
sistema de bombeamento. Este conjunto de trés reservatérios garantiria uma vazio
regularizada da ordem de 20m3/s a um custo de Uss 200x108 (precos de maio 1995).

O atraso na implantagdo dessas obras tende a torné-las inviaveis, pela ocupacio
descontrolada das futuras 4reas de inundacéo. Entretanto, os custos envolvidos me-
recem uma reflexo séria e consistente sobre o assunto, preferindo-se ainda apostar
no compartilhamento dos volumes represados pelo Sistema Cantareira, mediante es-
tabelecimento de regras operativas flexiveis de liberagio de vazdes para jusante, em
face dos novos cenérios de desenvolvimento da bacia do rio Piracicaba, nestes alti-
MOos 25 anos.

Torna-se oportuno esclarecer que, desde o inicio de funcionamento do Sistema
Cantareira, a Sabesp, empresa responsavel por sua operagio, mantinha compromis-
sos em assegurar libera¢Ges de 4gua para jusante, garantindo uma vazdo minima de
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4om3/s em Piracicaba. Tais regras vém deixando de ser cumpridas, particularmente
nos Gltimos anos, quando as expectativas de recuperagdo dos reservatérios se man-
tiveram bastante pessimistas, em decorréncia das prolongadas estiagens aconteci-
das recentemente.

SISTEMAS DE ABASTECIMENTO DE AGUA

A Regido Metropolitana de Campinas demanda um uso intenso de dgua para a
indGstria e para a agricultura. Torna-se necessério avaliar a disponibilidade hidrica da
bacia, de maneira a garantir o abastecimento da populacio e a sustentabilidade eco-
ndémica e ambiental da regido.

Dos 19 municipios pertencentes a Regido Metropolitana de Campinas, quatro
sdo operados pela Sabesp, dois por empresas de economia mista e 13 por servigos
municipais, autbnomos ou nao.

Praticamente todos os municipios da regido situam-se na bacia dos rios Piracica-
ba, Capivari e Jundiai, denominada de uGrHI 5 (Unidade de Gerenciamento de Re-
cursos Hidricos n° 5), com excecdo de partes das reas territoriais de Engenheiro
Coelho (UGRHI 9 — Mogi-Guagu) e Indaiatuba (UGRHI 10 — Sorocaba e Médio Tieté).
O Plano Estadual de Recursos Hidricos, na versio 2000-2003, define a UGRHI 5 co-
mo critica, com demandas proximas as ofertas disponiveis.

A principal fonte de abastecimento dos municipios pertencentes 4 bacia dos rios
Piracicaba, Capivari e Jundiai é proveniente de mananciais superficiais, encontrando-
se alguns locais isolados abastecidos por meio de pocos profundos.

Hoje, existem ainda trés municipios da Regido Metropolitana de Campinas com
indice de abastecimento inferior a 809. Nove municipios apresentam indice de per-
da de 4gua superior a 309%. Entretanto, estes dados, em muitos casos, referem-se a es-
timativas, uma vez que os sistemas de medigio existentes em varios municipios sdo
muito precarios, demonstrando a real necessidade de uma politica de melhorias ope-
racionais continuas nos sistemas de abastecimento de 4gua.

E importante ressaltar que esta em fase inicial um programa regional de reducio
de perdas para os municipios, com a participacao do Consércio Intermunicipal das
Bacias do Piracicaba, Capivari e Jundiai, denominado “Plano Demonstrativo de
Combate a Perdas Fisicas de Agua em Sistemas de Abastecimento Piblico”, que visa
demonstrar e divulgar a importéncia do controle e combate as perdas fisicas. Este
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programa teve inicio com os municipios de Atibaia, Amparo, Indaiatuba, Rafard e Rio
Claro que, além de obter o levantamento dos dados das perdas reais ali verificadas,
pretende definir metodologias e sistematicas uniformes para controle e comparagao
dos resultados projetados.

Notam-se situagBes isoladas de melhoria nos sistemas de abastecimento publi-
co, como é o caso de Campinas, que ap6s um programa bem estruturado obteve avan-
¢os significativos, com uma redugdo de 36,39 do Indice de Perdas no ano de 1995 pa-
ra 27,479% neste ano.

A continuidade do Programa de Redugio de Perdas de Agua regional ¢ funda-
mental para toda a bacia, uma vez que os recursos hidricos sdo escassos.

O longo periodo de estiagem no Estado ocasionou um quadro atipico para a re-
gido. Em razdo da falta de chuvas e dos baixos niveis dos reservatérios do Sistema
Cantareira, a Sabesp foi obrigada a restringir ainda mais as descargas para a bacia do
rio Piracicaba, disponibilizando apenas 1,5 m3/s para jusante, em vez dos costumei-
ros 4 mj/s.

O diagrama apresentado na Figura 3 demonstra a repercussdo dessa alteragdo ao
longo do rio Atibaia e do rio Piracicaba, resultando, na cidade de Piracicaba, uma
afluéncia de vaziio de 19 m/s, caracterizando a quebra do acordo existente, que prevé
manter naquele local um minimo de 40 m¥/5s.

Como conseqiiéncia, os sistemas de abastecimento de d4gua de Sumaré e Ame-
ricana vém enfrentando sérias restricdes quanto aos niveis de submergéncias das
respectivas tomadas d’agua, condicionando, inclusive, alteragdes nas regras operati-
vas do reservatério da Usina Hidrelétrica de Salto Grande, situada entre aquelas
duas captagGes.
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Figura 3 — Disponibilidade Hidrica do rio Atibaia e Piracicaba.
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Essas informagdes caracterizam a necessidade do estabelecimento de novas re-
gras operacionais para o Sistema Cantareira, de maneira a garantir o atendimento das
demandas futuras da Regido Metropolitana de Campinas.

No que se refere & 4gua subterranea, os aqiiiferos existentes nas bacias dos rios
Piracicaba, Capivari e Jundiaf apresentam uma boa qualidade, permitindo sua utili-
zagao para a irrigago de hortaligas, para o consumo industrial e para o abastecimen-
to publico de pequenas comunidades.

Os problemas de degradacio das aguas subterraneas, de uma maneira geral, sdo
pontuais principalmente pela ma qualidade técnica construtiva e/ou operacional dos
pogos, havendo ainda casos de contaminagio devido a sua proximidade a sumidou-
ros de efluentes domésticos, particularmente nas 4reas urbanizadas.

Estima-se que apenas 209 do potencial dos mananciais subterrineos das bacias
dos rios Piracicaba, Capivari e Jundiai sejam explorados. Entretanto, é importante
ressaltar que, apesar da baixa explora¢io desse manancial, estio ocorrendo proble-
mas de rebaixamento do agiifero, com redugio das produgdes de pogos, como se ve-
rifica no municipio de Holambra.
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E fundamental que os pogos tenham uma outra tratativa, de maneira a aproveitar
adequadamente o manancial aqiiifero, com a construgio dentro de normas técnicas
racionais e conforme critérios estabelecidos, a partir de estudos de avaliagdo hidro-
geolégica desenvolvidos para as localidades especificas nos diversos municipios da
Regiio Metropolitana de Campinas.

Com a disseminacio de empresas perfuradoras de pogos, por toda a regido, nio
h4 um cadastro atualizado das reais condi¢des dos mananciais subterraneos. Tanto o
DAEE como a Cetesb nio dispdem atualmente de equipamentos e pessoal suficientes
para o levantamento de dados e a fiscalizagio adequada, de maneira a poder efetivar
o gerenciamento do ciclo hidrolégico da bacia.

SISTEMAS DE ESGOTAMENTO

A Regido Metropolitana de Campinas é também critica com relagio ao risco de
poluigio das 4guas, apresentando degradacio em longos trechos dos principais rios
que a atravessam, em decorréncia da falta de tratamento de efluentes urbanos e da
contribuicdo dos langamentos de cargas poluidoras remanescentes de industrias,
principalmente as dos setores sucroalcooleiros e petroquimico.

Dos 19 municipios pertencentes & Regido Metropolitana de Campinas, oito mu-
nicipios possuem indice de cobertura inferior a 809, em termos de coleta e afasta-
mento dos esgotos. J4 as informagdes sobre o tratamento de esgotos s3o ainda mais
preocupantes, sabendo-se que apenas 9,6% dos esgotos coletados recebem algum ti-
po de beneficiamento.

O Relatério de Qualidade das /fgtms Interiores do Estado de Sio Paulo, elaborado pela
Cetesb, também caracteriza a piora da qualidade das 4guas da UGRHI 5, em virtude,
pnnapalmente da grande quantidade dos lancamentos de efluentes domésticos dos
municipios. E necessario um trabalho conjunto para a solugio desse problema, com
a implantagio de sistemas de tratamento de esgotos urbanos.

A Agéncia Nacional das Aguas (aNa), entidade criada com autonomia para imple-
mentar a Politica Nacional de Recursos Hidricos, estabeleceu como prioritarias as ba-
cias hidrograficas do Paraiba do Sul, do Alto Tieté e do Piracicaba, para desenvolvi-
mento de a¢des de recuperacio da qualidade das 4guas, incorporando-as ao Programa
Nacional de Despoluicdo de Bacias Hidrograficas.

Este programa tem como objetivo o pagamento pelo esgoto tratado, destinando
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recursos aos prestadores de servi¢o que investirem em estagdes de tratamento de es-
gotos. Além de uma nova concepgio gerencial, que permite acelerar as agdes de des-
poluigio dos cursos d’agua, mediante incentivos financeiros, o programa se diferen-
cia das formas aplicadas no passado, tanto por imputar aos prestadores dos servios
os riscos tecnoldgicos dos seus projetos de tratamento, como em condicionar seus
dimensionamentos e implanta¢3es s respectivas capacidades e condigGes efetivas de
esgotamento, evitando-se, assim, por um lado, o superfaturamento das obras e, por
outro, suas antecipagdes ou priorizagdes em relagio aos sistemas de coleta e afasta-
mento correlatos.

Dessa forma, o programa obriga os prestadores de servicos a viabilizar integral-
mente os sistemas de coleta, afastamento e tratamento dos esgotos, uma vez que os
recursos somente serao repassados na propor¢ao dos volumes lancados, mantidos os
padrdes de eficiéncia preestabelecidos para o tratamento.

A urgéncia na implantagio das obras de tratamento de esgoto foi constatada no
ano de 2001, em virtude da forte estiagem. Verificou-se uma deterioragdo significati-
va na qualidade dos rios e, citando como exemplo, a captagio de Campinas, no rio
Atibaia, foi obrigada a suspender sua operagio nove vezes no periodo de margo a se-
tembro, com duas paradas num mesmo dia, coincidente com uma grande mortanda-
de de peixes no rio.

Foi feito um levantamento das condi¢es do rio Atibaia, junto a captagio do mu-
nicipio de Campinas, particularmente relacionado aos pardmetros de Oxigénio Dis-
solvido — OD! e Nitrogénio Amoniacal,> demonstrando o ndo-enquadramento do
rio para a classe de utilizagdo estabelecida.

1 Oxigénio Dissolvido (OD): Oxigénio molecular, em estado livre, proveniente da dissoludo do oxigénio atmosférico. £ um dos
pardmetros mais importantes disponivel no campo do controle da poluicio das aguas. £ fundamental para se verificar e man-
ter condices aerdbias num curso d'agua que recebe material poluidor. O Oxigénio Dissolvido é utilizado para controlar proces-
505 de aeracdo e é indispensavel nos estudos da atividade fotossintetizadora e da corrosividade da gua. A solubilidade do oxi-
génio ¢ fungdo da temperatura e da pressdo atmosférica (Laboratdrio de Andlise da SANASA). Para um rio de Classe 2, a
Resolucio CONAMA 20 limita este pardmetro a um minimo de 5 mg de O/1.

1 Nitrogénio Amoniacal: £ uma substancia toxica ndo persistente e ndo cumulativa e, sua concentragdo, que normalmente é bai-
¥3, ndo causa nenhum dano fisioldgico aos seres humanos e animais. Grandes quantidades de amdnia podem causar sufocamen-
to de peixes. (Relatdrio de Qualidade das Aguas Interiores do Estado de Sdo Paulo - 1997 - Cetesb). A Resolugio CONAMA 20
nio estabelece limite para os rios de classe 1 e 2. Para um rio de classe 3, o limite estabelecido é de 1,0 mg N/L
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Grafico 1 - Variagiao de OD no ano de 2001.

6
51 T A —~0D
4 1 1 i — =L imite de OD
3 = QD Critico
2 I T
1

jan fav mar abr mai jun jul ago set

Meses

Fonte: 5anasa — Campinas.
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E importante lembrar que a rodovia D. Pedro 1 acompanha o rio Atibaia por um
longo trecho, deixando-o totalmente vulneravel a acidentes resultantes do transpor-
te de produtos potencialmente perigosos, podendo ocorrer sérios problemas na rede
hidrogrifica, com conseqiiéncias gravissimas ao sistema de abastecimento pablico,
industrial e agricola.

Dessa forma, é necessario que seja criado um Programa de Alerta, ndo s6 no rio Ati-
baia, como também nos demais trechos de rios sujeitos a acidentes com cargas perigosas,
de maneira a levantar, com a devida antecedéncia, possiveis contaminagBes da 4gua, para
tomadas de decisGes que garantam o abastecimento seguro e de qualidade a populagao.

Com o equacionamento das condigdes de abastecimento piblico, a prioridade
hoje é o tratamento dos esgotos e nota-se um movimento intenso, de todos os mu-
nicipios, para a busca de recursos financeiros, a fim de viabilizar suas unidades de tra-
tamento, o que est4 acontecendo com Campinas, a maior fonte de poluigéo da regido,
que tem como meta ampliar de 109 para 709% o indice de esgoto tratado, até 2004.

RESIDUOS SOLIDOS

Nio se pode falar na problematica dos recursos hidricos sem mencionar o desti-
no dos residuos sélidos gerados pelas comunidades. Os fundos de vale existentes es-
tdo se transformando no recepticulo do lixo doméstico, proveniente das populagdes
que residem as suas margens e, pior que isso, inimeros “cagambeiros” langam ali os
entulhos provenientes de construgdes, reformas, podas de arvores etc., degradando
sobremaneira os cursos d’dgua, por nio haver locais apropriados para a disponibili-
zacio desses residuos.

Outro fator relevante é que a disposi¢o do lixo domiciliar é feita, na maioria dos
municipios, em lix3es, ou seja, os residuos sio descarregados sobre o solo, sem qual-
quer medida de controle ambiental, ocorrendo a decomposigio da matéria organica
que se infiltra no solo, sem prévia andlise das conseqiiéncias resultantes da percola-
¢do do chorume nos lengbis fredticos e nos cursos d’agua receptores.

Dessa forma, quando se fala em fontes de poluigio, é de grande importancia, fa-
zer uma reflexio sobre a disposi¢do dos residuos sélidos nas bacias dos rios Piraci-
caba, Capivari e Jundiai.

Os sistemas de coleta e disposi¢io dos residuos sélidos domiciliares sio ope-
rados pelas Prefeituras Municipais. De acordo com o estudo desenvolvido pela

207



LIVRO VERDE DA REGIAO METROPOLITANA DE CAMPINAS - PARTE 2

Coplaenge para a elaboragdo do Plano de Bacia Hidrografica, versio 2000-2003, ve-
rifica-se que 90,479% dos residuos coletados sio destinados para aterros sanitarios,
9,469, a lixdes, e 0,069, a aterros em valas.

O Inventario Estadual de Residuos Sélidos Domiciliares elaborado pela Cetesb
apresenta o Indice de Qualidade dos Aterros de Residuos (1Qr).> Os 19 municipios
da RMC geram um total de 1.275,00 t/dia de residuos.

O quadro a seguir demonstra as condicdes dos dispositivos existentes na RMC.

Quadro 1 — Condigdes dos Dispositivos existentes na RMC

Municipic Volume

t/dia IQR __ Condicio a2 1P
Americana 90,8 47 Inadequada 2 - =
Artur Nogueira 12,2 33 Inadequada = Sim  Sim
Campinas 666,3 6,5 Controlada - Sim -
Cosmopolis 17,0 28 Inadequada - Sim -
Eng. Coelho 28 83 Adequada Sim  Sim -
Holambra 16 93 Adequada - Sim  Sim
Hortolandia 758 51 Inadequada Sim = #
Indaiatuba 723 87 Adequada Sim  Sim -
Itatiba 26,2 85 Adequada Sim  Sim -
Jaguaritina 103 94 Adequada 4 Sim  Sim
Monte Mor 13,6 7] Controlada Sim  Sim  Sim
Nova Odessa 16,4 93 Adequada Sim - *
Paulinia 203 89 Adequada Sim  Sim  Sim
Pedreira 13,7 64 Controlada Sim  Sim -
Sta. Barbara d'Oeste 838 7] Controlada Sim  Sim  Sim
Sto. Antonio de Posse 59 19 Inadequada - Sim -
Sumaré 96,6 51 Inadequada Sim ~ -
Valinhos 31,0 80 Adequada - Sim  Sim
Vinhedo 184 87 Adequada Sim  Sim  Sim
TOTAL 1.275,00 2 = = = =

Fonte: Cetesb. Inventdrio Estadual de Residuos Sélidos Domiciliares.
1 TAC: Termo de Acordo de Conduta: Acordo firmado entre municipios e Promotoria Publica estabelecendo crono-
grama de servicos e obras a serem executadas, a fim de recuperar a qualidade ambiental da regiio.

2 LI Licenca de Instalagao: concedida pelo Agente Ambiental. autorizando a instalagdo do empreendimento ou ativi-
dade, de acordo com as especificagoes constantes dos planos, programas e projetos aprovados.

3 LF: Licenga de Funcionamento: concedida pelo Agente Ambiental, autorizando a operagao do empreendimento ou
atividade, apos cumprimento de todas as medidas ambientais e condicionantes determinadas para a sua operagao.

31QR: Indice de Qualidade de Aterro de Residuos - Para 0,0 < IQR < 6,0: Condicdes Inadequadas. Para 6,0 < IQR < 8,0: Condi¢des
Controladas. Para QR ~ 8,0: Condi¢des Adequadas.
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E fundamental uma fiscalizagio e acompanhamento da destinago final do resi-
duo sélido, além de trabalhos de reciclagem do lixo que se encontram em fase em-
brionaria em toda a regido. H4 um problema muito sério com relagdo a disposicdo do
lixo. Além do alto custo dos dispositivos necessarios para o tratamento do residuo fi-
nal, s3o cada vez mais escassas as areas para o seu adequado depdsito, fazendo-se ne-
cesséario um estudo regional que defina os pontos estratégicos para a adequada des-
tinagdo do lixo e, principalmente, que se providenciem as reservas antecipadas dessas
areas, definindo instrumentos compensatérios aos municipios cedentes, de maneira
a garantir sua implantagio.

Necessita-se, também, de um grande trabalho de conscientizagdo da populacio
para a utilizagio adequada dos bens de consumo. E necessario evitar o desperdicio e
mobilizar a sociedade em geral para a reciclagem adequada dos residuos, buscando o
reaproveitamento de matérias-primas e, assim, uma redugio do volume langado em
aterros sanitarios e usinas de tratamento.

DRENAGEM URBANA

A Regido Metropolitana de Campinas esté situada pouco acima da linha do tré-
pico de Capricérnio, um dos fatores mais importantes para a caracteriza¢io do clima
do lugar. A trajetéria do Sol, nesta latitude, resulta em intensa insolagio durante todo
o ano, em especial nos meses de verdo, dando origem s precipita¢ges do tipo “con-
vectivas” cujas intensidades, geralmente, excedem as capacidades de infiltragio do so-
lo, resultando em escoamentos superficiais elevados, combinados, na maioria das ve-
zes, com deslizamentos de encostas, erosio dos terrenos e das margens desprotegidas
de vegetagio, além do carreamento dos entulhos e bagulhos pelas enxurradas.

A Regido Metropolitana de Campinas é suscetivel a inimeras enchentes, com um
quadro alarmante, que vem provocando um aumento de perdas materiais e humanas,
além da deterioragio das dreas de fundo de vale.

No que se refere s questdes de drenagem urbana é importante destacar a proble-
matica das enchentes na regido. Existem dois tipos de enchentes. Uma delas, restrita
as areas ribeirinhas dos principais cursos dagua, como os rios Piracicaba, Jaguari, Ati-
baia, Camanducaia, Capivari e Quilombo, afeta parte da populagio urbana e rural as-
sentada préxima as suas margens. Essas enchentes tém como fator gerador prepon-
derante as chuvas de média a alta intensidades, que atingem toda a superficie da bacia
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hidrogrifica durante uma seqiiéncia prolongada de dias. Essas enchentes podem tra-
zer prejuizos na forma de perdas de bens materiais, mas, devido aos maiores tempos
de concentragdo dessas bacias contribuintes, suas propagagGes e evoluges podem
ser acompanhadas a tempo de possibilitar a tomada de acdes relativas a protegao e ao
deslocamento da populagio a elas vulneraveis. A outra atinge de forma indiscrimina-
da a maior parte da populagdo urbana assentada nas inimeras microbacias hidrogra-
ficas, que drenam os cérregos e ribeirGes das cidades. Enchentes deste tipo sdo gera-
das pelas chuvas de alta intensidade e, principalmente, pelo expressivo grau de
impermeabilizagio dos terrenos decorrente da forma cadtica de ocupagio e uso do es-
pago urbano. Essas enchentes, por resultarem em escoamentos volumosos e repenti-
nos, sem tempo para tomadas de a¢des preventivas, vém causando, ano a ano, au-
mentos das perdas materiais e humanas, vitimadas tanto pelo contéagio de doencas
infecciosas como por lesdes corporais e 6bitos por afogamentos. E para estas enchen-
tes e seus respectivos controles que ha necessidade de enfocar atengdo.

A expansio urbana caracterizada pelas construcdes de edificios, sistemas vidrios
e outras areas pavimentadas vem diminuindo as superficies de absor¢do de parte das
chuvas. Aliado a isto, a falta de planejamento integrado e articulado entre os diversos
servicos publicos intervenientes, e entre as cidades em processo de conurbagio, as-
sentadas sobre microbacias hidrograficas comuns, vem ampliando os efeitos maléfi-
cos das inundagBes, mostrando uma falta de sincronismo entre as agdes antropicas e
as leis que regem a natureza.

O problema agrava-se com a ocupagio indiscriminada das areas ribeirinhas que,
embora proibida por dispositivos legais, vem ocorrendo pela invasio de familias de
baixa renda, transformando, num curto espago de tempo e 4 luz do dia, tendas de lo-
na ou barracos de madeira em construgSes de alvenaria. A inoperéancia da classe poli-
tica e até mesmo suas agGes paternalistas em dotar essas populagdes com abasteci-
mento de 4gua potavel e energia elétrica, consolidam esses assentamentos,
dificultando e inviabilizando seus remanejamentos, e deixando as pessoas que neles
vivern vulneréveis as inundagdes periddicas. Paradoxalmente, quando esses sinistros
ocorrem, elas mesmas se voltam contra seus “protetores”, reclamando de suas res-
ponsabilidades quanto ao socorro e ressarcimento dos prejuizos.

Dessa forma pode-se concluir que as enchentes sdo geradas principalmente pelo
descaso do homem em sua investida inconseqiiente contra a natureza, ocupando e
transformando os espagos que antes eram os caminhos naturais das 4guas da chuva.
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Mas a chuva nio é, sozinha, a causa dos alagamentos e inundacGes. Estes sdo de-
correntes da relagio entre a natureza e os empreendimentos humanos, particular-
mente os relacionados com a ocupagio do solo urbano.

Nesse sentido chama-se atengdo para as necessidades de planejar a¢Ges basea-
das em uma visdo integrada de saneamento, incluindo o abastecimento de 4gua,
a coleta, afastamento e tratamento dos esgotos, a coleta e disposi¢io do lixo e a
educacio ambiental.

Na maioria das vezes, as interferéncias do sistema viario com a drenagem natu-
ral do espaco urbano, caracterizadas pelas construgdes de pontes e pinguelas, traves-
sias sobre bueiros, servi¢os de terraplanagem e arruamentos, redes de 4gua, esgoto,
telefone e gés, estabelecem pontos de estrangulamento e represamentos da agua,
mesmo em episddios chuvosos de baixa recorréncia.

Represamentos formados por pequenas barragens, geralmente em areas rurais a
montante de cidades, quando n3o convenientemente dimensionados e construidos,
estdo sujeitos, durante os temporais, a rompimentos que déo origem a translados
repentinos de grandes volumes de 4gua, sem tempo de avisar e socorrer as popula-
¢des vulneraveis.

Os componentes de um sistema de infra-estrutura de drenagem urbana, até ha
pouco tempo, nio constavam do elenco de prioridades dos governos e dos agentes fi-
nanciadores, no ambito das obras de saneamento.

A preocupagio maior no setor sempre foi voltada ao abastecimento de agua,
supondo que os descartes de esgoto e de dguas pluviais poderiam ser resolvidos in-
dividualmente contando com a ajuda da gravidade. Além do mais, o carater tempo-
rario dos eventos meteoroldgicos adversos, limitados entre trés e quatro meses ao
ano, e a escassez cronica de recursos fazem que, durante o periodo de estiagem
subseqiiente, quando a vida social urbana se aparenta normal, os recursos finan-
ceiros sejam transferidos para atender outras demandas emergenciais da época,
perpetuando-se os problemas ciclicos das enchentes. Alias, o calendério das elei-
¢des oficiais brasileiras desestimula a incorporagio do tema drenagem urbana nas
propostas de campanhas. Se as eleicdes acontecessem em margo, com certeza, 0s
investimentos para o combate as inundagbes estariam garantidos. Entretanto, em
outubro, longe das altimas chuvas, e em face da meméria curta da populagio
em permanente situagio de risco, ndo ha nenhum incentivo para uma melhor ana-
lise e debate sobre a questio.
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Entretanto, os investimentos para o setor de drenagem, quando disponiveis, sdo
na sua totalidade aplicados em obras de galerias e canalizagBes de cérregos, dando-se
pouca ou nenhuma atencio s manutencdes e as operagbes do sistema hidraulico
construido. Faz parte da tradi¢io da administragdo publica brasileira arrumar recur-
sos para construir e inaugurar novas obras, mas raras vezes para manté-las em con-
digGes de operacionalidade permanentes.

Pelas suas caracteristicas peculiares, as obras de drenagem sdo basicamente
constituidas de canaliza¢Bes enterradas, ficando sempre escondidas da vista da po-
pulagdo e suas performances somente sdo verificadas e testadas quando de ocor-
réncia de um temporal, que geralmente acontece tempos depois, quando seus exe-
cutores ja estdo dispersos. Desacompanhadas de uma fiscalizagdo desejavel, fazem
que alguns executores simplifiquem ou afrouxem os requisitos do projeto, elimi-
nando alguns de seus componentes, ou utilizando méao-de-obra ndo qualificada.

Nos altimos 20 anos nota-se uma grande evasdo de profissionais dedicados
4 implantagio dos equipamentos urbanos, incluindo os sistemas de drenagem.
Cal¢camentos mal recuperados, abaulamentos das ruas ndo obedecidos, guias e
sarjetas desalinhadas, bocas de lobo afundadas, apenas para citar o que se encon-
tra a vista, s30 situa¢des rotineiras observadas pelos transeuntes das grandes ci-
dades. Os feitores caprichosos do passado foram se aposentando e ndo houve in-
centivos para a transferéncia de suas habilidades e conhecimentos praticos as
novas geragdes. O treinamento técnico de feitores de obras pablicas praticamen-
te ndo existe.

Outra caracteristica marcante na atua¢do do poder pablico no combate s inun-
dagdes é a aplicagdo dos recursos de forma dispersa, em intervengdes pontuais na
malha urbana, devido 4 auséncia de um Plano Diretor de Drenagem, em que cada mi-
crobacia hidrografica deveria ser considerada como uma unidade de gestdo integrada
dos servicos publicos.

As estruturas administrativas municipais segregadas nos diversos 6rgaos res-
tringem as oportunidades de implantagdo de solu¢des integradas dos servigos urba-
nos, contemplando, além da drenagem, a adequagéo do sistema viario, a intercepta-
3o dos esgotos, a coleta de lixo, e a preservacdo ou transformagido das varzeas
inundéveis em éreas de lazer. Mesmo assim, os projetos que incorporam solugdes
abrangentes exigem muitas vezes financiamentos que geralmente nio chegam a co-
brir integralmente os custos de suas implantagdes simultineas.
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Além do mais, os sistemas de drenagem urbana s3o tradicionalmente embasados
na aplicagio de medidas estruturais para o controle das inundagdes, sem nenhum ti-
po de compartilhamento de responsabilidades entre o poder pablico e os empreen-
dedores privados.

Essas medidas estruturais, representadas pelas implanta¢des de galerias, guias e
sarjetas em bairros e loteamentos, apenas transferem o problema das enchentes para
jusante, obrigando as prefeituras a darem solugdes de continuidade para os fundos de
vale receptores das enxurradas criadas, quer por meio de canalizagges, alargamentos
ou retificagio dos cérregos, quer por dragagens e revestimentos de suas calhas.

Diretrizes modernas para contornar tais situagdes apontam para a oportunidade
de se estabelecerem agdes compensatérias, mediante a obrigatoriedade de se prover
retengdes condominiais ou domésticas da parte da 4gua da chuva, resultante da im-
permeabilizagio das 4reas construidas, minimizando, assim, as confluéncias simul-
taneas dos volumes escoados para os fundos de vale, hoje incapacitados de dar con-
tinuidade aos escoamentos neles afluentes.

Essas acdes compensatérias se mostram indispensaveis a partir de agora, parti-
cularmente para as partes conurbadas da Regido Metropolitana de Campinas, uma
vez que suas microbacias j& se apresentam plenamente ocupadas, incluindo suas ca-
beceiras, nio se dispondo, portanto, de reas de reserva para a implantagio de outras
medidas atenuantes das enchentes, tais como reflorestamentos ou criagao de bacias
de retencio (piscindes).

Por sua vez, a combinacio de medidas estruturais com medidas “nio estrutu-
rais”, estas Gltimas caracterizadas por a¢des que procuram adequar as ocupagdes ur-
banas em 4reas seguras, associadas  conscientizagdo, informagio e educagio das co-
munidades para os enfrentamentos das situagdes de emergéncia, deverdo receber a
atengdo especial nos programas e projetos de drenagem, visto que elas sio menos
dispendiosas, bem como respaldam a sustentabilidade dos ecossistemas urbanos e
rurais envolvidos.

Por fim, é fundamental o envolvimento das comunidades, através de associacdes
de bairros organizadas para acompanhar o desenvolvimento dos estudos e implanta-
¢cdes dos sistemas de drenagem. Reconhece-se que o didlogo com pessoas sem forma-
¢do técnica tem suas dificuldades, mas este convivio é extremamente salutar. Muitas
vezes as liderangas comunitarias apontam sugestdes ou certas peculiaridades imper-
ceptiveis pelas equipes de projetos e de obras. A comunidade participante, desde a
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fase de conceituagio e de estudos de alternativas de projeto, torna as decisdes demo-
craticas e transparentes, facilitando suas aprovagdes e imediatas execucdes, além de
garantir a continuidade e irreversibilidade dos programas, no caso de altera¢des no
comando politico decisério.

Pela exposi¢do acima, verifica-se que o desenvolvimento acelerado das cidades
componentes da Regido Metropolitana de Campinas vem contribuindo para o agrava-
mento dos impactos regionais resultantes da ampliagdo e translado dos volumes das
4guas das chuvas, apés cada episédio pluvial de intensidade e duragdo significativas.

E importante, ainda, o incentivo 4 participagio dos municipios no Programa de
Combate as Enchentes, programa com a participagdo do governo federal, representa-
do pela Secretaria de Assuntos Internacionais, e do Banco Interamericano de Desen-
volvimento (BID), que tem como objetivo a redugiio de danos causados pelas inunda-
¢des nos municipios e melhorar as condigdes sociais e ambientais das cidades,
principalmente nas regiGes ocupadas por familias de baixo poder aquisitivo, junto as
margens dos corpos d’agua.

Este Programa integra intervengdes para a melhoria nos sistemas de drenagem
urbana, de vias publicas, de coleta e condugio de esgotos sanitarios, bem como a ur-
banizacio e melhoria em areas de favelas, com a relocacio de familias situadas em
areas de risco e a recuperagio destas, imediatamente apds o remanejamento.

CONCLUSOES

A Regido Metropolitana de Campinas caracteriza-se como um importante centro
econdmico do Estado de Sio Paulo. Seu desenvolvimento futuro tem como principal
fator restritivo a disponibilidade de 4gua em quantidade e qualidade.

Faz-se necessaria a consolidagdo dos diversos diagnésticos existentes, com a ela-
boracio de um Plano de Trabalho consensual, referente a utiliza¢io dos recursos hi-
dricos, abrangendo as questdes relativas ao abastecimento de 4gua, coleta, tratamen-
to e disposigdo de esgotos, disposi¢do de residuos sélidos, drenagem urbana e
polui¢io difusa.

Existem varios projetos em andamento, entretanto, ndo se verifica uma agio con-
junta, nem mesmo sua efetivagio, seja por questdes financeiras, seja por problemas
politicos. Ha necessidade de um Orgdo Gestor que orquestre as agdes de maneira in-
tegrada e consolidada.
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Nio ha condigdes de se trabalhar para a melhoria dos Recursos Hidricos sem que
haja a conscientizago de todos os segmentos sociais envolvidos. Num primeiro pla-
no, os municipios tém obriga¢do de buscar solugdes para a problemética dos esgotos
domésticos, que, via de regra, sdo langados in natura nos cursos d’agua.

Estes municipios vém encontrando um sério problema, no que se refere 4 viabi-
lizagdo de recursos para a 4rea de saneamento. A atual politica do governo tem forga-
do os servicos autdnomos de 4gua a uma privatiza¢io, fechando as portas a qualquer
tipo de financiamento, a menos que estes sejam destinados a empresas privadas. Por
outro lado, é bem sabido que as condi¢des financeiras dos municipios, com pouquis-
simas excegdes, encontram-se deveras deficitarias, sem possibilidade de investir, em
curto prazo, grandes somas em sistemas apropriados de tratamento de esgotos, dis-
posicao e tratamento de residuos sélidos e incremento nos sistemas de distribuigdo
de 4gua e de drenagem urbana.

Dessa forma, ha necessidade de buscar alternativas, sendo imprescindivel uma re-
visdo de toda a politica tarifaria que hoje se encontra em pratica. Os sistemas de cobran-
¢a s3o0 os mesmos vigentes nas duas Gltimas décadas, nos quais sdo instituidos padrdes
de consumo minimo e tabelas de pagamento, com efeito “cascata”, que tendem a penali-
zar os setores comerciais e industriais, os quais subsidiam totalmente o setor residencial.

Analisando as tarifas em vigor, verifica-se que, em muitos municipios, o setor re-
sidencial n3o chega a pagar nem mesmo o custo dos produtos utilizados nos proces-
sos de tratamento da dgua. Este quadro tem levado as industrias e comércios a busca
de fontes alternativas de abastecimento, com a perfuragdo de inimeros pogos, sem
qualquer estudo mais aprimorado do ciclo hidrolégico e das conseqiiéncias para o
manancial subterrineo.

E importante que os municipios passem a se preocupar nio somente com a re-
ceita proveniente da tarifa, mas também com as disponibilidades hidricas, levando
em conta suas caracteristicas econdmicas e os perfis de consumo nas diversas catego-
rias praticadas.

Elaborando uma tarifa justa é possivel delinear a capacidade de investimento pa-
ra o setor de saneamento e, desta forma, de maneira aberta, conclamar roda a comu-
nidade (populagdo residente, comércio e indistrias) a participar dos investimentos
necessarios para se desfrutar do beneficio comum.

A aplicagdo do principio “Poluidor-Pagador” (cobranga pelo uso da agua), como
uma das premissas dessa tarifa, permitira buscar solu¢des para a aceleracio de obras
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de tratamento de esgotos, recuperacio de cursos d'agua, disposi¢ao adequada de re-
siduos, enfim, das necessidades primordiais dos municipios.

E fundamental que, independentemente das solugdes adotadas, estas sejam mui-
to claras, com a participagio da populagdo, entidades governamentais e ndo-governa-
mentais, de uma maneira ampla e transparente. Para isto, ¢ importante a constitui¢io
de um Conselho Popular Regional que funcione como um auditor, controlando e co-
brando as realizagdes das obras e benfeitorias priorizadas.

Existem também a¢des que dizem respeito 4 prépria conscientizagdo dos inte-
grantes destas bacias, que tém condi¢des de contribuir sobremaneira para a melhoria
da qualidade de vida de toda a regido.

A participagio das universidades e entidades civis, com potencial capaz de dispo-
nibilizar pessoas interessadas e capacitadas para disseminar conhecimentos em to-
dos os niveis, principalmente para a populagdo mais carente, que ndo tem acesso as
informagdes bésicas, repassando técnicas sobre o uso racional da agua, preservagio
do meio ambiente, utilizagao adequada da terra para o cultivo, disposicéo de residuos
e outras de igual importancia.

Essas informagdes podem ser transmitidas por voluntarios das proprias univer-
sidades, que poderdo utilizar seus resultados para o desenvolvimento de teses de
mestrado e doutorado, além da participagdo de organizagGes nao-governamentais
que tém condi¢Ges de formar cooperativas com os moradores de regides degradadas,
angariando fundos a serem revertidos em beneficio da propria bacia.

Em razdo da diversidade de problemas existentes hoje nas questdes de sanea-
mento basico, é importante ressaltar a necessidade de implantag¢io de Sistemas In-
tegrados, com tecnologias aprimoradas e que permitam, além do atendimento de
uma maior parte da populagdo, o desembolso de investimentos de menor amplitu-
de, em decorréncia das novas parcerias e da economia de escala.

E de suma importancia a participagio do Consércio Intermunicipal das Ba-
cias dos rios Piracicaba, Capivari e Jundiai, de universidades, da Associagdo
Nacional dos Servicos de Saneamento (Assemae) e de outras entidades de classe
e organizagdes governamentais e nio-governamentais, que tém instrumentos e
pessoal especializado na disseminagdo de conhecimentos, sendo, desta forma,
possivel desenvolver e viabilizar uma série de medidas a baixo custo.

Além disso, ha a disposicdo das grandes empresas em colaborar em projetos
ambientais, como medida mitigadora aos danos causados por suas atividades.
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A maioria dos municipios ndo produz efluentes ou residuos em quantidade tao
significativa que justifique a implantagdo e operagdo de sistemas préprios; portanto,
a formacio de novas associacdes ou consércios de municipios para a implantagio e
operagio conjunta de unidades é a melhor alternativa para solucionar de forma ade-
quada o problema e reduzir os riscos inerentes.

Aliado a isso, é necessario que os municipios acelerem a execugio dos sistemas
de tratamento de esgotos, previstos em seus Planos Diretores, com a participagio da
ANA, que tem meios para incentivar e monitorar suas operagdes e eficiéncias.

As novas unidades de tratamento deverdo, sem sombra de davida, ser projeta-
das de maneira a permitir o reuso da 4gua nos processos, podendo, inclusive, ser
disponibilizada para a lavagem de ruas e areas verdes, reserva de prote¢io contra in-
céndios, utilizaco em processos industriais. E importante que se desenvolvam es-
tudos para a aplicagdo adequada do lodo gerado nos processos de tratamento de
agua e de esgoto na agricultura e na construgio civil.

Da mesma forma, no que se refere ao abastecimento de 4gua, existem muni-
cipios pequenos que tém condi¢des de ser atendidos por meio de associagdes com
municipios vizinhos, criando um sistema Gnico, como é o caso de Sumaré, Hor-
tolandia e Monte Mor, cuja alternativa mais aconselhavel é uma captagéo conjun-
ta no rio Jaguari. Podem ainda ser citados outros exemplos, o atendimento con-
junto de Americana, Santa Barbara d’Oeste e Nova Odessa, mediante uma tGnica
captagdo no rio Jaguari, e o atendimento do municipio de Indaiatuba pelo siste-
ma campineiro.

Ha necessidade de disseminagio de programas de uso racional da agua nas in-
dastrias, de maneira que adotem processos que otimizem a utilizagdo da agua e per-
mitam a sua recirculacio e reuso.

* O uso agricola necessita de uma assisténcia técnica de apoio aos irrigantes, com
o objetivo de reduzir o desperdicio de 4gua nessa atividade, incentivando suas parti-
cipa¢des no gerenciamento dos recursos hidricos.

Existem casos recentes de a¢des conjuntas para a melhoria da qualidade das
aguas. Os municipios de Campinas, Itatiba, Valinhos e Vinhedo, coordenados pelo
Consércio Intermunicipal das bacias do Piracicaba, Capivari e Jundiai, uniram-se pa-
ra buscar o reenquadramento do rio Atibaia, como classe 2, no trecho compreendido
desde a montante da captagdo do municipio do Itatiba até a jusante da captagio do
municipio de Campinas, incluindo o ribeirdo Pinheiros.
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Esse programa visa 4 adogdo de medidas “Nao-Estruturais”, de conscientizacéo
e participa¢io de toda a comunidade residente nestes municipios, entre eles os ru-
ralistas, os comerciantes e os industriarios. Pretende-se nio somente a viabiliza¢do
do programa, mas também a criagdo de uma metodologia e sistematica que sejam
estendidas para todos os municipios da Regido Metropolitana de Campinas, em si-
tuagio similar.

Em resumo, o desenvolvimento da Regido Metropolitana de Campinas est4 con-
dicionado ao gerenciamento efetivo dos recursos hidricos, priorizando a¢des de con-
trole sobre as demandas de agua, quer por a¢des de mudanca de postura e costumes
da sociedade, quer pela adequagio do regime tarifario, que iniba o desperdicio e o
consumo supérfluo da gua.

RECOMENDAGOES

Com o objetivo de minimizar os impactos causados aos recursos naturais da Re-
gido Metropolitana de Campinas e possibilitar um melhor planejamento de ocupa-
¢do dos espacos urbanos, em harmonia com os processos naturais do ciclo hidrolé-
gico, propdem-se as seguintes recomendacdes:

1 Quanto a0 Suprimento de Agua

- Considerando ser a 4gua o principal fator restritivo ao desenvolvimento regional,
as incrementacdes, em volume e quantidade, devem ser alcangadas com a méxima
prioridade.

- Para tanto, a possibilidade de se liberar vazdes progressivas dos reservatérios do
Sistema Cantareira para jusante devera merecer atencao urgente. Assim, tratativas
entre os Comités das Bacias do Piracicaba e do Alto Tieté deverio objetivar solu-
¢Oes alternativas para o abastecimento da parte da Regido Metropolitana de Sdo
Paulo, hoje dependente daquele sistema.

- Em curto prazo, estes Comités deverdo formar um Grupo de Trabalho especifico
para que se estabeleca uma nova forma de reparti¢do dos volumes estocados pelo
Sistema Cantareira, levando-se em considera¢do o novo cenirio de desenvolvimen-
to das cidades componentes da bacia do Rio Piracicaba, oficializando regras opera-
cionais mais flexiveis e responsabilidades muatuas pelas manobras.

Mesmo priorizando a alternativa de utilizar os volumes disponibilizados pelo
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Sistema Cantareira, a proposi¢io da criagio de reservatdrios nos rios Camandu-
caia, Jaguari e Atibaia deverdo ter continuidade e, para tanto, as decretaces de uti-
lidade pablica das respectivas areas de inundagdo deverdo ser feitas imediatamen-
te, evitando-se a inviabilizagdo destes projetos, decorrente dos custos crescentes
das desapropriagdes das terras, 2 medida que sio ocupadas por novas benfeitorias.

- No que diz respeito 2 qualidade das 4guas, deve-se priorizar o enquadramento dos
cursos d’agua em compatibilidade com os usos predominantes, mediante a redugéo
da carga poluidora por esgotos domésticos das principais cidades, implantando-se
unidades de tratamento.

- Os efluentes tratados deverdo ser reutilizados em atividades que nio exijam os re-
quisitos de potabilidade, particularmente em processos industriarios. Assim sen-
do, impde-se uma readequagdo nos Planos Diretores Municipais no que diz respei-
to ao zoneamento industrial, delimitando 4reas para implanta¢io de inddstrias,
mais proximas possiveis as estagdes de tratamento dos esgotos, para minimizar os
custos de adugdo das Aguas recuperadas.

- Os programas de combate e redu¢do de perdas de dgua nos sistemas de abasteci-
mento deverdo ter continuidade, fixando-se como meta regional, para os préximos
cinco anos, o alcance de um indice de cerca de 259. Da mesma forma, no 4mbito ru-
ral, um programa de redugio de consumo de dgua nas atividades agricolas devera ser
implementado mediante a op¢o por culturas de menor consumo de 4gua e de maior
valor agregado, além da modernizagio dos sistemas hidraulicos de irrigagio.

2 Quanto aos Residuos Sélidos

- Faz-se necessaria adogao de um programa de estimulo ao desenvolvimento de a¢des
de combate ao desperdicio, a fim de minimizar o volume de residuos hoje disponi-
bilizados na natureza e, consequentemente, reduzir os custos de tratamento.

- E importante fomentar a realizagio de convénios entre Prefeituras e Organiza-
¢oes Nao-Governamentais, para a formacio de Cooperativas de Catadores de Li-
X0, que permitam uma fonte de renda para a populacdo mais carente. Para isso, é
necessario que se desenvolvam projetos auto-sustentaveis, com a criagio de um
mecanismo de comércio para o material reciclavel e, assim, viabilizar a continui-
dade dos Programas.

- A solugdo para a disponibilizagdo adequada dos residuos sélidos da Regido Metro-
politana de Campinas exige um estudo integrado. Deveréo ser incrementados sis-
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temas intermunicipais, em razo dos altos custos das unidades de tratamento. Pa-
ra isso, sera necessaria a ado¢io de medidas compensatdrias que incentivem a ado-
¢do dessas propostas e que garantam a viabilidade econémico-financeira das obras.

3 Quanto a Polui¢io Difusa

- Os problemas resultantes das grandes areas que recebemn uma carga intensa de po-
luentes que sdo encaminhados aos corpos d’agua, originada, principalmente, da ati-
vidade agricola, quando da aplicagio de fertilizantes e pesticidas, vém se agravando
intensamente nos Gltimos tempos.

- Faz-se necessario um levantamento e monitoramento do grau de comprometimen-
to em que se encontram as iguas da Regido Metropolitana de Campinas, bem co-
mo das atividades no solo que possam gerar contaminantes, tais como: o desmara-
mento, dragagem de cérregos, mineragdo etc.

- Emvirtude da dificuldade de recuperagio dos rios, é fundamental que seja feito um
diagnéstico das fontes potenciais de poluicio e que se agreguem trabalhos de cons-
cientizagdo e motivagdo dos agricultores e ruralistas para que participem ativamen-
te de programas de revitalizagéo dos rios da regido.

- Para isso, é fundamental a participacdo das universidades, do Estado e dos munici-
pios para difundir técnicas e conhecimentos sobre 0 manejo adequado do solo e
acdes mais diretas e corretivas de recuperagdo dos corregos, principalmente com a
implantagdo de sistemas adequados de drenagem urbana.

4 Quanto as Obriga¢des das Prefeituras

- As prefeituras necessitam formular um Plano Municipal de Saneamento, que con-
temple as necessidades relativas as questdes de abastecimento de dgua, esgotamen-
to sanitério e drenagem urbana, buscando uma melhoria na qualidade de atendi-
mento da populagio. Este Plano deverd ser elaborado com a participagio da
sociedade, devendo funcionar de maneira permanente e interdisciplinar, a fim de
permitir a implantagao integral das propostas, de acordo com as prioridades con-
sensadas, principalmente aquelas que extrapolam as fronteiras municipais.

- O Plano Municipal de Saneamento devera ser desenvolvido por microbacias hidro-
graficas, procurando sempre solugdes técnicas, politicas, juridicas, econémicas e
ambientais, integradas e articuladas aos aspectos relacionados ao abastecimento de
4gua, a0 esgotamento sanitario, 4 saide publica, a limpeza urbana e a Defesa Civil.
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- As diretrizes basicas deste Plano deverdo estar calcadas no exercicio da cidadania,
representada pela participagio da sociedade na concepgio e gestdo das solugdes
apontadas, devendo ainda subsidiar procedimentos que viabilizem a aplicagio de
medidas compensatérias, de maneira a minimizar os efeitos degradatérios dos re-
cursos naturais.

- Dever4 ainda ser instituido um Programa de Educagio Ambiental Continuada que
se estenda por todos os segmentos da Sociedade, de maneira ampla. Este Progra-
ma devera ser conduzido como um instrumento de politica publica, abordando os
aspectos geograficos e histéricos da regido, em consonéncia com o Plano Muni-
cipal de Saneamento, agregando os setores de educagio e treinamento, com a par-
ticipagdo das escolas, associagdes de classe e centros comunitarios, que deverdo
atuar como agentes multiplicadores.

5 Quanto aos Usos Mltiplos

- A concretizagio de muitas das recomendagGes expostas anteriormente cria oportu-
nidades para se incorporar aos programas e projetos adotados, a revigoragio do la-
zer e do turismo regional e local, considerando a 4gua como elemento de grande
atragio para este tipo de atividade.

- O exemplo do programa em desenvolvimento para recuperar as condigdes turis-
ticas da represa de Americana, da CPFL, deve ser estendido para outras areas e tre-
chos de rios que cortam a regido, disponibilizando novos espagos publicos para
as atividades contemplativas e recreacionais, particularmente aquelas destinadas
aos futuros reservatérios criados pelas barragens dos rios Camanducaia, Jaguari
e Atibaia.

- Projetos hidraulicos associados a recuperacio de areas alagadicas ou degradadas,
situadas junto as varzeas dos ribeirSes que se desenvolvem pelas zonas periféricas
das cidades, transformando-as em parques e bosques, passam a sensibilizar a so-
ciedade de um modo geral, uma vez que eles se tornam indutores no resgate da ci-
dadania e da auto-estima da prépria comunidade.
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REGIONALIZACAO
E ASSISTENCIA A SAUDE

BARJAS NEGRI

Economista, professor do IE/Unicamp, ministro da Saside
INTRODUCAO

Neste artigo analisa-se a questdo da regionalizagio da assisténcia & satde, ele-
mento fundamental do planejamento e gestdo das politicas de satde no 4mbito me-
tropolitano e, portanto, questdo central no processo de defini¢io da agenda de atua-
3o dos 6rgdos metropolitanos de gestdo no que tange a satde na RMC.

Além disso, também sdo enfocados elementos relativos a polarizagio exercida
por Campinas no que diz respeito a assisténcia a saiide, que extrapola os limites da
Regido Metropolitana institucionalizada. Para tanto, sdo analisados dados sobre flu-
xos de satide e de capacidade instalada do sistema de atendimento, para os municipios
que integram a RMC, cujo conhecimento ¢ indispensavel para o adequado planeja-
mento e gestdo de um sistema regionalizado de atendimento.

Registra-se, inicialmente, que os avangos alcangados com a implantagio do Sis-
tema Unico de Satde (sus), a partir da Constituigio Federal de 1988, foram bastan-
te significativos. Contudo, ainda s3o relevantes os problemas advindos do processo
de descentralizagio, que enfatizou a municipalizagio das politicas de satde. Essa es-
tratégia introduziu distor¢des importantes, especialmente nas aglomeragdes urba-
nas, onde os“ fluxos de satide” entre municipios so expressivos. Nessas 4reas, ficam
clazos, 08 limites ‘aa municipaiizagao, bem como a pertiiencia da organizagao de $is-

temas regionalizados de atengdo 4 satide, ja que a regionalizagdo constitui o mecanis-
mo sobre o qual se assenta a possibilidade de realizar uma adequada hierarquizagdo
dos servicos de satide ¢, portanto. a propria condjcdo da busca de um atendimento
mais eficaz e equinime.

Em Campinas, como ocorre em maior ou menor grau em todas as aglomeragdes
urbanas, existem fluxos de bens e servigos e relagdes de interdependéncia entre o mu-
nicipio pélo e os municipios periféricos. No que diz respeito a satide, o municipio-
p6lo — Campinas — concentra recursos de atendimento e, em fungio disso, canaliza
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demandas além dos limites metropolitanos. Contudo, em que pese a concentragio de
recursos, nem sempre as demandas sio adequadamente atendidas, uma vez que sua
alocagio ¢ planejada desconsiderando a realidade da polarizagdo, o que problemariza
a otimizacio do atendimento das demandas de saude.

INSTITUCIONALIDADE DA REGIONALIZACAO DA SAUDE

Na verdade, o esforgo de implementagdo da descentralizagdo teve inicio antes da
criacio do Sistema Unico de Satide em 1988, estando presente inclusive no Relatério
da VII Conferéncia Nacional de Saide, de 1986, marco do desenvolvimento da satide
ptblica brasileira. A descentralizacdo do sistema publico de saide ja contava, desde
entdo, com grande aceitagio na comunidade profissional, em contraposigdo ao mo-
delo excessivamente centrado no governo federal e na assisténcia hospiralar, preva-
lente na época.

Com o aumento da autonomia dos estados, e principalmente dos municipios, ao
longo da década de 1980, pretendeu-se aproximar a gestdo da saide do cidaddo, ten-
do em vista obter maior controle social no que diz respeito a assisténcia, bem como
sobre sua adequagdo as necessidades locais.

O movimento de descentralizacio das a¢des de assisténcia & saide aprofundou-
se mais fortemente por meio da Norma Operacional Basica — NOB 01/93.

O documento Descentralizagdo das Agdes e Servigos de Satide: a ousadia de cumprir e fa-
zer cumprir a lef, que serviu de base para a elaboragdo da referida NOB, exprimia em seu
titulo a dificuldade de implantacdo da proposta de regionalizagdo. Essa norma defi-
nia trés niveis crescentes de descentralizagio, dos quais apenas o mais avangado, a
gestdo semiplena, implicava o repasse ao municipio dos recursos destinados aos
pagamentos da rede pablica e contratada, ambulatorial e hospitalar.

Apds a implantagio da Norma Operacional Basica — NOB 01/96,' efetivamente
implantada em 1998, a descentralizagdo torna-se uma realidade irreversivel e atinge
praticamente a totalidade dos estados e municipios brasileiros, especialmente em

1“As condicdes de gestio, estabelecidas na Norma Operacional Basica do Sistema Unico de Satide - NOB/96, explicitam as res-
ponsabilidades do gestor municipal, os requisitos relativos as modalidades de gestao e as prerrogativas que favorecem o seu
desempenho. A habilitagdo dos municipios &s diferentes condicdes de gestao significa a declaracdo dos compromissos assumi-
dos por parte do gestor perante os outros gestores e perante a populacdo sob sua responsabilidade”.
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fungdo da defini¢do da nova forma de organiza¢io e de financiamento do sistema e
da reconfiguragio do papel dos varios niveis de gestdo.

A partir de entdo, estdo colocados novos desafios a organiza¢io da assisténcia a
satde de uma ética regional, merecendo maior destaque dois aspectos fundamentais:
o funcionamento dos sistemas de referéncia e contra-referéncia, cuja adequada orga-
nizagdo é essencial para uma assisténcia de qualidade, e a reversio do processo de
descentralizagdo marcadamente municipalista, que favorece a fragmentacio e diver-
sidade da assisténcia prestada.

Nas regides metropolitanas, onde est4 concentrada grande parte da populagio
brasileira, e onde o fluxo entre municipios na busca de assisténcia a satde é maior, os
problemas decorrentes de uma agdo regional inadequada, ou também os efeitos de
agGes municipais desarticuladas, talvez sejam mais visiveis e agudos.

Contudo, a caracteristica municipalista do processo de descentralizagdo brasilei-
ro, que estava presente na NOB 93, prossegue mesmo com as alteracdes definidas pe-
la NOB 96. Além disso, a opgdo municipalista de organizagio do atendimento 2 sai-
de é reforgada pela gradual retragiio dos governos estaduais no papel de financiadores
das agBes de satde, o que ocasiona grandes dificuldades para a implantagdo de agdes
de dmbito intermunicipal.

De todo modo, a NOB 96 aprofunda o processo de descentralizagio inovando na
criagdo do chamado Piso de Atengdo Bésica (PAB), que simplifica o processo de ade-
sdo dos municipios, além de ampliar o uso dos repasses diretos do governo federal
aos fundos de satide dos demais niveis de governo.

Tais ajustes permitiram um grande avango no processo de descentralizagdo. Ao fi-
nal de 2000, 5.450 municipios, representando 99,7% da populagio brasileira, j4 es-
tavam habilitados ao recebimento do Piso de Atencdo Basica (PaB), incluindo-se nes-
se total 524 municipios habilitados na Gestdo Plena do Sistema Municipal.

Os incentivos que integram a parte variavel do PAB, também, apresentaram de-
senvolvimento semelhante, bastando lembrar que o Programa de Satde da Familia
(psE) financiava, em 2000, cerca de 8.500 equipes de satde, utilizando 134.275
agentes comunitérios. Os recursos repassados pelo Ministério da Satde aos fundos
estaduais e municipais alcangaram naquele ano o equivalente a 639 dos recursos
destinados a assisténcia & satde.

O paB foi, assim, um instrumento importante na redugio das desigualdades entre
municipios na distribui¢do de recursos que financiam os procedimentos ambulatorais
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mais simples e necessarios. Em 1996, 35% dos municipios brasileiros apresentaram
faturamento inferior a R$ 5,00 por habitante/ano com esses procedimentos. Para os
municipios das Regides Metropolitanas esse percentual atingiu 249. A adogio do
critério de repasses per capita, além da fixagio de um valor minimo para aplicagdo nos
procedimentos basicos, deram condigGes para uma maior uniformizagio no financia-
mento da assisténcia 4 saide. Naturalmente, a efetividade dessa uniformizagdo ainda
é condicionada por outros fatores — existéncia de infra-estrutura; disponibilidade de
recursos financeiros e humanos; quadro epidemiolégico —, de modo que, mesmo
com as mudangas ocorridas, ainda persistem desigualdades importantes entre re-
gides e entre municipios do pais.

Com isso, evidenciam-se os limites do processo de descentralizagao alicer¢ado nos
municipios. Apesar de o municipio ser locus adequado para a execugio das agGes de
satde, é preciso lembrar que estes entes federativos no Brasil sdo, em sua maioria, de
pequeno porte e muito desiguais em varios aspectos, como a capacidade financeira, si-
tuacdo epidemiolégica, infra-estrutura existente, capacidade de retengdo de recursos
humanos, e mesmo os compromissos politicos com a 4rea da saide. A prestagdo de
servicos de assisténcia a satide é, portanto, ainda extremamente heterogénea, exigindo
agdes especificamente destinadas 4 redugo das desigualdades, as quais podem ser mi-
nimizadas no 4mbito da organizagio de um sistema regionalizado de atendimento.

O financiamento da assisténcia i satide ainda permanece uma questdo em aber-
to, sendo que o préprio Ministério da Satde identifica problemas que exigem solu-
¢Ses mais adequadas.? A divisdo da responsabilidade entre estados e municipios, por
exemplo, ainda ndo esté totalmente implantada, existindo unidades basicas sob res-
ponsabilidade estadual, hospitais estaduais fora da gestdo de municipios em Gestdo
Plena do Sistema e, também, casos em que o processo de habilitagio se deu de forma
cartorial, nio resultando na elevagio da qualidade da atengdo bésica, ou mesmo no
estabelecimento de uma referéncia regional. Outro problema importante refere-se ao
fato de que o financiamento ainda nio se desvinculou totalmente da légica da oferta
e, também, ao fato de que os critérios adotados por alguns estados para aloca¢io dos
recursos destinados aos municipios ainda s3o pouco explicitos.

O processo de planejamento integrado nio esta plenamente implantado e a ca-
pacidade das secretarias estaduais nessa 4rea é limitada. Do ponto de vista da oferta,

1 Brasil (2002a).
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a estruturagao de redes regionais é dificultada pela expansio desordenada de servi-
¢os. O conjunto de procedimentos do PaB ainda tem baixa capacidade de resolugio
dos problemas mais freqiientes, além de persistirem dificuldades de acesso a assis-
téncia de média e alta complexidade, cuja oferta é muito concentrada.

Todas essas dificuldades identificadas, apesar de ndo serem generalizadas, im-
pactam negativamente na regionalizagdo da assisténcia. A recente publicagdo da Nor-
ma Operacional de Assisténcia 4 Saide — NOAS 01/2002 inaugura um novo momen-
to no processo de descentralizagdo do sus. Esse instrumento, desenvolvido com a
participagdo dos trés niveis de gestdo para enfrentamento dessas questdes, certamen-
te n3o é a resposta definitiva e também devera passar por um processo de anélise e
ajustes ao longo do tempo.

A partir da implantac¢do das Normas de Assisténcia & Saide de 2001 e 2002, 2
atengdo bésica esta sendo ampliada, incorporando novos procedimentos e permane-
cendo o financiamento segundo valores per capita.

Com a edigdo das NOAS 2001 e 2002, procurou-se definir um conjunto minimo
de procedimentos de média complexidade, integrado por atividades ambulatoriais e
interna¢des hospitalares, a ser ofertado nos chamados "médulos assistenciais”, que
sdo grupos de municipios capazes de oferecer & populagéo o elenco minimo de servi-
cos de satide. Para essas atividades ambulatoriais, de apoio diagnéstico e terapéutico,
o financiamento também passa a obedecer a l6gica de valores per capita minimos. O
planejamento esté sendo priorizado com a adogao do Plano Diretor de Regionaliza-
¢do (PDR), de responsabilidade dos gestores estaduais.

Para o sucesso da regionalizagdo, é necessario promover uma adequada definicao
dos “médulos assistenciais”, base para organizagio da assisténcia e definicdo dos in-
vestimentos necessarios. A dinimica e complexidade préprias da saide, no entanto,
tornam essa tarefa bastante complexa, exigindo, nesse sentido, um grande esforgo
tanto do Ministério da Satide, como dos gestores estaduais e municipais. As dificul-
dades, no entanto, estio sendo enfrentadas. Até setembro de 2002, 13 estados ja ha-
viam aprovado seus PDR’s e estavam habilitados pela NOAs. Na condigdo de Gestdo
Plena do Sistema Municipal, ja existem 12 estados (Alagoas, Cear3, Distrito Federal,
Goias, Mato Grosso, Mato Grosso do Sul, Par3, Paraiba, Paran4, Rio de Janeiro, San-
ta Catarina e Sergipe), além do Amap4, que se encontram em Gestdo Avangada do
Sistema Estadual. A avaliagdo dos resultados da NOAS/2002 ainda tera de esperar al-
gum tempo e, certamente, terdo de ser realizadas correcdes e aperfeicoamentos.
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A REGIAO DE CAMPINAS

Nesse quadro de implantagio de uma proposta de regionalizagdo, é importante
pensar o papel e as particularidades das RegiGes Metropolitanas. Nelas esta locali-
zada parte importante dos equipamentos e recursos humanos da rede pablica. Tam-
bém estdo ai a maior parte dos hospitais universitarios e da rede privada contrata-
da. Se de um lado essas areas parecem locais naturais para estruturacdo de uma
atengio regional, de outro, é preciso considerar que sua capacidade de atrago ultra-
passa suas fronteiras.

Além da capacidade de atragdo, as Regides Metropolitanas abrigam municipios
com diferentes portes populacionais. Nelas, em geral os municipios-pdlo, como é o
caso de Campinas, apresentam producdo de servicos equivalente a de véarios pélos es-
taduais. Assim, a organizacdo da assisténcia nesses municipios, quanto & implanta-
3o de mecanismos de referéncia e contra-referéncia, é vital para que possam cumprir
o papel de pélos regionais. Além disso, também deve ser equacionada a organizagio
da atengdo basica internamente no municipio-pélo.

Ademais desses problemas, ainda estdo presentes nas Regides Metropolitanas
questdes decorrentes da existéncia da conurbagio entre municipios, o que favorece os
deslocamentos de uma localidade para outra, em busca de assisténcia médica, sobre-
carregando equipamentos e servigos em situagoes onde ndo ha oferta equilibrada em
quantidade e qualidade. A atengdo bésica, por exemplo, atividade prépria da gestdo
municipal, pode ser procurada com facilidade em municipios vizinhos, caso a popu-
lagdo identifique melhor qualidade ou oferra. A organizagio dos servicos de urgéncia
e emergéncia também deve ser equilibrada, de modo a nio sobrecarregar determina-
das unidades e municipios.

Na Regido Metropolitana de Campinas sdo importantes as diferencas entre os
municipios no que tange a renda da populagao, infra-estrutura de atendimento e dis-
ponibilidade de recursos humanos voltados & satde, e também aquelas referentes ao
perfil epidemiolégico, o que torna a organizagio e a hierarquizagao dos servigos de
atendimento & satide mais complexa.

O diagnéstico da situagio dos servios de satde na RMC, realizado através de estu-
dos especificos,? identifica “fluxos de satide” entre os municipios que a integram, os

3 Brasil (2001) e Prefeitura Municipal de Campinas (2002).
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quais devem ser considerados para orientar a definigio de critérios para a regionaliza-
cio das acdes de satde no territério metropolitano. A partir da delimitagdo das areas de
influéncia de municipios-pblo, na prestagio de servigos de salide, configuraram-se os
chamados aglomerados de saiide. O sentido da delimitagio dos aglomerados foi o de procu-
rar expressar, em 4mbito mais geral, processos de desenvolvimento econdmico, social e
urbano e, em particular, processos relativos 4 oferta e demanda por servigos de satde,
buscando, com isso, fornecer elementos para adequar a alocagdo de recursos de atendi-
mento 4 satide dos municipios, considerando os fluxos de satide de ambito regional.*

Na regido de Campinas, o estudo identificou um aglomerado de saiide integrado
por 87 municipios, tendo Campinas como pélo. Trata-se de um recorte territorial dis-
tinto da Divisio Regional de Satde do Estado, ou mesmo da delimitagdo da Regido
Metropolitana. O aglomerado de saiide de Campinas configura-se como o segundo
aglomerado de satide do Estado de Sao Paulo em namero de habitantes — 5,4 milhdes
(159% do total) —, e em niimero de AHs (179% do total).

Com base em dados relativos ao periodo 1998/99, o municipio de Campinas re-
cebeu 52,720 AIHS de outros municipios. Desse total, 42.540 (cerca de 819) eram
provenientes de municipios pertencentes ao proprio aglomerado de saide de Cam-
pinas, sendo que 30.334 AIHS tinham origem nos municipios integrantes da rMc.?

O estudo demonstrou que, ainda que insuficiente e bastante desigual, é significa-
tiva a capacidade de financiamento da saide pelos municipios do aglomerado de saiide e
da RMC. Segundo a estimativa do potencial de gasto para o ano de 2002, feita a partir

6 o montante de recursos per ca-

da aplicagio da Emenda Constitucional n® 29/2000,
pita para o conjunto do aglomerado de sadde é de R$ 56,70. Por outro lado, conside-
rando apenas os municipios pertencentes a RMC, a média é de Rs 63,95 per capita, que
devem se somar a outros recursos que sio destinados pelos governos federal e esta-
dual. Porém, apesar de serem consideraveis, esses recursos municipais sao inferiores
aos de outros aglomerados, como por exemplo o de Sao José dos Campos (Rs 73,60 per
capita). A construgio de um sistema de atendimento & saide com maior eqiidade deve

levar em consideracio as disparidades de situagdo de financiamento dos municipios.

4 Sobre os critérios e métodos de delimitacdes dos aglomerados de satde ver Fonseca & Davanzo (2002).

5 Essa situacio deve ter sofrido alteracdo, apds 1999, em fungao do aumento da capacidade instalada em outros municipios da
regido, como é o caso do Hospital Estadual de Sumaré, inaugurado no final de 2000.

6 Brasil (2001)
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Do ponto de vista das formas de gestdo das agdes de satide, verifica-se certa ho-
mogeneidade entre os municipios da RMC, com a grande maioria ja habilitados na
condigdo de Gestdo Plena, e somente 3 ainda na condicio de Gestdo da Atencio
Basica (Artur Nogueira, Holambra e Santo Antonio de Posse), de acordo com os cri-
térios da NOB/96.

Quanto a capacidade instalada de servicos médico-sanitérios, o municipio de
Campinas concentra a maior parte dos servicos, gerando, como resultado, intensos
“fluxos de saude” provenientes de municipios de sua 4rea de influéncia. Dados de
2000 indicam que dos 4.361 leitos hospitalares contratados pelo sus, no dmbito da
RMC, 2.176 localizam-se em Campinas. Essa alta concentragio da capacidade instala-
da, que pode significar em ultima instancia melhores condigdes da oferta, tem como
contraface deficiéncias da rede nos outros municipios da rRMc.

Segundo pesquisa coordenada pelo CEDES/IE/Unicamp,” para o conjunto da RMC,
em 2000, a média de leitos hospitalares contratados pelo SUS foi de 1,87 por 1.o00
habitantes. Dos 19 municipios da RMC, 4 ndo possuem leitos hospitalares (Engenhei-
ro Coelho, Holambra, Hortolandia e Santo Antonio de Posse); e 8 estio acima da mé-
dia regional, com destaque para Pedreira (3,52), Americana (3,41), Itatiba (2,77), Vi-
nhedo (2,37), Indaiatuba (2,36), e Campinas (2,24)® (Tabela 1, Anexo).

O Hospital das Clinicas da Unicamp é um centro de referéncia e exceléncia, pres-
tando assisténcia mais complexa e hierarquizada que os demais, em escala regional e
nacional, e vem trabalhando no limite de sua capacidade, sem condicdes de absorver
demanda maior do que a atual,” tornando as caréncias regionais uma questao ainda
mais complexa.

A inauguragio, no final de 2000, do Hospital Estadual de Sumaré (HEs), am-
pliou significativamente a oferta de servios de satide numa sub-area da Regido Me-
tropolitana que concentra uma populagio de cerca de 600 mil habitantes, envolven-
do os municipios de Sumaré, Nova Odessa, Hortolandia, Santa Barbara d’Oeste e
Monte Mor. Trata-se de uma unidade que devera se constituir em referéncia hospita-
lar para outros municipios, desafogando, ainda que parcialmente, o complexo hospi-
talar da Uniamp. O HES possui 270 leitos, sendo que em 2001 realizou uma média

7 Prefeitura Municipal de Campinas (2002).
8 Prefeitura Municipal de Campinas (2007).
9 Prefeitura Municipal de Campinas (2002).
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mensal de 6 mil consultas especializadas, 3 mil atendimentos de urgéncias e emer-
géncias, 1,3 mil internagdes, 850 cirurgias e 300 partos.

No entanto, os equipamentos existentes nos estabelecimentos de satde da rRMC
ainda apresentam alta concentragdo em Campinas e, em segundo lugar, em America-
na (Tabela 2, Anexo). A disponibilidade de equipamentos mais sofisticados nesses
dois municipios reflete o grau de especializagdo e complexidade do atendimento. Os
procedimentos de alto custo ambulatorial (PACs) s3o os que se encontram mais con-
centrados em Campinas (98,33%), correspondendo a mais de 200 mil PACs por més
(Tabela 3, Anexo).

O municipio de Campinas atende cerca de 809% das AlHs de pessoas residentes
em Sumaré e 70% de Hortoldndia, que juntas representam mais de 509 das AlHS da
RMC. Das AlHS de residentes em Cosmépolis, Indaiatuba, Jaguaritina, Monte Mor,
Paulinia e Vinhedo atendidas em outros municipios, mais de 509 s3o atendidos em
Campinas (Tabela 4, Anexo). Americana também é uma importante referéncia regio-
nal em saGde, possuindo a melhor relagio entre postos médicos e total da populagio
municipal na RMC.

Dadas essas diferenciagdes intrametropolitanas, uma das a¢Ges mais comuns
realizadas pela maioria das Secretarias Municipais de Saide da RMC tem sido a dis-
ponibilizagdo diaria de énibus, peruas e ambulancias para transportar pacientes para
Campinas, sobretudo nos casos de maior complexidade.

Apesar da diversidade de situagdes municipais, inclusive em relagio as condi¢Ges
de saneamento basico, o Coeficiente de Mortalidade Infantil diminuiu na grande
maioria dos municipios da RMc (Tabela 5, Anexo).

Destaca-se, ainda, a existéncia de uma grande variedade de programas de atengdo
a saide sendo implementada por alguns municipios da RMC, tais como formas de
atendimento domiciliar 4 familia, de atenco a satde da crianga, do adolescente, da
mulher, do idoso; acompanhamento de pacientes com problemas crénicos; de aleita-
mento e suplementacio nutricional e fornecimento de medicamentos'® etc.

A institucionalizagio da regionalizagio da assisténcia a sadde na RMC deve consi-
derar esse quadro diversificado e complexo e garantir um espago de discussdo, especial-
mente nesse momento de definicdo do planejamento e da agdo metropolitana tendo em
vista assegurar condi¢des de implantagio do sistema regional de atendimento a saude.

10 Prefeitura Municipal de Campinas (2002).
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CONSIDERAGOES FINAIS

Fica cada vez mais claro que o adequado desenvolvimento do sistema ptblico de
satde e a continuidade do processo de descentralizagio passam, necessariamente,
pela implantag3o regionalizada de mecanismos de assisténcia e financiamento.

Apesar de ainda haver um grande caminho a ser percorrido quanto a qualidade e
quantidade da atenco basica oferecida, a responsabilidade em relagio 4 oferta e ao fi-
nanciamento estdo relativamente bem encaminhados. O municipio, qualquer deles,
tem capacidade e responsabilidade de desenvolver e gerir a assisténcia basica 2 sad-
de. Isso significa prevenir problemas de sadde e resolver a maior parte deles junto a
populagio. O Programa de Saide da Familia é uma estratégia defendida pelo Minis-
tério da Satide e priorizada para a organizacio desse tipo de assisténcia. A ampliagio
dos procedimentos cobertos pelo sistema e financiados segundo critérios populacio-
nais vai nesse sentido e amplia o combate s desigualdades.

As agdes de maior complexidade, impossiveis de serem ofertadas em todas as lo-
calidades, tém nas Normas Operacionais de Assisténcia de 2001 e 2002, uma estra-
tégia de adequago. Por outro lado, a adogio de critérios per capita para financiamen-
to de algumas a¢Ges ambulatoriais de média complexidade, a despeito de abranger
uma pequena parcela dos recursos, certamente se constitui em uma etapa importan-
te na diregdo da redugdo das desigualdades.

A definigdo de critérios tendo em vista uma maior transparéncia do sistema é ta-
refa permanente dos gestores do sus, tratando-se de um fator vital para que se gere a
confianga necessaria para uma atuagio conjunta e integrada.

Finalmente, o desafio que est4 colocado, especialmente para os gestores de sati-
de em RegiGes Metropolitanas, como é o caso da Regido Metropolitana de Campinas,
é o de ter uma visdo de atendimento a saide que ultrapasse as fronteiras municipais.
Os que recebem cidadios de outras localidades & procura de assisténcia a saide de-
vem assumir isso como uma responsabilidade social. Por outro lado, os que nio tém
condigao de fornecer toda a assisténcia necessaria talvez tenham que abrir mdo de in-
vestimentos, como a construgio de pequenos hospitais, em nome de uma maior ra-
cionalidade da alocagdo regional de recursos. Certamente os profissionais compro-
metidos com a adequagdo do sistema puablico saberdo responder a mais esse desafio,
que também terd que ser enfrentado no 4mbito da gestdo metropolitana.



BARJAS NEGRI

REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

BRASIL. Ministério da Satde. Normas Operacionais Beisicas do Sistema Unico de Satide. Brasilia,
1996.

BRASIL. Ministério da Satde. Organizagdo e Hierarquizagdo das Agdes de Satide. Convénio Mi-
nistério da Saude/IE. Nesur/Unicamp. Nepo. Campinas, 2001.

BRASIL. Ministério da Sadde. Secretaria de Assisténcia 3 Satde. Relatério de Gestdo
1998/2001. Brasilia, 2002a.

BRASIL. Ministério da Satde. Normas de Assisténcia d Satide, 2001. Brasilia, 2002b.

FONSECA, R. B.; DAVANZO, A. Aglomerados de Satde: estudo para a regionalizagio do
SUS. In: NEGRI, B.; VIANA, A. L. O SUS dez anos depois. Sdo Paulo: Editora Sobrazime,
2002.

NEGRI, B.; VIANA, A. L. O SUS dez anos depois. Sio Paulo: Editora Sobrazime, 2002.

PREFEITURA MUNICIPAL DE CAMPINAS — PMC. Diagndstico socioecondmico da Regido
Metropolitana de Campinas. Convénio Prefeitura Municipal de Campinas/Unicamp. IE.
Cedes. Campinas, 2002.



LIVRO VERDE DA REGIAQ METROPOLITANA DE CAMPINAS - PARTE 2

ANEXO

Tabela 1 - Populagao total e nimero de leitos hospitalares contratados pelo SUS — 2000

RMC/Municipios Populagao residente Leitos hospitalares Leitos
- SUS SUS/1000
hab
Total % Total %

Total da RMC 2338148 100,00 4361 100,00 187
Americana 182.593 781 622 14,26 3,41
Artur Nogueira 33024 142 34 078 1,03
Campinas 969.396 4146 2176 4990 224
Cosmépolis 44.355 190 84 193 1,89
Engenheiroc Coelho 10.033 043 0 0,00 0,00
Holambra 7.21 031 0 0,00 0,00
Hortolandia 152.523 6,52 0 0,00 0,00
Indaiatuba 147.050 6,29 347 796 2,36
Itatiba 81197 347 225 516 277
Jaguaritna 29.597 127 42 096 142
Monte Mor 37.340 1,60 44 101 118
Nova Odessa 42,07 1,80 50 115 119
Paulinia 51326 2,20 96 2,20 187
Pedreira 35.219 1,51 124 2,84 3,52
Santa Barbara d'Qeste 170.078 727 160 3,67 094
Santo Antonio de Posse 18124 078 0 0,00 0,00
Sumaré 196.723 841 123 282 0,63
Valinhos 82973 3,55 122 2,80 1,47
Vinhedo 47.215 2,02 12 2,57 237

Fonte: IBGE, Censo Demogrdfico (2000); Sistema de Internagdes Hospitalares e Cadastro de Leitos Hospitalares
SIH/5US. [Datasus, 2001).
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Tabela 2 - Equipamentos em Equipamentos de Satude — 1999

RMCe Mamé- RaioX Tomd- Resso- Ultras- Eletro- Eletro-  Equi.  Raio X
Municipios grafos densite-  grafo  ndncia som cardio- encefa- Hemo-
metria Magné- grafo lografo  dilise
ossea tica

RMC 52 13 29 12 196 37 43 ne 7N
Americana 6 2 4 0 23 25 5 7 35
Artur Nogueira o 0] 0 0 2 7 1 o 3
Campinas 35 10 22 n 127 225 26 101 160
Cosmopolis 0 0 0] 0] 4 5 1 0 4
Engenheiro Coelho 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Holambra 0 0 0 0 0 3 0 0 1
Hortolandia 0 0 0 0 0 8 1 0 0]
Indaiatuba 0 0 0 0 3 1 2 1l 10
Itatiba 3 0 2 1 6 17 0 0 8
Jaguaridna [0} 0 0 0 4 7 0 (0] 4
Monte Mor 0 0 0 0 2 4 0] 0 1
Nova Odessa 0 0 0 0 0 4 0 0 2
Paulinia 1 0 0 0 3 8 0 0 6
Pedreira 0] 0] 0 0 1 3 1 0} 4
Santa Barbara d'Ceste 2 0 0 0 4 8 1 0 7
Santo Antonioc de Posse O 0 0 0 1 2 0 0 1
Sumaré 2 0 0 0 7 15 1 0 n
Valinhos 2 1 1 0 3 8 2 0 9
Vinhedo 1 0 0 0 6 1 2 0 5

Fonte: IBGE, Pesquisa de Assisténcia Médico-Sanitdria (1999).
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Tabela 3 - Capacidade instalada de servigos de salide e nimero de AlHs per municipio

Municipios N® AIHS %  Leitos % Ne % Ne % PAC %

1998/ hasp. Unid. serv. Ambul.

1999 contr. ambula- ambul. média

SUS toriais SUS mensal

2000 SUs 2000 Sus

2001 19 sem.

2000
Americana 26115 991 622 1426 4 N2 48 6,69 1713 084
A. Nogueira 0 000 4 078 8 264 19 2,65 0 000
Campinas 140908 5349 2176 4590 90 2970 267 3719 201039 9833
Cosmépolis 6347 24 84 193 9 297 28 390 0 000
Engenheiro Coelho 0 000 0 000 3 099 6 084 0 000
Holambra 0 000 0 000 1 033 723 0 000
Hortolandia 0 0,00 g 000 15 495 33 460 0 000
Indaiatuba 17762 674 347 796 17 56 32 446 825 040
Itatiba gam 350 225 5)6 18 594 27 376 36 002
Jaguaridna 1421 0,54 42 096 6 198 17 23 0 000
Monte Mor 0 000 44 1,01 6 198 7 097 0 000
Nova Odessa 4140 157 50 115 6 198 17237 0 000
Paulinia 7726 293 96 2,20 n 363 42 585 3 000
Pedreira 4261 162 124 284 12 396 37 515 0 000
Sta. Barbara d'Qeste 11558 439 160 3,67 18 594 44 63 803 039
Sto. Antonio de Posse 0 000 0 000 3 099 14 195 0 000
Sumaré 14255 541 123 282 19 627 26 362 28 001
Valinhos 13492 512 122 280 18 594 15 209 0 000
Vinhedo 6237 237 12 257 g 297 22 306 0 000
Total 263433 1000 4361 100,0 303 100,0 718 100,0 204447 1000

Fonte: Sistema de Internagoes Hospitalares e Cadastro de Leitos Hospitalares — SIH/SUS. (Datasus, 2000). Sis-
tema de Informacdes de Atendimento Ambulatorial e Cadastro de Servicos Ambulatoriais — SIA/5US. [Datasus,
2001).
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Tabela 4 — Total de Autorizagdes de Internagao Hospitalar
e evasio de AlHs para Campinas e municipios da RMC — 1998-1999

Municipio Total AIH Evasdo Liquida Evasao para Campinas
Total % sobre N? abs. % sobre

o total total

de AIH evasao
Americana 26115 4455 17,06 1135 2548
Artur Nogueira 0 3.250 - 777 2391
Campinas 140908 6.656 4,72 0,00
Cosmopolis 6.347 1.810 28,52 944 52,15
Engenheiro Coelho 0 1191 = 234 19,65
Holambra 0 878 - 324 36,90
Hortolandia 0 9.853 - 6.959 70,63
Indaiatuba 17762 2.855 16,07 2145 7513
Itatiba 9.211 1.814 19,69 423 2332
Jaguaridna 1421 2.251 158,41 1.213 53,89
Monte Mor 0 3418 - 1734 50,73
Nova Odessa 4140 1499 36,21 673 4490
Paulinia 7726 1.023 13,24 721 70,48
Pedreira 4.261 1.861 43,68 774 41,59
Santa Barbara d'Oeste 1.558 5.579 48,27 1.222 2190
Santo Antonio de Posse 0 2.273 - 754 3317
Sumaré 14.255 1.347 79,60 9.086 80,07
Valinhos 13.492 1.678 1244 784 46,72
Vinhedo 6.237 864 13,85 432 50,00
Total 30334

Fonte: Movimento de AIH — Arquivos reduzidos (Datasus/MS/FNS, 1998 e 1999). Tabulagdes especiais (Nepo./
Unicamp, 2000).
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Tabela 5 - Indicadores Selecionados de Satde na RMC — 1997, 1999 e 2001

Municipio Coeficiente Coeficiente Coef. Mort. Taxa Média
Neonatal Mortalidade  Infantil Médio Obitos/100
Total 2001 Infantil 2001 1997/1999 mil — 1999
Americana 3 9,76 1343 29,44
Artur Nogueira 971 16,18 2342 30,29
Campinas 826 1202 14,16 34,20
Cosmépolis 9,84 15,99 16,83 59,97
Engenheiro Coelho 1,49 1724 - -
Holambra N,63 n,63 1992 0,00
Hortolandia 9,31 14,33 14,88 37,25
Indaiatuba 1271 17,08 21,52 26,33
Itatiba 8,20 1342 1744 3773
Jaguariina 912 16,42 10,68 31,00
Monte Mor 1,28 897 19,46 30,25
Nova Odessa 7,09 8,51 975 2738
Paulinia 4,89 6,84 1297 20,67
Pedreira 734 12,84 13,98 3712
Santa Barbara d'Qeste 7.80 12,56 19,00 2346
Santo Antonio de Posse 13,42 2013 218 87,62
Sumaré 949 13,47 15,40 34,35
Valinhos 6,01 10,31 991 26,41
Vinhedo 748 12,47 15,07 41,2
Total ESP 10,77 15,85

Fonte: Secretaria de Satde do Estado de Sao Paulo.
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Criada em junho de 2000, a Regido Metropolitana de Campinas, com seus 19
municipios,' abriga uma populagio de 2,3 milhes de habitantes com niveis de esco-
laridade bastante superior 4 média nacional.

Como detalhado em virios capitulos deste livro, a RMC apresenta caracteristicas
peculiares de desenvolvimento socioeconémico que influenciam positivamente a
oferta de servigos educacionais. Sendo um dos principais pélos de desenvolvimento
tecnolégico do Pais, a regido possui alta concentragao de empresas de ponta, inime-
ros centros de pesquisas e universidades conhecidas por seu papel estratégico no de-
senvolvimento da ciéncia e da tecnologia e na formacdo de quadros de alto nivel.
Além da tradi¢io industrial, que ganhou corpo desde o inicio do século passado com
o declinio da produgio cafeeira, a regido destaca-se sobretudo como centro de servi-
¢os e “porta de entrada” do interior do Estado.

Pode-se afirmar que a regido vive, hoje, uma situagio caracteristica dos proces-
sos de mudanga social. De um lado, o avango tecnolégico dispensa mao-de-obra
ndo qualificada e realiza uma selecdo extremamente competitiva de recursos huma-
nos, liderada por empresas voltadas para o mercado externo. De outro, como centro
de produgio de servigos, geograficamente localizado em posigdo estratégica em re-
lagio as regides Sudeste e Sul, a RMC apresenta caracteristicas tipicas das regiGes
metropolitanas com crescimento desorganizado: alta concentragdo de renda; taxas
elevadas de imigragdo; aumento da pobreza; explosdo da violéncia urbana e crescen-
tes niveis de desemprego.

1 Composta pelas cidades de Americana, Artur Nogueira, Campinas, Cosmdpolis, Engenheiro Coelho, Holambra, Hortolandia, In-
daiatuba, Itatiba, Jaguariina, Monte Mor, Nova Odessa, Paulinia, Pedreira, Santa Barbara d'Oeste, Santo Antonio de Posse, Su-
maré, Valinhos e Vinhedo.
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A necessidade de atrair investimentos e gerar novas oportunidades de emprego e
renda representa desafios que incidem fortemente sobre o setor educacional. Trata-se
néo apenas de promover maior e melhores condigdes de escolaridade para capacitar
os individuos para o mercado de trabalho, mas sobretudo de formar cidaddos efeti-
vos que atuem na sociedade com autonomia e pleno dominio das competéncias in-
dispensaveis ao verdadeiro exercicio da democracia.

A complexidade das atividades econdmicas e das relag3es que se travam entre os
municipios da regido sugere um conjunto de problemas a serem enfrentados para
promover a melhoria da educagdo em 4mbito regional. Quais os problemas comuns
que precisam enfrentar? Ha convergéncia de prioridades, mesmo tratando-se especi-
ficamente das politicas educacionais? E possivel pensar em desafios que sejam co-
muns s diferentes realidades locais? Como propor uma estratégia de agdo que res-
peite as diferentes necessidades de formagio e qualificacio profissional e assegurar a
indispenséavel melhoria da qualidade da educagdo basica?

Tendo essas questdes como pano de fundo, apresentamos breve diagnéstico da
situagdo educacional na regido, seus pontos fortes e fragilidades, e sugerimos, a titu-
lo indicativo, alguns dos novos desafios educacionais para o enfrentamento do futu-
ro imediato.

COMO ANDA A EDUCACAO NA REGIAO METROPOLITANA DE CAMPINAS?

A RMC apresenta uma situagdo educacional bastante privilegiada em relagio ao
conjunto do Pais e mesmo se comparada ao Estado de Sao Paulo. Os indicadores
educacionais mostram taxas elevadas de cobertura para todos os niveis de ensino e
condigdes de oferta bastante adequadas ao perfil da demanda. Mas trata-se, ainda, de
um universo relativamente desigual, que exigira crescentes investimentos no setor
educagdo para atingir niveis desejaveis de qualidade.

ANALFABETISMO

Em relagdo ao analfabetismo, a regido apresenta indicadores melhores que a mé-
dia nacional, mas inferiores & média do Estado. Obviamente, o minimo desejavel se-
ria a plena erradicacdo do analfabetismo, principalmente em se tratando de uma das
mais ricas e desenvolvidas regides do Pais. Americana e Campinas apresentam as
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mais baixas taxas de analfabetismo da regido, respectivamente 4,4% e 59%. Enquan-
to a taxa média do Estado situa-se em 6,69, a RMC esti em torno de 7,49, com al-
guns municipios apresentando situagio préxima da média nacional (13,69), como
mostra a Tabela 1.

E verdade que, como se observa para o conjunto do Pais, as faixas etarias mais
elevadas, principalmente mulheres e afrodescendentes com mais de 50 anos, conti-
nuam apresentando taxas superiores de analfabetismo, que expressam a heranga de
limitacGes ao estudo das décadas passadas. Seus efeitos sobre as taxas atuais de anal-
fabetismo na regido sdo evidentes. A nova gera¢io encontra maior facilidade de aces-
so e oportunidades de estudo, inclusive com as novas tecnologias colocadas  dispo-
si¢do. Neste sentido, o analfabetismo entre jovens de 10 a 14 anos e 15 a 19 anos, em
Campinas e Regido, decresceu para um patamar ja bem préximo de 1%, refletindo a
situagdo diferenciada da regido em relagdo ao Pais.

Tabela 1 — Taxa de analfabetismo da populagao adulta (em %)

Regiao Metropolitana de Campinas 1991 2000
Municipio de Americana 76 44
Municipio de Campinas 76 50
Municipio de Valinhos 92 56
Municipio de Nova Odessa 97 5,6
Municipio de Vinhedo 98 59
Municipio de Paulinia 99 6]
Municipio de Indaiatuba 104 63
Municipio de Sta. Barbara d'Oeste 98 63
Municipio de Itatiba 10,6 6,6
Municipio de Pedreira ns 70
Municipio de Cosmdpolis 120 7
Municipio de Jaguaridna 133 75
Municipio de Hortolandia - 7.6
Municipio de Sumaré 127 79
Municipio de Holambra - 81
Municipio de Artur Nogueira 147 9l
Municipio de Monte Mor 16,2 10,4
Municipio de Sto. Antonio de Posse 15,5 N4
Municipio de Engenheiro Coelho - 12,
Estado de S&o Paulo 10,2 6.6
BRASIL 20] 13.6

Fonte: Fundagao Seade; IBGE.
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Quadro 1 — Taxas de analfabetismo nas faixas etarias de 10 a 14 anos € 15 a 19 anos

10 a 14 anos 15219 anos

1991 2000 1991 2000

Campinas 2,6% 1,6% 2)% 11%
Regido Metropolitana de Campinas 27% 15% 24% 11%
Sao Paulo 3,3% 18% 3,0% 14%
Brasil 17,7% 13% 12,1% 5,0%

Fonte: IBGE. Censo Demogrdfico (varios anos).

EDUCAGAO INFANTIL

Em relacio ao atendimento pré-escolar, cabe ressaltar que a populagio de 4 2 6
anos de idade est4 basicamente estagnada desde 1996, crescendo apenas em termos
vegetativos, i taxa de 1% ao ano na Regido Metropolitana. A taxa de atendimento es-
colar dessa populagio, segundo dados do IBGE de 1996, situava-se em 589, na cida-
de de Campinas, e 57% na Regido Metropolitana — um pouco acima da média nacio-
nal, como indica a Tabela 2.

Para 0 ano 2000, 0 IBGE ainda ndo divulgou dados por municipio sobre a situa-
¢do de escolaridade da populagio. As informagdes coletadas pelo INEP, exclusivamen-
te para o nivel pré-escolar, mostram nimeros inferiores aos do IBGE, tendo em vista
que o Censo Escolar levanta apenas as informagdes das escolas cadastradas pelo sis-
tema de informagio educacional. Dados de pré-escolas privadas, comunitérias e fi-
lantrépicas que ndo aderiram ao Censo Escolar ficam de fora. O IBGE capta um niime-
ro mais proximo do real, uma vez que as informagGes resultam de pesquisa
domiciliar, com base em declaracdes dos familiares entrevistados. A Pesquisa Nacio-
nal por Amostra de Domicilios (PNAD 2001) trouxe dados relativos & escolaridade da
populag¢io com idade acima dos 5 anos, para o Brasil e Unidades da Federago. Veri-
fica-se que o Estado de Sdo Paulo apresenta uma taxa de atendimento, para a coorte
de 5 e 6 anos, superior a 80%. Pode-se estimar, entdo, que o atendimento da faixa
etaria de 4 a 6 anos, no Estado, esteja superando a casa dos 709%.
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Tabela 2 — Matricula e taxa de atendimento da coorte de 4 a 6 anos

Municipio Ano Populagao Matricula 4 a 6 anos Taxa de
4 a 6 anos creche e pré-escola atendimento

Campinas 1996 44916 25946 57.8%
2000 44450 22.041 49.6%

Regiao Metropolitana 1996 110.694 62.746 56,7%
de Campinas 2000 114956 64413 56,0%
Sao Paulo 1999 0) 51,7%
Brasil 1999 () 51,2%

Fonte: 1996 segundo IBGE (Contagem da Populagao); 1999 e 2000 segundo MEC/INEP (Censo Escolar). Popula-
¢ao conforme IBGE.

(1) © IBGE indicou, pela PNAD 2001, uma taxa de atendimento de 84%, para a coorte de 5 e 6 anos de idade, no
Estado de Sao Paulo, e 78% para a mesma coorte, no Brasil.

As escolas municipais de educagio infantil de Campinas apresentaram cresci-
mento até o ano de 1999, observando-se relativa queda das matriculas, a partir de
2000. Por outro lado, a expansio da matricula nas escolas particulares tem sido con-
tinua, desde 1998, quando o cadastro de creches particulares do Inep tornou-se efe-
tivo. As creches particulares cresceram a uma média de 309 ao ano, porém represen-
tam pouco mais de 209% da oferta de creches da cidade. As creches municipais
cresceram a uma taxa média anual de 239% e representavam 85% da oferta na cidade.
Com a redugio do atendimento publico dos tltimos dois anos, passaram a represen-
tar 789 das matriculas neste nivel de atendimento. Praticamente 0 mesmo se deu en-
tre os municipios da Regifo Metropolitana de Campinas.

As matriculas nas pré-escolas municipais de Campinas apresentaram seu maior
crescimento nos anos de 1996 a 1999, quando cresceram a 5% ao ano, entrando em
declinio a partir de 2000. Em contrapartida, 0 aumento de matriculas nas pré-esco-
las particulares foi continuo a partir de 1998. Os estabelecimentos particulares cres-
ceram a uma média de 49 a0 ano, e representam pouco mais de 259% da oferta de pré-
escolas da cidade, seguindo a média nacional. As pré-escolas municipais, que
representavam 77% da oferta na cidade, reduziram sua participagdo para 749, neste
nivel de atendimento. Na Regido Metropolitana, o crescimento do atendimento pré-
escolar foi ainda maior, sobretudo nas particulares, mas os estabelecimentos munici-
pais continuam representando acima de 80% da oferta.
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Tabela 3 — Matriculas em creche

Total Municipal Particular
Campinas 1998 4.814 4077  85% 737 15%
2001 7.2 5596  78% 1615 22%
Cresc. 1998-2001 50% 3% n9%
Regido Metropolitana 1998 10368 8.865 86% 1503 14%
de Campinas 2001 1771 13.894  78% 3817 22%
Cresc. 1998-2001 7% 57% 1547%

Fonte: MEC/INEP.

Tabela 4 — Matriculas em pré-escola

Total Municipal Particular
Campinas 1996 21961 16942  77% 5019  23%
2001 25519 18986  74% 6.533  26%
Cresc. 1996-2001 16% 12% 30%
Regiao Metropolitana 1996  60.870 53365 B8% 7505  12%
de Campinas 2001 76162 64.027  84% 12135 16%
Cresc. 1996-2001 25% 20% 62%

Fonte: MEC/IMEP.

Em resumo, mesmo com a recente expansio da pré-escola, a educagdo infantil
na RMC apresenta taxas de cobertura similares s médias do Estado, ainda distan-
tes da meta desejavel que ¢ a plena universalizagdo do atendimento de criangas de
4 a 6 anos de idade. Em rela¢do ao atendimento de zero a trés anos, embora a taxa
de cobertura (20%) seja o dobro da média nacional, a oferta ainda é modesra,
tendo em vista 0 orgamento per capita e a demanda reprimida por atendimento pa-
blico na regido.

ENSINO FUNDAMENTAL

O acesso a escola, para as criangas de 7 a 14 anos, esta plenamente universaliza-
do na regido. Acompanhando a tendéncia nacional, a populagio de criangas desta
coorte diminuiu 3,79, em Campinas, no periodo 1996-2000, enquanto na Regido
Metropolitana cresceu 1,69%. As matriculas registradas pelo Inep, no inicio do ano de
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2000, indicam mais de 999 de escolarizagdo liquida. O grande desafio da regido é a
manutengio das criangas na escola e a melhoria da qualidade do ensino oferecido.

Observa-se declinio da matricula total, ao lado do aumento progressivo do na-
mero de alunos matriculados na faixa etaria correta — dos 7 aos 14 anos — acima
inclusive do crescimento demografico observado na Regido Metropolitana de Cam-
pinas. Os dados indicam queda de 2,29 na matricula total de 1996 a 2000, parale-
lamente ao crescimento de 2,69 das matriculas de 7 a 14 anos, ligeiramente superior
ao crescimento da coorte no mesmo periodo.

Tabela 5 — Matricula no Ensino Fundamental e taxa de escolarizagao liquida

Matricula Matricula Populagdo Escolarizagao

total 7 a 14 anos 7 a 14 anos liquida

Campinas 1996 154.339 125963 131.687 957%
2000 144.703 125.779 126775 99.2%

Regido Metrop. Campinas 1996 (1 389448 319.029 322.808 98.8%
2000 380.834 327431 327.861 999%

Estado de Sao Paulo 1999 98.2%
Brasil 1999 2) 95.4%

Fonte: MEC/INEP; populagéo segundo IBGE.

(1) O IBGE indicou, em 1996, 125 mil criangas de 7 a 14 anos, nas escolas de Campinas, com uma taxa de aten-
dimento de 94,8%. Para os municipios da Regiao Metropolitana de Campinas a taxa foi de 94,9%, com 306 mil
criangas matriculadas na escola. A taxa de atendimento calculada pelo IBGE tem por base a situagao de fre-
quéncia a escola e a idade da crianga no més de setembro, enquanto o Censo Escolar realizado pelo INEP
coleta a situagao de matricula no més de marco de cada ano e a idade da crianga € a que se completara na-
quele ano.

(2) A escolarizagao liquida nacicnal, segundo o IBGE (PNAD 2001), é de 96,5%.

Na cidade de Campinas, a matricula na faixa etaria ficou estavel, mesmo com a
queda da matricula total. Houve, portanto, melhora no fluxo escolar, sobretudo para
os alunos com idade superior a 14 anos, que se encontravam em atraso escolar.

A dinimica da expansdo do atendimento ao ensino fundamental na RMC segue,
portanto, a tendéncia verificada em todo o Pais. A partir de 1998, com a implantagio
do Fundef, completa-se a universalizagdo da cobertura, com queda na matricula nas
séries iniciais de 1* a 4° e crescimento do nimero de alunos de 52 a 82 séries, devido
a menor pressio demografica e ao maior fluxo de alunos em atraso escolar. Como
conseqiiéncia da implantagio do Fundef, as redes estadual e particular transferiram
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parte das matriculas para a rede municipal, a qual apresentou taxas significativas de
expansao no periodo de 1996 a 2001.

Em que pese a tendéncia & municipalizagdo verificada em todo o Estado nos anos
00, a rede estadual mantém mais de 609% das matriculas do ensino fundamental, em
Campinas. Nos municipios da Regido Metropolitana, a transferéncia de alunos para
a rede municipal foi maior, considerando que a rede estadual detinha 789 das matri-
culas, em 1996, e passou para os atuais 589, patamar ainda inferior aos indices ob-
servados no Pais. Assim, apesar da crescente municipalizagdo observada na RMC, pre-
valece na regido a oferta estadual de ensino fundamental.

Tabela 6 — Matriculas no Ensino Fundamental

Total Estadual Municipal Particular

Campinas 1996 154.339 102.88% 67% 27121 18% 24329 16%

2001 147770 89916 61% 34691 23% 23163 16%
Cresc. 1996-2001 -4% -13% 28% -5%

Regido Metrop. 1996 389448 305530 78% 38308 10% 45610 12%

de Campinas 2001  382.007 220932 58%  112.040 29% 49035 13%
Cresc. 1996-2001 -2% -28% 192% 8%

Estado de 2001 58% 29% 13%
Sao Paulo Cresc. 1996-2001 7% -30% 144% 03%

Brasil 2001 42% 49% 9%
Cresc. 1996-2001 7% -19% 57% -13%

Fonte: MEC/IMEP.

ENSINO MEDIO

Do ponto de vista demografico, o niimero de jovens de 15 a 17 anos em Campi-
nas teve queda de 39 no periodo 1996-2000, mas cresceu 4,2% na RMC. Em situa-
¢3o muito mais favoravel do que a observada no Pais, a grande maioria esta estudan-
do e ja freqilenta o ensino médio. De cada dez jovens, oito estdo na escola, embora
ainda trés deles, com atraso escolar, tentam concluir o Ensino Fundamental. As evi-
déncias de melhoria do fluxo escolar sio alvissareiras: em 1996, metade dos jovens
de 15 a 17 anos atendidos freqiientava o ensino fundamental. Em termos nacionais, a
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situacdo vem melhorando, mas ainda apresenta taxas elevadas de atraso escolar: para
cada trés jovens de 15 a 17 anos matriculados no Ensino Médio, temos cinco jovens

no Ensino Fundamental.

Tabela 7 — Matricula no Ensino Médio e taxas de escolarizagao

Matricula Matricula  Populagio  Escolariza-  Escolariza-
total 15al7anos 15al7anos  cdobruta  cdo liquida

Campinas 1996 45125 22.272 53452 84.4% 417%
2000 47360 27202 51799 91.4% 52,5%
Regiao Metrop. Campinas 1996 98.419 48.981 126.099 78,0% 38,8%
2000 123.020 70.037 131,446 93,6% 53,3%
Estado de S3o Paulo 1999 100,1% 54,3%
Brasil 1999 0 74,8% 32,6%
Jovens de 15 a 17 anos matriculados no Ensino Fundamental
Campinas 2000 16.948 327%
Regido Metrop. Campinas 2000 46.509 354%
Estado de S3o Paulo 1999 39.0%
Brasil 1999 51,9%

Fonte: MEC/INEP; populagao segundo IBGE.
(1) A escolarizagao liquida do Estado de Sao Paulo e do Brasil, pelos dados da PNAD 2001/IBGE, ficou estima-
da em, respectivamente, 56,4% e 37,8%.

Acompanhando a explosio de matriculas do ensino médio, ocorrida erm.tastoz0
Pais no periodo 19962000, a matricula de alunos de 15 a 17 anos cresceu 229 em
Campinas, e 43% na Regido Metropolitana, bastante acima do crescimento da matri-
cula total — com taxas de 59% e 259%, respectivamente. Nesse quadro, a RMC, bem co-
mo o Estado de Sdo Paulo, apresentam situagio muito melhor do que a observada no
Pais: enquanto a taxa média nacional de escolaridade dos alunos de 15 a 17 anos ma-
triculados no Ensino Médio situa-se em torno de 31%, a Regido esta acima dos 53%.
Tal fendmeno expressa com clareza as novas exigéncias de formagao pessoal e profis-
sional, indicando que a Regido caminha aceleradamente para a universalizagdo do
acesso a0 Ensino Médio, requisito indispensavel ante os desafios da nossa época.
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Tabela 8 — Matriculas no Ensino Médio

Total Estadual Particular

Campinas 1996 45125 33.604  74% ns21  26%

2001  46.895 36996 B0% 9429 20%
Cresc. 1996-2001 4% 10% -18%

Regido Metrop. 1996 98419 73923 7% 20600  21%

de Campinas 2001 122.097 100.693 82% 18.047 15%
Cresc, 1996-2001 24% 36% -12%

Estado de Sio Paulo 2001 86% 13%
Cresc. 1996-2001 22% 32% -15%

Brasil 2001 83% 13%
Cresc. 1996-2001 46% 68% -5%

Fonte: MEC/INEP.

As matriculas na rede estadual do Ensino Médio de Campinas chegaram a cres-
cer até 229 no periodo de 1996 a 1999, mas entraram em declinio a partir de 2000.
Por outro lado, as escolas particulares perderam alunos durante todo o periodo de
1996 a 2001, principalmente entre 1996 e 2000, em que a queda foi de 309. Como
resultado, as escolas estaduais chegaram a 809 do atendimento do Ensino Médio,
enquanto as particulares passaram de 269 para 20%, acompanhando a tendéncia
nacional. Na Regido Metropolitana, o crescimento das matriculas foi maior do que na
cidade de Campinas, chegando a 279, entre 1996 e 1999. A matricula nas escolas es-
taduais aumentou em 379% no mesmo periodo.

ENSINO SUPERIOR

Entre as atividades econémicas que mais se destacam na Regido Metropolitana
de Campinas, e que certamente demandam profissionais com nivel de formacio su-
perior, estao a petroquimica, a quimica fina,a dreade metalurgia. ade plésticos, 0 se-
tor téxtil, o setor de confec¢Bes, a area alimenticia e de produgio de sucos, a area de
bens de consumo duréveis. Como atividades emergentes estdo as telecomunicagdes,
a robotica, a informatica, o turismo de lazer e de negécios. Na area de lazer destacam-
se 0s parques tematicos e a produgio de eventos e espetaculos.
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As cidades da regido que concentravam suas atividades exclusivamente no co-
mércio e na agropecudria estdo tentando atrair investimentos em atividades indus-
triais, buscando gerar empregos. Mesmo com a redugdo da atividade agricola, a
Regido conserva areas agricultaveis tradicionais, como a produgio e exportag3o do to-
mate, em Sumaré, de flores das mais variadas espécies, na cidade de Holambra, e a
fruticulrura, em Indaiatuba.

Coerente com o perfil econdmico da Regido, mais da metade das matriculas no
Ensino Superior da cidade de Campinas é das areas de Engenharia, Direito, Adminis-
tracao, Comunicagio Social e Jornalismo, Sistemas e Processamento de Dados, e cur-
sos da 4rea da Satide. O mesmo acontece no ambito da Regido Metropolitana. Varios
outros cursos dividem a procura dos estudantes, como é o caso de Economia, varios
cursos da 4rea de Humanidades, os cursos de Formacio de Professores, entre outros.

As instituigBes particulares concentram a maioria das matriculas, que aumenta-
ram nos ultimos anos, chegando a 809 na Regido Metropolitana de Campinas. O
crescimento médio anual no periodo de 1996 a 2000 foi de 109, em Campinas, e de
129, na Regido Metropolitana. As matriculas em instituigdo estadual também cres-
ceram, mas a taxas menores, respectivamente, 3% € 4% a0 ano, € Com isso tiveram sua
participacdo reduzida.

O crescimento das matriculas indica uma maior inser¢io de jovens no ensino de
nivel superior, mas o reflexo sobre a taxa de escolarizagdo na populagio de 18 a 24
anos de idade ainda é pequeno. Salvo Campinas, que recebe estudantes de varias par-
tes do Estado e do Pais, a Regido Metropolitana apresenta uma taxa bruta de escola-
rizagao de 179, proxima A registrada pelo Estado, mas superior 4 média nacional.

Tabela 9 — Ensino Superior — Matricula e taxa de escolarizagao bruta

Municipio Ano Matricula Populagao Escolarizagao
total 18 a 24 anos bruta

Campinas 1996 28396 119.869 237%
2000 39.027 133.092 293%

Regiao Metrop. Campinas 1996 36399 276931 131%
2000 53.436 321138 16,6%

Estado de Sao Paulo 2000 M 818.304 5.044.675 16,2%
Brasil 20000 2.694.245 23378.831 11,5%

Fonte: MEC/INEP; populagao segundo IBGE.
(1) A taxa de escolarizagio liquida do Estado de Sao Paule e do Brasil, pelos dados da PNAD 2001/IBGE, ficou
estimada em, respectivamente, 12,6% e 9,0%.
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No municipio de Campinas, as matriculas no Ensino Superior noturno predo-
minam. Os cursos mais procurados, como Engenharia Civil, Direito e Administra-
30, apresentam maior oferta de cursos noturnos, em decorréncia da expansio das
institui¢Ges privadas. Nos cursos de Engenharia, por exemplo, as instituigdes pabli-
cas apresentam 73% das matriculas em turno diurno, enquanto as instituigdes pri-
vadas oferecem 839 das matriculas no noturno, em modalidades como a eletrénica,
a mecinica, a automacio, a construgio civil. Os cursos de Administracio destacam-
se com maior proporgao de alunos cursando o noturno (86%). Na area do Direito,
metade dos alunos estudam em cursos diurnos. Cursos como Biblioteconomia e
Ciéncias Contébeis sdo oferecidos exclusivamente & noite. Em contrapartida, cursos
de Enfermagem, Matemética e Psicologia, em Campinas, s6 podem ser cursados du-
rante o dia. Os estudantes de Psicologia encontram a op¢io de cursarem no perio-
do noturno em outra cidade da regido. Na Regido Metropolitana de Campinas é
maior a participagdo das institui¢Ges privadas, o que aumenta a propor¢io de matri-
culas no noturno.

Tabela 10 — Matriculas no Ensino Superior

Total Estadual Particular

Campinas 1996 28396 8523 30% 19873  70%

2000 39027 9480  24% 29547  76%
Cresc. 1996-2000 37% N% 49%

Regido Metrop. 1996 36,399 9092 25% 27307  75%

de Campinas 2000 53436 10501 20% 42935 80%
Cresc. 1996-2000 43% 15% 52%

Estado de Sio Paulo 2000 10% 85%
Cresc. 1996-2000 33% 2% 37%

Brasil 2000 12% 67%
Cresc. 1996-2000 44% 37% 59%

Fonte: MEC/INEF.

As matriculas no Ensino Superior da Regido Metropolitana cresceram 439%,
no periodo de 1996 a 2000 — 0 mesmo crescimento do conjunto do Pais. Porém,
determinadas 4reas tiveram crescimento bastante acima da expansio geral do
ensino superior. Cursos de Turismo cresceram seis vezes, no periodo. Direito,
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Quimica, Sistemas de Computagio e Processamento de Dados dobraram o ni-
mero de matriculas.? Parece evidente que a crescente industrializagdo da Regido,
com empresas de tradi¢do na drea quimica, ao lado da implantagio de varios em-
preendimentos turisticos, incentivou a procura por cursos que respondem a ne-
cessidade de formagdo profissional nessas areas.

Cursos de Administragio e Ciéncias Contabeis, bem como os cursos de Comu-
nicacio Social e Publicidade, também ligados 4 expansdo empresarial e dos servigos,
cresceram em média 70% no periodo. De modo menos intenso, a area da Satde te-
ve crescimento mediano, variando de 209 a30% na Regido, inferior & média nacio-
nal.3 Nas carreiras tradicionais como Engenharia e Medicina, o crescimento foi bem
menor do que a média nacional.* Os cursos de Engenharia, que em 1996 represen-
tavam 209% das matriculas totais do Ensino Superior na Regido Metropolitana, pas-
saram a representar 159, em virtude do menor crescimento. No entanto, a propor-
¢do ainda é bem maior do que representa a Engenharia no total de matriculas
nacionais, que atualmente esta em torno dos 7%, e mesmo no Estado de Sio Paulo,
que ¢ de 89. Ou seja, a grande expansio dos cursos de Engenharia, na Regido, ocor-
reu ha mais tempo. No caso da Medicina, a explicagio 6bvia é seu alto custo: para o
setor ptiblico, a Medicina representa seguramente o investimento mais elevado; pa-
ra o setor privado, as mais altas mensalidades; e, para os alunos, o investimento de
mais longo prazo para sua formagio profissional. As matriculas dos cursos de Me-
dicina representam apenas 29 das matriculas totais, no Pais, no Estado de Sdo Pau-
lo e na Regido Metropolitana de Campinas.

1 As matriculas dos cursos de Turismo quadruplicaram no Brasil e cresceram oito vezes no Estado de S&o Paulo, no mesmo pe-
riodo. Cursos de Direito cresceram 53% no Brasil e 54% em Sao Paulo. Cursos de Quimica: 54%, no Brasil, e 56%, em Séo Paulo.
Cursos da drea de Computagdo e Processamento: 88%, no Brasil, e 65%, em S3o Paulo.

3 As matriculas em cursos de Enfermagem, no periodo, cresceram 37% no Brasil, e em SP, 64%. Cursos de Nutricéo: 50%, no Bra-
sil e 53%, em S&o Paulo.

4 As matriculas em cursos de Engenharia cresceram 15% no Brasil, e apenas 3% em S3o Paulo. As matriculas em cursos de Medi-
cina cresceram 10% no Brasil, e 13% em Sao Paulo.
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Tabela 11 - Crescimento das matriculas no Ensino Superior,
por area — Campinas e Regido Metropolitana, 1996-2000

Campinas Regiao Metropolitana

de Campinas

1996 2000  Cresc. 1996 2000  Cresc.

Turismo 212 1141 438% 212 1.408 564%
Direito 2.038 4.662 129% 2.038 4.900 140%
Quimica/Eng.Quimica 610 1120 84% 610 1408 131%
QOdontologia 377 701 86% 377 701 86%
Ciéncias Contabeis 566 676 19% 789 1394 T7%
Sistemas e Processamento 1415 2.885 104% 2.639 4.561 73%
Administragao 2.633 4197 59% 4.522 7.687 70%
Comunicagao Social/Publicidade 2.078 2932 1% 2153 3.543 65%
Arquitetura e Urbanismo 846 1.000 18% 846 1375 63%
Pedagogia 1137 1330 17% 1755 2,688 53%
Enfermagem 364 488 34% 364 488 34%
Psicologia 836 1.079 29% 1.541 2.027 32%
Ciéncias Sociais 437 557 27% 437 557 27%
Econcmia 1.447 1729 19% 1.447 1751 21%
Servigo Social 249 312 25% 387 467 21%
Satde/Nutrigdo/Reabilitagao 2.505 2.825 13% 2.505 2990 19%
Engenharia, Producdo e Construgio 4.513 4.673 4% 7120 7777 9%
Medicina 1.089 1162 7% 1.089 1162 7%
Biblioteconomia 85 86 1% 85 86 1%
Humanidades/Histéria, Letras e Artes 2.267 2144 -5% 2485 2207 -N%
Ciéncias Fisicas e Biologicas 1.0 969 -5% 1162 1.on -13%
Matematica/Estatistica 692 476 -31% 857 476 -44%
Ciéncias da Terra/Agrarias 761 406  -47% 761 406 -47%
Turismo 212 1141 438% 212 1.408 564%
Total 28396  39.027 37% 36399 53436 47%

Fonte: MEC/INEP.

Nas carreiras académicas, o niimero de alunos manteve-se estével, apresentando
tendéncia inversa 4 observada no Pais. Da mesma forma, os cursos de Matematica e
de Ciéncias Fisicas e Biologicas, ligados a0 ensino escolar, reduziram o nimero de
alunos, enquanto também houve crescimento no Pais.® Entretanto, o curso de Peda-
gogia mostra sinais de crescimento, provavelmente em conseqiiéncia da renovagio de
quadros nas redes pablicas de ensino e das novas exigéncias da Lei de Diretrizes e
Bases da Educag¢io Nacional.

5 As Ciéncias Sociais cresceram 18% no Brasil e 27% em Sdo Paulo. Historia: 40%, no Brasil, mantendo-se estavel em S3o Paulo.
Matemtica: 48% no Brasil e 34% em Sao Paulo. Ciéncias Biologicas: 77% no Brasil e 62% em Sao Paulo.
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Os cursos ligados as Ciéncias Agrarias e da Terra sofreram grande impacto da re-
dugio da atividade agricola na Regido. No ano 2000, as matriculas praticamente re-
duziram-se & metade do que se registrava em 1996.

Em relagdo aos candidatos a graduagio, a procura pelo curso de Medicina conti-
nua alta, sendo o curso com maior relagio de candidatos por vaga. Houve, entre 1996
e 2000, um pequeno aumento de vagas e um decréscimo da demanda, o que reajus-
rou arelacio candidaros/vagg de 77,6 bara 57,5, Mas_aindassum-cursomaic varot-

zado por mais de 159 dos candidatos ao vestibular.

Os cursos de Ciéncias Fisicas e Bioldgicas, o curso de Entermagem e o de Arqui-
tetura e Urbanismo revelaram médias altas de candidatos por vaga, explicada pela
grande concentragio da procura destes cursos na universidade piblica de Campinas.
As Ciéncias Fisicas e Bioldgicas apresentaram redu¢io do nimero de matriculas, no
periodo de 1996 a 2000, mas nio de candidatos, que cresceu 239% no periodo — em
2000, foram 1.764 candidatos para 40 vagas na Unicamp. Os cursos de Enferma-
gem, por sua vez, tiveram crescimento de vagas e de matriculas, porém o namero de
candidatos para a universidade estadual de Campinas cresceu muito mais que a dis-
ponibilidade de vagas — 878 candidatos (949 mulheres) para 40 vagas. Os cursos de
Arquitetura e Urbanismo chegaram a dobrar o nmero de vagas, porém o nimero
de candidatos também dobrou, principalmente em razdo da abertura de vagas na uni-
versidade pablica, em curso noturno — 1.053 candidatos para 30 vagas.

Os cursos de Sistemas e Processamento de Dados adequaram a oferta de vagas e,
assim, apresentaram queda da média de candidatos por vaga.
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Tabela 12 — Média de candidatos por vaga, no Ensino Superior,
segundo as areas de conhecimento — Campinas e Regido Metropolitana, 1996-2000

Campinas Regidao Metropolitana

de Campinas

1996 2000 1996 2000

Medicina 776 57,5 776 575
Ciéncias Fisicas e Bioldgicas 8.6 173 57 131
Enfermagem 87 1.8 87 1,8
Arquitetura e Urbanismo 27 128 2,7 81
Humanidades/Histdria, Letras e Artes 4,2 6,1 4,0 5,8
Sistemas e Processamento 14,6 8] 90 55
Economia 88 72 88 54
Ciéncias da Terra/Agrarias 72 54 72 54
Quimica/Eng.Quimica 38 77 38 54
Ciéncias Sociais 43 50 43 50
Matematica/Estatistica 28 49 24 49
Direito al 6,3 8] 4.8
Engenharia, Produgao e Construgao 47 74 31 4,6
Odontologia 139 33 139 33
Saude/Nutri¢ao/Reabilitagao 5,0 37 50 29
Psicologia 35 26 29 22
Comunicacio Social/Jornalismo/Publicidade 3] 2,5 2.2 17
Pedagogia 3] 44 2.2 15
Turismo 47 24 47 11
Administragao 35 10 2.2 09
Servigo Social 1.6 13 16 07
Ciéncias Contabeis 20 12 13 04
Biblioteconomia 13 — 13 -
Total 79 6,8 6] 4,6

Fonte: MEC/INEP.

No ano de 2000, 76 mil pessoas na Regido Metropolitana de Campinas candi-
dataram-se a uma vaga nas faculdades da Regido — 63 mil na cidade de Campinas.
Mas a Regido possui, pelo menos, 250 mil pessoas com formagao média complera,
que representam uma demanda potencial por cursos de nivel superior, de graduagao
plena, ou tecnolégicos, de graduagio curta. O nimero de candidatos que vio ao ves-
tibular representa, portanto, perto de 309% dessa demanda potencial. O sistema ab-
sorveu, naquele ano, apenas 15 mil — 209 dos candidatos. Isto significa que o siste-
ma est4 incorporando, anualmente, cerca de 69 da demanda potencial — sem levar
em conta que Campinas absorve grande quantidade de universitarios pgaveaicoses.
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de outras regides do Estado. No Brasil, o niimero de candidatos ao vestibular repre-
senta cerca de 209 da populagdo com nivel médio completo, enquanto o niimero de

ingressantes no sistema esta em torno dos 4% dessa mesma populagio.
ENSINO SUPLETIVO E PROFISSIONAL

A Regido Metropolitana de Campinas apresentava, em 2000, uma populagio
economicamente ativa (PEA) de 1,2 milhdo de pessoas. Cerca de 409% da PEA repre-
sentava trabalhadores com relagdo de trabalho formal. Segundo dados levantados
pela Associagio Comercial e Industrial de Campinas (AcIC), com base no Cadastro
Geral de Empregados e Desempregados (CAGED), do Ministério do Trabalho, cerca
de 339 desses empregados formais ainda ndo haviam completado a 8* série do En-
sino Fundamental. Em nameros absolutos, somam 166 mil trabalhadores. Entre os
demais trabalhadores com nivel médio incompleto, cerca de 349% possuiam apenas
os oito anos regulares do Ensino Fundamental, somando outros 170 mil emprega-
dos formais.

A cidade de Campinas possui a base da pirimide um pouco maior, com 47% de
trabalhadores sem formagdo fundamental, e uma propor¢io menor de empregados
com formagio fundamental completa ou média incompleta. Estes trabalhadores com-
pdem uma expressiva demanda por cursos supletivos e de ensino profissional técnico.

Quadro 2 — Populagao empregada em Campinas e Regiao Metropolitana, 2000

Campinas Regido Metropolitana

de Campinas

PEA 487.628 100,0% 1.20415 100,0%
Populagio ocupada 413.021 847% 1.031.851 857%
Empregados formais 228.656 46,9% 495925 412%

Fonte: ACIC/IBGE /Ministério do Trabalho.
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Quadro 3 — Empregados formais segundo a escolaridade, 2000

Campinas Regido Metropolitana
de Campinas
Fundamental incompleto 108.269 47.4% 166.333 33,5%
Fundamentsl completo 54146 237% 16910 347%
Médio incompleto
Mesliescompleto 46,669 20,4% 125.072 252%
Superior incompleto
Superior completo 18.658 8,2% 34.070 6,59%
Total 228.656 100% 495925 100%

Fonte: ACIC/IBGE /Ministério do Trabalho.

Os cursos de Educagdo de Jovens e Adultos (Eja — antigo Supletivo de 1° e 2°
grau) matricularam, no ano de 2001, cerca de 64 mil estudantes, representando um
crescimento de 509% em relagio aos 43 mil alunos matriculados em 1996. Metade
destes estudantes esta buscando a conclusio do Ensino Fundamental, enquanto a
outra metade almeja o diploma do Ensino Médio.

No Ensino Fundamental, cerca de 439 possuem idade entre 15 e 24 anos, mas
h4, também, grande interesse por parte de pessoas com mais de 39 anos de idade, que
representam quase 189 dos matriculados. Esta propor¢ao esta acima da média na-
cional, nesta faixa etaria, que é de 1396. Em Campinas, a propor¢éo é um pouco maior,
perto dos 229%.

No Ensino Médio, a faixa etaria dos 18 aos 24 anos representa 419% do total, e a
faixa seguinte, dos 25 aos 29 anos, soma outros 20%. O interesse pelo diploma de
nivel médio cai entre as pessoas com mais de 39 anos. Estes representam apenas 119,
0 que ¢é bastante préximo da média nacional, que é de 109%.

As redes publicas, estadual e municipal, respondem por mais de 809% da oferta
de vagas para o EJA, nos niveis fundamental e médio. Os estabelecimentos privados
tém contribuido com a oferta de cursos supletivos, com uma participagio acima da
propor¢ido no Estado e no Brasil. Em Campinas, os cursos privados representam 219
das matriculas no nivel fundamental e 269 no nivel médio, enquanto no Estado re-
presentam 89 e no Pais representam apenas 5%.
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Tabela 13 — Ensino de Jovens e Adultos

Campinas Regiao Metropolitana
de Campinas
Matriculados EJA 2001 28.225 100% 64137 100%
Ensino Fundamental 11.425 40,5% 32,673 50,9%
Ensino Médio 16.800 59,5% 31464 491%
Ensino Fundamental
15 a 17 Anos 1.528 13.4% 3998 12.2%
18 a 24 Anos 2.872 251% 9.889 303%
25a 29 Anos 1.592 13.9% 4.849 14,8%
30 a 34 Anos 1.416 12,4% 4197 12,8%
35a 39 Anos 1393 12,2% 3.659 n.2%
Mais de 39 Anos 2.536 22,2% 5.863 179%
Ensino Médio
18 a 24 Anos 7.545 44 9% 12,795 40,7%
25a 29 Anos 3.007 179% 6.203 19.7%
30 a 34 Anos 2.259 13.4% 4713 15,0%
35 a 39 Anos 1.765 10,5% 3.557 1,3%
Mais de 39 Anos 1.676 10,0% 3.361 10,7%

Fonte: MEC/INEP. Censo Escolar (2001).

Se trabalharmos com uma estimativa de 300 mil adultos sem formagio comple-
ta no nivel fundamental e outros 300 mil sem formagio completa no nivel médio, na
Regiio Metropolitana inteira, verificaremos que o ensino de jovens e adultos respon-
de por cerca de 109 da demanda potencial, em cada nivel. Para a populagio que nio
tem os oito anos de escolaridade fundamental, a oferta de cursos alternativos ainda é
baixa, embora seja necessario um estudo mais completo da demanda real, na medida
em que muitos adultos sem escolaridade, principalmente se ji perderam motivacio
para isso, relutam em voltar aos bancos escolares. Todavia, para a populacio com
mais de oito anos de escolaridade, mas que ndo completou o nivel médio, ha outra al-
ternativa, representada pelos cursos profissionais.

Os cursos do Ensino Profissional Técnico matricularam, no ano de 2001, cerca de
36 mil interessados, na Regido Metropolitana de Campinas. Na 4rea técnica e profis-
sional, o curso de Informatica representa o antigo curso de Datilografia, a0 qual a
maioria dos candidatos a procura de emprego langava mao, em primeiro lugar, como
forma de melhor qualificacdo. Os cursos ligados ao aprendizado das tarefas industriais
e da gestio empresarial aparecem entre os primeiros por razdes compativeis com o
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perfil industrial da Regiio Metropolitana de Campinas. A 4rea da Saide também apre-
senta crescimento, em razio da malha de servicos da Regido, que inclui o atendimen-
to médico, hospitalar e laboratorial. Os cursos nas areas de Quimica e de Telecomuni-
cagBes respondem ao perfil tecnolégico da Regido, mas com uma quantidade menor
de alunos, se comparados aos primeiros. Verifica-se, além disso, que os cursos de Tu-
rismo e Hotelaria comecam a preparar candidatos para atuar em um setor emergente
da Regido Metropolitana, em virtude do potencial do turismo de negécios e de lazer.
Mais da metade das matriculas (589) é de escolas particulares e 309 de es-
colas estaduais. As escolas particulares dedicam cursos na area de Telecomunica-
¢bes e Saude, além de outras, como Artes e Design. Os cursos de Informatica,
Indastria, Turismo e Gestdo Empresarial sio ministrados tanto pelas escolas esta-

duais como particulares.

Tabela 14 — Matriculas em cursos profissionais de nivel técnico,
segundo as areas profissionais — Campinas e Regidgo Metropolitana, 2001

Campinas Regiao Metropolitana

Campinas

Informatica 3198 14% 7.678 2%
Inddstria 4780 21% 7218 20%
Saude 4958 22% 6.250 7%
Gestao 2.894 13% 6.034 7%
Telecomunicagdes 2.662 12% 2,662 7%
Quimica 1374 6% 2.294 6%
Turismo e Hospitalidade 780 3% 1524 4%
Comunicagao 1.046 5% 1ms 3%
Construgao Civil 146 1% 326 1%
Artes 310 1% 320 1%
Desenvolvimento Social e Lazer 252 1% 252 1%
Imagem Pessoal 200 1% 200 1%
Meio Ambiente 182 1% 182 1%
Design 146 1% 146 0.4%
Comércio 72 0,3% n2 0,3%
TOTAL 23.000 100% 36.316 100%

Fonte: MEC/INEP. Censo Escolar (2001).

Novamente, se trabalharmos com a estimativa de 300 mil adultos sem forma-
3o completa no nivel médio, na Regido Metropolitana de Campinas, teremos o en-
sino profissional técnico respondendo igualmente por cerca de 10% da demanda
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potencial, para este nivel de ensino. Somados o ensino de jovens de adultos, nivel mé-
dio, e 0 ensino profissional técnico, s3o 209 da demanda potencial.

Na cidade de Campinas, o quadro é um pouco diferente. Se trabalharmos com
uma estimativa de 200 mil adultos sem formagio completa no nivel fundamental,
verificaremos que o ensino de jovens e adultos, neste mesmo nivel, responde por cer-
ca de 69 da demanda potencial, o que é mais baixo que a oferta verificada na Regido
Metropolitana toda.

Para a populagdo com mais de oito anos de escolaridade, mas que ndo completou
o nivel médio, estimada em cerca de 100 mil adultos, os cursos do ensino de jovens
e adulros, nivel médio, e do ensino profissional técnico respondem, juntos, por cerca
de 409 da demanda potencial. Vemos, entfo, que para este segmento da populagio,
a cidade de Campinas proporciona maior oportunidade de estudo que a Regido como
um todo, embora ndo ultrapasse, ainda, nem a metade da demanda potencial. Para o
segmento da populagdo com baixissima escolaridade, Campinas fica ainda aquém
em relagio ao que oferecem os municipios ao seu redor.

AS CONDICOES DE INFRA-ESTRUTURA DAS ESCOLAS

As escolas de ensino fundamental de Campinas mostram estar bem organizadas,
do ponto de vista dos equipamentos colocados 4 disposigdo dos alunos, principal-
mente quando comparamos com a situagio das escolas do Pais. Enquanto para cada
dez alunos brasileiros apenas seis dispdem de biblioteca na escola, em Campinas oi-
to e na Regido Metropolitana sete alunos contam com biblioteca. Os dados referem-
se apenas as escolas, ndo estando computadas as bibliotecas publicas existentes nas
cidades, que também atendem aos estudantes. Mas ¢ possivel que haja escolas dis-
tantes do centro da cidade e que justamente ndo disponham de biblioteca, o que pre-
judica totalmente o acesso aos livros, indispensaveis a formagao de qualidade.

O mesmo pode ser dito das quadras de esportes. Enquanto apenas cinco alunos
brasileiros em cada dez estudam em escola com quadra, em Campinas nove deles es-
tdo em escolas equipadas. Na Regiio Metropolitana, oito em cada dez alunos tém
acesso a escola com quadra de esporte.

A questdo do abastecimento de 4gua, energia elétrica e saneamento encontra-se
equacionada, quase que em todo o Estado de Sao Paulo. O mesmo ndo pode ser dito
dos laboratérios de Ciéncias e de Informatica neste nivel de ensino.
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Quadro 4 — Proporgao de alunos atendidos no Ensino Fundamental, segundo a infra-estrutura, em %

Campinas RMC Estado SP Brasil
Biblioteca 78 71 73 58
Laboratério de Ciéncias 42 34 40 21
Laboratério de Informatica 53 44 46 22
Quadra de Esportes 90 83 86 51
Sala com TV/Video/Parabélica 85 82 82 69
Acesso a Internet 54 51 63 19
Agua 100 100 99 99
Energia Elétrica 100 100 99 94
Esgoto 100 100 99 96

Fonte: MEC/INEP. Perfil da Educagdo Brasileira (2000).

No ensino médio, as condigdes de oferta dos laboratérios sao melhores. Mas ain-
da sdo trés alunos em cada dez que ndo podem ter aulas praticas de Ciéncias e Infor-
matica na propria escola. O acesso a Internet, apesar de nio estar universalizado, en-
contra-se bastante disseminado. Entre os alunos brasileiros, apenas quatro entre dez
tém acesso na escola, enquanto em Campinas oito alunos tém acesso. Na Regido Me-
tropolitana, trés alunos em cada dez ainda ndo podem utilizar a Internet na escola.

Quadro 5 — Proporgao de alunos atendidos no Ensino Médio, segundo a infra-estrutura, em %

Campinas RMC Estado SP Brasil
Biblioteca 86 84 88 86
Laboratério de Ciéncias 72 66 70 52
Laboratério de Informatica i 74 77 56
Quadra de Esportes 94 88 94 80
Sala com TV/Video/Parabdlica 81 85 85 78
Acesso a Internet 77 74 80 37
Agua 100 100 99 99
Energia Elétrica 100 100 100 100
Esgoto 100 100 100 99

Fonte: MEC/INEP. Perfil da Educacdo Brasileira (2000).
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AS CONDIGOES DE TRABALHO NAS ESCOLAS

As creches municipais possuem o dobro da média de horas/atendimento das cre-
ches particulares e atendem a muito mais criangas por turma. Enquanto as creches
particulares registram, em média, 5 horas de atendimento para turmas médias de 9
criangas, as creches municipais registram 10 horas de atendimento, em média, para
turmas médias de 16 criangas, na Regido Metropolitana, e de 25 criangas, na cidade de
Campinas. A menor média de horario registrada em creches municipais, na Regido, foi
de 6,7 horas, enquanto a maior foi de 12 horas. A menor média de criangas por turma,
em creches municipais, na Regido, foi de 8 criangas e a maior de 27 criangas.

Quadro 6 — Creches

Média de horas/atendimento

Total Federal Estadual  Municipal Particular
Campinas 93 = = 104 52
Regido Metrop. Campinas 89 = - 99 53
Estado de Sao Paulo 8,6 13,0 8,6 90 75
Média de criancas por turma

Total Federal Estadual  Municipal Particular
Campinas 181 = - 250 92
Regiao Metrop. Campinas 14,0 - - 16,5 78
Estado de Sao Paulo 202 228 9.0 216 172

Fonte: MEC/INEP/SEEC. Censo Escolar (2001).

Na pré-escola, os estabelecimentos particulares tendem a um periodo de atendi-
mento ligeiramente maior do que o dos estabelecimentos municipais, porém as mé-
dias horarias estdo proximas das 4 horas diarias. Isto se verifica tanto em Campinas
como na Regido Metropolitana. As pré-escolas particulares, entretanto, atendem a
metade de criangas em cada turma, em relagdo as pré-escolas municipais. Enquanto
as instituigdes particulares registram turmas médias de 13 criangas, as municipais re-
gistram turmas médias de 27 criancas. Na Regido Metropolitana, as escolas munici-
pais e particulares apresentam a mesma situagio. A menor média de horério regis-
trada em pré-escolas municipais, na Regido, foi de 3,4 horas, enquanto a maior foi de
6,5 horas. A menor média de criangas por turma, em pré-escolas municipais, na Re-
gido, foi de 21 criangas e, a maior, de 32 criangas. As pré-escolas particulares da regido
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atendem em média em periodos que variam de 4 a 4,7 horas, enquanto as médias de
criangas por turma nas mesmas pré~escolas particulares variam de 7 a 18 criangas.

Quadro 7 — Pré-escola

Meédia de horas/atendimento

Total Federal Estadual  Municipal Particular
Campinas 4,2 - - 41 44
Regiao Metrop. Campinas 4,2 4 - 41 43
Estado de Sao Paulo 4] 13,0 78 4] 43
Média de criancas por turma

Total Federal Estadual  Municipal  Particular
Campinas 217 = = 27.2 3.6
Regido Metrop. Campinas 225 B . 253 129
Estado de Sao Paulo 22.8 25.0 153 240 184

Fonte: MEC/INEP/SEEC. Censo Escolar (2001).

AS ESCOLAS DE ENSINO FUNDAMENTAL

As escolas municipais de Ensino Fundamental de Campinas possuem média ho-
raria de aula menor que a das escolas estaduais da cidade e mesmo em relagdo as de-
mais escolas municipais da regiio. O tempo médio de aula em escolas municipais da
Regiio Metropolitana varia, conforme o municipio, de 4 a 6,7 horas, nas turmas de 1
a 4% série, enquanto nas escolas estaduais o tempo médio vai de 4,7 a 5 horas. Na ci-
dade de Campinas, a média de horas-aula diria, nas escolas municipais, é de apenas
4 horas, o que contrasta com a média das escolas estaduais, que é de 4,9 horas, e com
a média das escolas particulares, que chega a 5 horas nas classes de 5* a 8% série.

Entre as cidades da Regido é possivel encontrar escolas municipais que mantém
criangas estudando por mais tempo que a média das escolas estaduais. Entre as tur-
mas de 5% a 8? série, nas escolas municipais, o tempo médio vai de 4,1 a 5,3 horas, de-
pendendo do municipio, enquanto nas escolas estaduais a duragao média varia de 4,5
a 5 horas. As escolas estaduais mantém um padrio de horario mais homogéneo e um
pouco mais longo que as escolas municipais, embora haja escolas municipais que se-
guem O mesmo padrao.
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Quadro 8 — Ensino Fundamental — Média de horas/aula

Total Federal Estadual Municipal Particular
Campinas 12 a 42 série 4,6 = 49 4,0 4,5
52 a 82 série 47 Z 49 4] 50
Total 47 = 49 4,0 47
Regido Metrop. Campinas 12 a 42 série 49 = 50 49 46
52 a 82 série 49 = 49 4.8 51
Total 49 = 49 49 49
Estado de Sao Paulo 12 a 42 série 49 43 50 49 47
5% a 82 série 49 = 49 48 50
Total 49 43 49 49 4.8
Fonte: MEC/INEP/SEEC. Censo Escolar (2001).
Quadro 9 — Ensino Fundamental — Média de crianga por turma
Total  Federal Estadual Municipal Particular
Campinas 12 a 42 série 293 7 37 293 23]
52 a 82 série 329 o 35,5 318 28]
Total 309 - 332 299 255
Regido Metrop. Campinas 12 a 42 série 295 & 318 305 207
52 a 82 série 334 = 350 333 26,2
Total 313 - 34) 310 232
Estado de Sao Paulo 12 a 42 série 279 245 299 284 22,5
52 a 82 série 315 o 32,8 31,0 24,6
Total 294 245 31,8 279 23,2

Fonte: MEC/INEP/SEEC. Censo Escolar (2001).

As escolas estaduais tendem a colocar maior niimero de alunos em sala de au-

la que as escolas municipais. Entre as turmas de 1% a 4? série das escolas estaduais,

os municipios da Regido Metropolitana de Campinas possuem médias de 28 a 35

alunos, variando conforme o municipio, enquanto as escolas municipais apresen-

tam médias de 26 a 35 alunos. Entre as turmas de 5 a 82 série das escolas esta-

duais, os municipios apresentam médias de 33 a 37 alunos, enquanto nas escolas

municipais variam de 30 a 36 alunos, ou seja, também mais alunos por turma nas

escolas estaduais.
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ENSINO MEDIO

As escolas particulares de Ensino Médio de Campinas aparecem com média ho-
réria de aula maior que as escolas estaduais da cidade, ocorrendo 0 mesmo em todos
os municipios da Regido Metropolitana. O tempo médio de aula nas escolas esta-
duais da Regido varia, conforme o municipio, de 4 a 4,6 horas, enquanto nas escolas
particulares a média vai de 4,2 a 6 horas. Ndo ha varia¢des significativas entre séries.
As escolas adotam o mesmo horario para todas as séries do Ensino Médio. O que se
verifica é que as escolas estaduais mantém um padrio de horario mais homogéneo
entre elas, do que as parriculares.

Quadro 10 — Ensino Médio — Média de horas/aula

Total  Federal Estadual Municipal Particular

Campinas 12 série 48 = 4,7 = 53
22 série 48 - 4,6 - 53

32 série 49 93 4,6 - 53

Regido Metrop. Campinas 12 série 4,6 = 4,5 46 52
22 série 45 - 44 45 52

32 série 44 93 43 44 51

Estado de Sao Paulo 12 série 4,5 47 45 45 52
22 série 44 48 44 44 5]

32 série 43 6,2 43 44 5]

Fonte: MEC/INEP/SEEC. Censo Escolar (2001),

Quadro 11 — Ensino Médio — Média de horas/aula

Total Federal Estadual Municipal Particular

Carmpinas 12 série 383 - 396 - 333
23 série 36,0 - 372 - 32,0
32 série 354 313 372 - 30,6
Regiao Metrop. Campinas 12 série 374 - 38,6 36,5 30,6
22 série 36,6 - 379 32,5 27]
32 série 342 313 36,5 297 24,0
Estado de Sao Paulo 12 série 356 41,0 363 330 270
22 série 336 369 343 296 255
32 série 329 339 338 28,5 250

Fonte: MEC/INEP/SEEC. Censo Escolar (2001).

266



MARIA HELENA G. CASTRO / WILLIAM LONZAR

As escolas particulares colocam menos alunos em sala de aula do que as escolas
estaduais. Entre os municipios da Regido Metropolitana de Campinas, as escolas es-
taduais possuem, em média, 38 alunos nas turmas de 1* a 3* série, enquanto as esco-

las particulares apresentam, em média, 27 alunos.
A QUALIFICAGAO DOS DOCENTES

A Lei de Diretrizes e Bases da Educagdo Nacional (n® 9.394/96) determina que
a formagdo de docentes para atuar na educagdo basica sera feita em nivel superior,
em curso de licenciatura, de graduagio plena, em universidades e institui¢des supe-
riores de Educacdo. Admite-se a excecio da formagio em nivel médio, na modalida-
de Normal, como a minima necessaria para o exercicio do magistério na Educagio
Infantil e nas quatro primeiras séries do Ensino Fundamental. No entanto, o Plano
Nacional de Educacdo (Lei n® 10.172, de 9 de janeiro de 2001) estabeleceu que até
0 ano de 2007 todos os professores de Educacio bésica deverio ter formagio mini-
ma de nivel superior.

Em Campinas, 969 das fungdes docentes® de 1% a 4° série do Ensino Fundamen-
tal tém formagdo em Magistério ou Licenciatura. O quadro é semelhante na Regio
Metropolitana de Campinas, com 979% dos professores com formagio em Magisté-
rio ou Licenciatura. No Brasil, sio 889 os docentes de 1* a 4* que apresentam a for-
magdo minima. Rigorosamente falando, em termos de formagio completa de nivel
superior, cerca de 489 dos professores em Campinas e de §1% na Regido Metropo-
litana, que atuam no ensino de 1* a 4? série, devem completar sua formagio em nivel
superior, mesmo os que ja possuem Magistério. Em nGmeros absolutos, representam
cerca de 3,5 mil docentes em toda a Regido Metropolitana de Campinas.

6 0 conceito de funcdo docente é utilizado para contabilizar todas as situagdes de docentes que atuam em mais de uma drea
de conhecimento ou em mais de um estabelecimento escolar. Pode haver, portanto, situagdes de dupla contagem.
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Quadro 12 - Proporgao das fungdes docentes
no Ensino Fundamental de 12 a 43 série, segundo a formagao

Campinas Regido Metrop. Campinas

Estadual Municipal Particular Total Estadual Municipal Particular Total

19 grau completo - - 01s  0)% - 02% 0% 03%
29 grau outra formagao 2% 0% % 3% 08% 07% % 2%
39 grau semn Magistério 02% 004% 04% 1% 01% 01% 04% 06%
29 grau Magistério completo 3% 7% 6%  44% 3% 19% 6%  48%
39 grau com Magistério 4% 04% 2% 6% 2% 1% 1% 4%
39 grau Licenciatura completa 5% 6% 15%  46% 4% 19% 2% 45%
Total % 52% 24%  24% 100% 40%  39% 20% 100%
numeros absolutos (1.415) (639) (648) (2.702) (2764) (2.692) (1.405) (6.861)

Fonte: MEC/INEP. Censo Escolar (2001).

No ensino de 5° a 8® série, 0 enquadramento de docentes estd em andamento. Na
cidade de Campinas, 949% das funcdes docentes possuem formagio superior com
Magistério ou Licenciatura concluidos. Na Regido Metropolitana de Campinas a pro-
porgio ¢ de 959%. Resta, portanto, uma pequena parcela de docentes — que em nime-
ros absolutos somam cerca de 500 docentes, em toda a Regido — que necessitam
completar a especializagdo, de nivel superior, em Licenciatura, para enquadrarem-se
nas determinacGes da LDB. A formagio média do quadro de professores de 5* a 8* da
Regio é bastante superior 3 média nacional, em que cerca de 27% dos docentes ndo
tém formagcio adequada. No Estado de S3o Paulo, este percentual é de apenas 4%.

Quadro 13 — Proporgao das fungdes docentes
no Ensino Fundamental de 52 a 82 série, segundo a formagao

Campinas Regido Metrop. Campinas

Estadual Municipal Particular Total Estadual Municipal Particular  Total

19 grau completo - - 02% 02% = - 0% 0%
29 grau outra formagao 2% 0)% 1% 2% % 0% 1% 2%
29 grau Magistério completo 2%  04% 1% 3% 1% 1% 1% 3%
39 grau sem Magistério 0,4% - 003% 05% 02% 001% 0% 03%
3° grau com Magistério 2% 0]% 1% 3% 1% 04% 04% 2%
39 grau Licenciatura completa 50% 3% 18% 9% 59% 8% 7% 93%
Total % 56%  23% 21% 100% 62% 19% 19% 100%
nameros absolutos (2189) (908) (806) (3.903) (6101) (1.900) (1.880) (9.881)

Fonte: MEC/INEP. Censo Escolar (2001).
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No ensino médio, os docentes que possuem formagio completa de nivel supe-
rior representam 939% na Regido Metropolitana de Campinas. A situagdo é seme-
lhante em Campinas. Cerca de 500 docentes de Ensino Médio, em toda a Regido,
precisam ainda completar a especializagio, de nivel superior, em Licenciatura, para
também enquadrarem-se nas determinagdes da LDB. A formagio do quadro de pro-
fessores de Ensino Médio da Regido é superior a formagio no Pais, onde cerca de
119 dos docentes nio tém formagdo adequada. No Estado de Sio Paulo, porém, es-
te percentual é de 59%.

Quadro 14 — Proporcao das fungées docentes no Ensino Médio, segundo a formagéao

Campinas Regido Metrop. Campinas

Estadual Federal Munic.  Part.  Total Estadual Federal Munic.  Part.  Total

29 grau outra formagao 0,6% - - % 2% 1% - - % 2%
3° grau sem Magistério 3% 06% - 2% 6% 2% 02% 03% 2% 5%
29 grau Magistério completo . = > N - 0,04% = e - 004%
39 grau com Magistério 2% B -2 M 1% = - % 2%
3° grau Licenciatura completa  60% 2% - 7% 89%  65% % 2% 4% 9N%
TOTAL % 65% 3% - 33% 100% 68% % 2% 29% 100%
numeros absolutos  (1765)  (71) - (888) (2.724) (4.696) (71) (128) (2.001) (6.896)

Fonte: MEC/INEP. Censo Escolar (2001).

INDICADORES DE QUALIDADE DO ENSINO
AS TAXAS DE APROVAGAO

As escolas municipais da Regido Metropolitana de Campinas apresentam a me-
nor média de aprovagio, se comparadas as escolas estaduais e particulares. Em
Campinas, a média das municipais é ainda menor. As escolas estaduais variam a
média de aprovagio entre 869 a 969%, dependendo do municipio observado, en-
quanto as escolas municipais apresentam variagio de 699 a 1009% de aprovagio.
Nas escolas particulares a variagdo é de 929 a 1009 de aprovagio. As séries de 5% a
82 apresentam maior reprovagio do que as de 1* a 4°, e o rendimento é ainda menor
nas escolas municipais.
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Quadro 15 — Ensino Fundamental — Taxas médias de aprovagao

Total  Estadual Municipal  Particular

Campinas 12 a 42 série 93,2 95,8 835 98]
52 a 82 série 88,6 89.8 80,2 96,3

Total 90,8 92,6 818 971

Regiao Metrop. Campinas 12 a 42 série 929 96 896 98,8
52 a 82 série 88,6 898 793 973

Total 90,7 915 876 979

Estado de Sio Paulo 12 a 42 série 924 95 892 983
52 a B2 série 88,6 88,6 85,5 977

Total 90,3 90,3 88,8 98,0

Fonte: MEC/INEP/SEEC. Censo Escolar (2001).

No Ensino Médio, as escolas estaduais da Regido Metropolitana de Campinas
apresentam menor média de aprova¢io do que as escolas particulares. Em Campinas,
a média de aprovagio das escolas particulares ¢ bem maior, chegando aos 999. As es-
colas estaduais da Regido variam a média de aprovagio entre 76% a 919, dependen-
do do municipio observado, enquanto nas escolas particulares a variagdo é de 829 a
1009% de aprovacdo. A primeira série do Ensino Médio reprova mais do que as se-
guintes, mantendo a tendéncia do rendimento ser pior nas escolas estaduais.

Quadro 16 — Ensino Médio — Taxas médias de aprovacao

Total  Estadual Municipal  Particular

Campinas 12 a 42 série 80,6 784 - 937
32 série 884 86,0 = 99,0

Total 86,4 84,1 = 98,3

Regido Metrop. Campinas 12 série 784 76,8 80,1 891
32 série 884 870 912 974

Total 83,7 81,6 909 93,2

Estado de Sao Paulo 12 série 773 76,7 747 927
3% série 88,3 878 88,8 973

Total 828 82 972 96,0

Fonte: MEC/INEP/SEEC. Censo Escolar (2001).
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O DESEMPENHO DOS ALUNOS SEGUNDO OS SISTEMAS DE AVALIAGAO

A Secretaria de Estado da Educagio de Sio Paulo vem realizando, desde 1996, os
estudos do Sistema de Avaliacio do Rendimento Escolar do Estado de Sdo Paulo
(Saresp) ja tendo publicado resultados de 1996,1997 € 1998. Os exames avaliam os
alunos em séries consecutivas, a cada ano, buscando acompanhar o desenvolvimen-
to das mesmas turmas ao longo da progressdo escolar. O exame abrange apenas as
escolas de dependéncia administrativa estadual, que s3o a maioria no Estado. Os re-
sultados sio divulgados agregados pelo total do Estado e também desagregados pe-
las diversas coordenadorias de ensino da Grande S3o Paulo e do Interior do Estado.
Cada coordenadoria abrange escolas do municipio sede e de municipios adjacentes.
Nio hé dados por municipio, de maneira que nio se consegue isolar exatamente o de-
sempenho dos alunos de todas as cidades que compdem a Regido Metropolitana de
Campinas. Porém, é possivel localizar as coordenadorias de ensino que se encontram
dentro dos limites da Regido Metropolitana.

Os contornos das Coordenadorias de Ensino do Interior (CEI) no sio exatamen-
te os mesmos das regies de governo. Desta forma, a Regifio Metropolitana de Cam-
pinas abrange integralmente apenas trés coordenadorias — no caso, a CEl de America-
na, com trés municipios (Americana, Nova Odessa e Santa Barbara d'Oeste), a CEI
de Campinas, com outros trés municipios (Campinas, Valinhos e Vinhedo), e a cer de
Sumaré (com Sumaré, Hortolindia e Paulinia). Os dez municipios restantes ficam
sob a jurisdigio de coordenarias de outras regides de governo.’

Mesmo assim, é possivel comparar os resultados alcancados pelos alunos des-
tas coordenadorias e compara-los aos do Estado de S3o Paulo. Utilizamos, para is-
so, os Niveis de Habilidade demonstrados pelos alunos, que se referem a pontua-
¢Oes atingidas nas Escalas de Habilidade construidas pelos pesquisadores do
Saresp, para inferirem graus de conhecimentos e capacidades adquiridos pelos alu-
nos na escola. Foram observados os dados relativos as habilidades em Lingua Por-
tuguesa e Matematica.

Os dados indicam que os alunos da Regido Metropolitana de Campinas

70 municipio de Engenheiro Coelho € coberto pela CEl de Pirassununga. Artur Nogueira, Cosmdpolis, Holambra e Jaguaridna fa-
zem parte da CEl de Limeira. A CEl de Mogi Mirim abrange Pedreira e Santo Antonio de Posse. A CEl de Capivari abrange Indaia-
tuba e Monte Mor e, finalmente, o municipio de Itatiba integra a CEl de Jundiai.
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acompanham de perto os niveis de habilidade registrados pelo Estado. Em quase to-
das as séries e anos observados, os niveis de habilidade estdo acima da média estadual.

Os alunos da 4? série, em 1997, haviam melhorado substancialmente seu de-
sempenho, mas no ano seguinte, a 5* série ndo confirmou os mesmos resultados, re-
velando uma pequena queda nos niveis de habilidade em Matematica e Lingua
Portuguesa. Acompanhando as tendéncias verificadas no Sistema Nacional de Ava-
liacio da Educacdo Bésica (Saeb) os alunos do noturno apresentam desempenho
um pouco inferior aos alunos do diurno. Os resultados revelam que os alunos nio
conseguiram superar o nivel 70 em Lingua Portuguesa e Matemdtica, o qual corres-
ponde ao quarto nivel das Habilidades que se espera dos alunos, nestas séries do
Ensino Fundamental.

Neste caso, os alunos conseguem, por exemplo, identificar informagdes nos tex-
tos, mas nio conseguem ainda estabelecer relagdes entre elas. Reconhecem os emis-
sores de mensagens, apenas quando estdo explicitos no texto, mas ndo os reconhe-
cem em textos mais complexos, de vocabulario mais amplo. Em Matematica,
conseguem solucionar problemas concretos com niimeros de pequena grandeza, mas
ndo conseguem efetuar operacdes simples com nimeros que representam milhares
ou milh&es. Sdo capazes de identificar dados expressos em uma tabela, mas nio con-
seguem resolver questdes que envolvam a multiplicagio dos dados.

Os alunos da 82 série, em 1997, e os da 1? série do Ensino Médio, em 1998, mos-
traram, por sua vez, crescimento continuo no aprendizado de Matematica. Verifica-se
melhoria sistematica, ano a ano. Em Lingua Portuguesa, apenas os alunos do notur-
no mostraram melhoria continua de desempenho. Embora os alunos do noturno
apresentem médias inferiores as dos alunos do diurno, eles demonstraram maior ca-
pacidade de aprendizado e de supera¢io dos niveis anteriores da escala de habilida-
des. Os alunos do diurno apresentaram bom desempenho, em Lingua Portuguesa, na
passagem da 7* para a 82 série, porém podem ter sentido maior dificuldade com o
contetido da 1? série do Ensino Médio. Isto ndo ocorreu, entretanto, com a disciplina
de Matematica, em que os niveis de Habilidade vém sendo superados ano a ano.
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Quadro 17 — Nivel de Habilidade em Lingua Portuguesa —
Regido Metropolitana de Campinas e Estado de Sao Paulo

7 MINIMO RMG
68.8 MAXIMO RMC
56,9 64,6 - ESTADO SP (negritc)
l 648 | ggq | 645 LRI
62,0
616 61,1
508 % 60': ;
m e |
B g 56.4 s47 1554 | 560
54 " 551
522 5%
49,8 02 - 520
b 45'0 L i + i |

1996 | 1997 | 1998 | 1998

3" série | 4% série | 5" série | 3" série
EF EF EF EF
Diurno |Noturno!

1996 | 1997 | 1998

7% strie | 8* serie | 1 serie
EF EF EM
Divrno | Diurno | Diumo

1996 | 1997 | .1998

7 série | 8" série| 1° série
EF EF EM

Noturna| I

Fonte: SEE-SP/Saresp (1998).

Quadro 18 — Nivel de Habilidade em Matematica —
Regiao Metropolitana de Campinas e Estado de Sao Paulo

78,7 MINIMO RMC
MAXIMO RMC
704 - ESTADO SP (negrito)
683 68,3
66,8
648 | 639 | g0 618
838 624 629 61,5
604 | gog | 60,3 '
58,2
568 586 58,2 .
556 546 56,5 :a,u
2,9
49,5 52,0 2
486 49,9
b |I L 1 i I i 1 43\:.ll L

1966 | 1097 1998 | 1898

3% série | 4° sérle | 5° série | 5° série
EF EF EF EF
Diurno | Naturno

1906 | 1997 | 1s98

7% séria | 8% sére | 19 série
eF | EF | Em
Diurno | Diumno | Diurno

1996 1997 | 1998

74 série | 8 série | 1* série
EF EF EM
Notumo | Noturno | Noturno

Fonte: SEE-SP/Saresp (1998).
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Os alunos da 82 série diurna estavam conseguindo superar o nivel 70, em Lingua
Portuguesa, como indica a média maxima da RMC no ano de 1997, porém no ano de
1998 a média maxima retornou para um nivel abaixo de 70. Isto significa que, com
maior ou menor dificuldade, tanto os alunos do diurno como os do noturno estio
conseguindo apenas cumprir as tarefas do primeiro nivel de Habilidades (que varia
de 55 a 70 pontos). Ou seja, conseguem, por exemplo, usar corretamente regras ba-
sicas de pontuagio, mas n3o conseguem estabelecer relagGes entre palavras com o
mesmo significado. S3o capazes de identificar a idéia central em um texto narrativo,
mas ndo sdo capazes de localizar informagSes em textos mais complexos, como o0s
jornalisticos ou verbetes de enciclopédia.

Em Matemdtica, parte dos alunos da 82 série diurna, em 1997 e os da 1* série do
Ensino Médio, também diurna, em 1998, alcangaram o nivel 75 da escala, que corres-
ponde ao segundo nivel de Habilidades. Neste nivel, os alunos ja mostram capacida-
de de ler e interpretar dados expressos em tabelas ou graficos e resolver expressdes
numéricas. Os alunos do noturno, por sua vez, ficaram abaixo deste nivel, o que sig-
nifica que conseguem operar com nimeros inteiros para resolver problemas do dia-
a-dia, mas ndo conseguem resolver expressdes numéricas que envolvam adicio e

subtracio ou fazer contas com niimeros decimais.

SISTEMA NACIONAL DE AVAUACAO DA EDUCA@E\O BASICA — SAEB

O Sistema Nacional de Avaliacio da Educagio Bésica, por sua vez, levanta a cada
dois anos informagdes sobre o desempenho dos alunos, nas 4° e 8* séries do Ensino
Fundamental e 3 série do Ensino Médio, para todas as Unidades da Federacio.® Se-
gundo os resultados de 1999, os alunos do Estado de Sdo Paulo encontram-se no
mesmo nivel de desempenho da média nacional.

Os alunos da 42 série do Ensino Fundamental, tanto no Estado como no Pais,
concentraram-se no nivel 150 a 200, da escala de desempenho em Lingua Portugue-
sa, onde manifestam capacidade para identificar, em textos simples, informages cen-
trais que estejam em posigio destacada, bem como selecionar, de uma lista, o enun-
ciado que expressa apropriadamente a intengo, a finalidade ou tema de um texto.

8 0 Saeb & de responsabilidade do Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais (INEP/MEC). Os exames abrangem es-
colas piblicas e privadas, em todo o pais, sendo aplicado sobre uma amostra de alunos, representativa para as Unidades da Fe-
deragdo, as Regides e o Pais. Desta forma, ndo hd dados por municipio.
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Entretanto, este nivel de desempenho significa que ndo conseguem ainda fazer infe-
réncias a partir da leitura, dar solugio a problemas a partir da compreensio do texto;
ou localizar informac&es secundarias.

Ja os alunos da 82 série do Ensino Fundamental progrediram para o nivel seguin-
te (200 a 250 da escala), em que conseguem realizar inferéncias a partir da leitura,
dar solugio a problemas a partir da compreensio do texto e localizar informages se-
cundarias, porém, ainda nio sio capazes de discernir entre a apresentagio de um fa-
to e uma opinido; entre um problema e uma solugio; entre causa e efeito.

Os alunos do 3° ano do Ensino Médio encontram-se no nivel seguinte (250 a
300) tanto na média de Sio Paulo como na média nacional. Neste nivel, em Lingua
Portuguesa, os alunos demonstram maior capacidade interpretativa, estabelecem re-
lacdes entre partes do texto, compreendem explica¢des mais abstratas. Faltou-lhes,
ainda, alcangar as Habilidades do nivel seguinte (300 a350), em que estariam mani-
festando a capacidade de localizar, em um texto, uma tese e os argumentos oferecidos
para sustenti-la; ou estabelecer relacdes de temporalidade, causalidade, oposico,
comparagdo, na progressao do texto.

Quadro 19 — Niveis de desempenho em Lingua Portuguesa, Saeb, 1999

150 a 200 200 a 250 250 a 300
42 série do BR, RO, AC, AM, RR,
Ensino Fundamental PA, AP, TO, MA, PI, CE,

RN, PB, PE, AL, SE, BA,

MG, ES, R), SP, PR, SC,

RS, MS, MT, GO, DF

82 série do BR, RO, AC, AM, RR,

Ensino Fundamental PA, AP, TO, MA, PI, CE,
RN, PB, PE, AL, SE, BA,
MG, ES, RJ, SP, PR, SC,
RS, MS, MT, GO, DF

32 série do AC, AM, RR, PA, TO, BR, RO, AP, PI, CE,
Ensino Médio MA, RN, PE PB, AL, SE, BA, MG,
ES, R, SP, PR, SC,

RS, MS, MT, GO, DF

Fonte: MEC/INEP/DAEB. Relatdrio Saeb (1999).
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Na disciplina Matematica, os alunos da 4° série do Ensino Fundamental, no Es-
tado de S3o Paulo e na média nacional, situaram-se no nivel de desempenho 175 a
225. Neste nivel, os alunos identificam figuras geométricas simples e suas proprieda-
des; sdo capazes de resolver problemas envolvendo adigdo e subtragio; e identificam
a decomposi¢do de um nimero em unidades, dezenas e centenas. Resolvem também
problemas relativos a situagdes do dia-a-dia (ler horas, conhecer o valor das cédulas
e moedas). Interpretam medidas expressas em unidades usuais e sdo capazes de ana-
lisar dados apresentados em graficos de colunas.

Os alunos da 8? série do Ensino Fundamental passaram para o nivel seguinte da es-
cala (225 a 275), onde sdo capazes de reconhecer figuras planas e seus elementos; distin-
guem sélidos geométricos e retas paralelas; identificam vértices e lados de poligonos sim-
ples como tridngulos e quadrilateros. Sdo capazes de ler e interpretar medidas de
temperatura e de estabelecer relagdes entre diversas unidades de medida de tempo. Ana-
lisam dados apresentados sob forma de tabelas, pictogramas, graficos de barras e setores.

Na 3 série do Ensino Médio, poucas Unidades da Federagdo conseguiram ter
seus alunos passando para o nivel seguinte de Matematica (275 a 375). Entretanto,
Sio Paulo teve sua média localizada neste nivel. Aqui os alunos tém dominio do sis-
tema de numeragao decimal; efetuam célculos com nameros naturais envolvendo po-
tenciagio e radiciagio; sdo capazes de utilizar fragGes e aplicar propriedades de pro-
porcionalidade na resolu¢io de problemas. Analisam dados apresentados em uma
tabela e identificam uma seqiiéncia de dados em um grafico de linhas.
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Quadro 20 — Niveis de desempenho em Matematica, Saeb, 1999

160 a 175 175 a 225 225a 275 275 a 325
42 série do RO, AC, RR, PA, BR, AM, MG, ES,
Ensino Fundamental AP, TO,MA, P, CE,  RJ, SP, PR, 5C, RS,

RN, PB, PE, AL, SE, MS, GO, DF

BA, MT
82 série do BR, RO, AC, AM,
Ensino Fundamental RR, PA, AP, TO, MA,
PI, CE, RN, PB, PE,
AL, SE, BA, MG, ES,
RJ, SP, PR, SC, RS,
MS, MT, GO, DF
32 série do
Ensino Médio RO, AC, AM, RR, PA, BR, MG, ES, RJ,

AP, TO, MA, PI, CE,  SP, PR, SC, RS,
RN, PB, PE, AL, SE, BA MS, MT, GO, DF

Fonte: MEC/INEP/DAEB. Relatcrio Saeb (1999).

O DESEMPENHO DOS ALUNOS DE NIiVEL SUPERIOR

O Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais (Inep) realiza, desde
1996, 0 Exame Nacional de Cursos, conhecido como Provio, que objetiva avaliar a qua-
lidade do Ensino Superior. E um exame obrigatério, para todos os estudantes que estdo
concluindo os cursos de graduagio. Os resultados dos exames sio divulgados na forma
de conceitos obtidos pelos cursos, com base no desempenho alcangado pelos forman-
dos, no ano em questio. Os conceitos distribuem-se em cinco faixas (de A até E) e in-
dicam a posigao relativa dos cursos pela média aritmética das notas dos respectivos gra-
duandos presentes e dos graduados que estejam realizando o exame pela primeira vez.”

Na Regiio Metropolitana de Campinas, dos 57 cursos examinados no Gltimo Exa-
me Nacional de Cursos — ENC, de 2001, vinte deles (359%) obtiveram conceito Aou B,em

decorréncia do desempenho dos seus alunos. Outros 27 cursos receberam conceito C,

9 A partir de 2001, a determinagao dos conceitos passou a levar em consideracdo a média geral da drea e o desvio padrdo, que
mede  dispersio das notas em torno da média. Os conceitos distribuem-se nas seguintes faixas: A) Notas acima de 1 desvio pa-
drdo (inclusive) da média geral; B) Notas entre 0.5 (inclusive) e 1 desvio padrao acima da média geral; ) Notas entre 0,5 desvio
padrio abaixo e 05 desvio padrio acima da média geral; D) Notas entre 0.5 (inclusive) e 1 desvio padrdo abaixo da média ge-
ral; E) Notas abaixo de 1 desvio padréo (inclusive) da média geral.
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indicando que o nivel do Ensino Superior, nesta Regido, estd acima da média do Esta-
do e do Pais. Os cursos que mais se destacaram na pontuacio foram Fisica e Letras. O
Gnico curso de Fisica da Regido avaliado recebeu conceito A, no ENC 2001, enquanto entre
os cinco cursos de Letras da Regido, um recebeu conceito A e trés receberam conceito B.

Tabela 15 — Numeros e percentuais de conceitos do ENC/2001 -
Brasil, Estado de Sao Paulo e Regiao Metropolitana de Campinas

A B & D E S5C Total

n® % n? % n® % n® %% n® % n? % n®

Brasil 525 142 487 13,2 1502 406 734 198 420 M3 33 09 370
Sao Paulo 101 10,6 93 97 400 418 222 232 129 13,5 n 12 9%
RMC 13 228 7 123 27 474 3 53 7 123 - - 57

Fonte: MEC/INEP/DAES — ENC (2001).
Obs.: Um conceito equivale a posicao do curso examinado, por area, sendo obtido a partir do desempenho dos
graduandos nas provas realizadas.

Tabela 16 — Percentuais de conceitos do ENC/2001 por area — Regido Metropolitana de Campinas

Area A B C D E Total
% % % % % N9
Fisica 100,0 = - = - 1
Engenharia Quimica 50,0 - - - 50,0 2
Quimica 50,0 - - - 50,0 2
Biologia 50,0 - 50,0 - B 2
Medicina 50,0 - 50,0 - - 2
Pedagogia 333 16,7 333 = 16,7 6
Matematica 333 = 66,7 - - 3
Economia 333 = 333 333 - 3
Engenharia Civil 250 - 75,0 - - 4
Engenharia Elétrica 250 = 750 . 5 4
Engenharia Mecénica 250 - 25,0 250 25,0 4
Letras 20,0 60,0 20,0 - = 5
Direito = 50,0 50,0 # - 2
Farmacia - 50,0 - s 50,0 2
Psicologia - 333 66,7 - - 3
Administragao - - 889 m - 9
Odentologia - - 50,0 = 50,0 2
Jornalismo - - - - 100,0 1

Agronomia - - - = z
Medicina Veterinaria = = - = -

Fonte: MEC/INEP/DAES — ENC (2001).
Obs.: Um conceito equivale a posigao do curso examinado, por drea, sendo obtido a partir do desempenho dos
graduandos nas provas realizadas.
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0S DESAFIOS DA REGIAO METROPOLITANA DE CAMPINAS

A Regido Metropolitana de Campinas reine municipios que registram bons in-
dices de condicio de vida e de desenvolvimento humano. E uma regido préspera, que
concentra uma série de problemas complexos caracteristicos de areas metropolita-
nas. No setor Educacdo nido é diferente. A Regido Metropolitana de Campinas exibe
4timos indicadores em relagio a situagdo do Pais e mesmo se comparada aos resulta-
dos alcancados pelo Estado de Sdo Paulo. Mas os desafios ainda sdo grandes, sobre-
tudo se considerarmos as exigéncias da nova sociedade do conhecimento e as carac-
teristicas de desenvolvimento econdmico e tecnolégico da Regido.

Em primeiro lugar, a Regido precisa enfrentar o desafio de zerar o analfabetismo,
com prioridade absoluta para os jovens e adultos com menos de 30 anos. Conside-
rando apenas a popula¢io de 7 a 19 anos, existem atualmente cerca de 5.800 crian-
¢as e jovens nesta faixa etaria, nos limites da Regido Metropolitana, que ndo sabem
ler e escrever. Apenas a cidade de Campinas concentra 409 destas criangas e jovens.
Trata-se de um contingente que sera totalmente excluido da vida cidada se a eles ndo
forem assegurados os direitos basicos para que tenham novas oportunidades no
mundo do trabalho e da vida.

Também o atendimento as criangas de 4 a 6 anos de idade, apesar de estar proxi-
mo dos 709, precisa ser ampliado e progressivamente universalizado. Ha consenso
quanto 4 necessidade de atendimento pré-escolar como politica piblica imprescindi-
vel a0 desenvolvimento emocional e cognitivo da crianga, além de requisito indispen-
savel para promover a melhoria das condicGes de vida das mées trabalhadoras, que
precisam de um atendimento seguro para seus filhos. E na escola que a crianga tem
condi¢des de desenvolver sua sociabilidade, bem como ter os primeiros contatos com
aleitura, a escrita e os diferentes codigos de linguagem ética e estética, tio importan-
tes para estimular seu desenvolvimento cognitivo e prepara-la para o processo de al-
fabetizagdo. Na Regido Metropolitana de Campinas estima-se em cerca de 35 mil as
criangas de 4 a 6 anos nio atendidas em pré-escola; 409 destas criangas estdo loca-
lizadas no municipio de Campinas.

Em relagdo ao ensino fundamental, o desafio é a melhoria da qualidade do ensi-
no. Primeiro, é preciso investir fortemente nos incentivos i carreira docente, na for-
macio continuada e em servigo dos professores, e em melhores condi¢des de traba-
lho em sala de aula. Impossivel imaginar que a escola do nosso século continue cativa
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da lousa e do giz como as Gnicas ferramentas de trabalho disponiveis. Aprender a
aprender e fazer da aprendizagem uma grande aventura do conhecimento e do apren-
der a ser é a missdo essencial das nossas escolas. Para isso a escola precisa estar mais
bem equipada, com laboratérios, recursos tecnolégicos, computadores, livros, qua-
dras de esporte. Os professores precisam estar motivados, envolvidos e identificados
com um projeto pedagdgico construido em conjunto com a equipe da escola, o que
depende enormemente da gestdo da escola, da carreira e das condi¢des de trabalho
em sala de aula.

Em segundo lugar, é preciso ampliar o tempo de dura¢io da jornada escolar.
Inimeras pesquisas internacionais (OECD, Unesco, Cepal, Preal) indicam a impor-
tincia da jornada minima de 5 horas na escola como requisito essencial para a me-
lhoria da qualidade. No Brasil, as avaliagGes de desempenho como o Saeb, o Saresp
e outras avaliagGes realizadas pelos sistemas estaduais de ensino indicam que um
dos entraves ao desenvolvimento das competéncias e habilidades basicas é o pouco
tempo disponivel para a aprendizagem dos contetdos curriculares desejaveis. Os
resultados das avalia¢des indicam o baixo desempenho dos alunos em leitura, Lin-
gua Portuguesa e Matematica. No caso de S3o Paulo, apenas 109 dos alunos da 1?
série do Ensino Médio consegue atingir o terceiro nivel da escala de Habilidades,
criada pelo Saresp. A maioria dos alunos — mais de 709 — permanece no nivel mais
bésico da escala.

Em Campinas, a situagdo é agravada pelo menor tempo da jornada diaria em sa-
la de aula. As escolas municipais de Campinas apresentam o menor niimero de ho-
ras/aula da Regido, o que é resultado da inclusdo de um turno adicional, na tentativa
de equacionar a necessidade de ter mais vagas na cidade. Uma politica que assegure
no maximo trés turnos diarios (matutino, vespertino e noturno) é mais que urgente
na RMC. Para isso, recomenda-se a extingio progressiva do turno do meio, o chamado
“turno da fome”, para que as escolas piiblicas possam se reorganizar e oferecer con-
digBes de trabalho mais humanas para alunos e professores.

As condicdes de oferta do Ensino Bésico, no que diz respeito a infra-estrutura das
escolas, estdo relativamente equacionadas, mas ainda hé escolas que precisam ade-
quar a oferta de biblioteca, quadra de esportes, laboratério de Ciéncias e de Informa-
tica. Uma politica ptblica voltada para a eqiiidade e melhoria da qualidade deve asse-
gurar condi¢Ses de homogeneidade na oferta dos servigos. Na Regido Metropolitana
de Campinas, cerca de cem escolas que atendem a criancas de 5° a 8? série ainda ndo
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tém biblioteca. Cerca de 65 precisam de quadra de esportes. Somam 235 as que pre-
cisam de laboratério de Ciéncias, enquanto sdo 170 as escolas que nio dispdem de
laboratério de Informatica. No Ensino Médio, 42 escolas precisam de biblioteca e 46
ndo tém quadra de esportes. Ha 85 escolas que precisam instalar laboratério de Cién-
cias e 73 que ndo dispdem de laboratério de Informatica.

Os docentes do ensino basico estdo se enquadrando as diretrizes da educagio na-
cional, no sentido da formagio especifica, de nivel superior, para o exercicio do ma-
gistério. Cerca de mil docentes, em toda a Regido Metropolitana, precisam completar
essa especializacdo. Em Campinas estdo cerca de 45% desses docentes.

O Ensino Supletivo, ou Educagio de Jovens e Adultos, atende atualmente uma
clientela de 64 mil pessoas, na Regido Metropolitana de Campinas, interessadas em
completar a escolaridade bésica e conseguir seus diplomas. E muito pouco e insufi-
ciente para superar as necessidades locais. Todos aqueles que nio tiveram oportuni-
dade de acesso & Educagio na idade correta, especialmente os mais jovens, estardo
impossibilitados de exercer minimamente sua cidadania se nio lhes for assegurada
uma real oportunidade de inclus3o.

O ensino supletivo precisa crescer nove vezes para atingir uma demanda poten-
cial de 300 mil adultos sem formacdo fundamental completa e outros 300 mil adul-
tos sem formagio média completa. Em Campinas, o Ensino de Jovens e Adultos con-
templa 28 mil alunos, em cursos de nivel fundamental e médio. Nesta cidade, o
ensino supletivo precisa crescer mais dez vezes para atender a uma demanda poten-
cial de 200 mil pessoas sem formagdo fundamental completa e outras 100 mil sem
formagao média completa.

Os cursos profissionais de nivel basico e de nivel técnico constituem alternativa
para boa parte da forga de trabalho que possui nivel fundamental completo e neces-
sitam de uma formagio de nivel médio. Na Regido Metropolitana de Campinas, os
cursos profissionais técnicos atendem cerca de 36 mil estudantes, o que corresponde
a uma taxa bruta de 1449 sobre a populacdo de jovens com idade entre 15 e 17 anos
que ndo se encontra matriculada no ensino basico. O excedente certamente represen-
ta uma clientela com mais de 17 anos, que esta buscando qualificagdo técnica e pro-
fissional. Em relagdo 4 demanda potencial de 300 mil adultos sem formagio média
completa, os cursos profissionais técnicos representam pouco mais de 109 da de-
manda. Neste sentido, juntos, o ensino supletivo e o ensino profissional técnico es-
tariam correspondendo a cerca de 209 da demanda potencial.
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No Ensino Superior, a Regido Metropolitana de Campinas possui uma taxa de
escolarizagdo bruta um pouco maior que a média nacional (respectivamente 16,69 e
11,5%). Significa, entdo, em tese, que faltam 839 das vagas necessarias para atender
a populagdo de 18 a 24 anos — cerca de 270 mil vagas, o que representa muito em re-
lagdo aos atuais 53 mil, ou um pouco mais, estudantes universitarios. Entretanto, é
preciso lembrar que grande parte dessa populagdo ainda ndo completou a formagio
média necessaria para o Ensino Superior, ou mesmo nio completaram o nivel funda-
mental. Representam, atualmente, uma demanda propriamente voltada para os cur-
sos supletivos, de jovens e adultos, e cursos profissionais técnicos.

A Regido possui, pelo menos, 250 mil pessoas com formagao média completa,
que n3o estdo matriculadas em curso de nivel superior. No ano de 2000, 76 mil pes-
soas candidataram-se a uma vaga nas faculdades da Regido, e o sistema absorveu ape-
nas 15 mil. Anualmente, cerca de 69 da demanda potencial vem sendo incorporada
na Regido — 49 no Brasil. Embora o nimero de vagas e de matriculas no Ensino Su-
perior tenha crescido muito nos ltimos anos, abrangendo maior nimero de estu-
dantes ao sistema, o atendimento a essa demanda ainda esta aquém do necessario.

Mas ndo se pode esperar que a expansao da oferta ficard garantida apenas com o
crescimento das vagas dos cursos tradicionais e de longa duragdo. Ha novas demandas
no mercado de trabalho e em setores emergentes na economia. Os diversos profissio-
nais de nivel médio sentem a necessidade de uma qualificagdo de nivel superior, assim
como profissionais de nivel superior verificam que é preciso buscar novos conheci-
mentos em sua area de atuacio. Nem todos, porém, conseguirdo arcar com 0S custos e
o longo tempo investido em um curso de quatro anos. As institui¢Ses de ensino supe-
rior devem oferecer, também, a alternativa de cursos de mais curta duragdo e de estru-
tura mais flexivel, adaptados &s necessidades sociais e econdmicas locais e regionais.

Atualmente, as universidades puablicas se destacam na produgdo de pesquisa e
formacio de novos cientistas. N3o obstante, as institui¢des de ensino superior, pabli-
cas e privadas, devem cooperar na produgdo de tecnologias e conhecimentos voltados
para o setor produtivo, bem como para as atividades emergentes da economia da Re-
gido e do Estado.
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INTRODUGCAO

A ocupagio do territdrio nos municipios da Regido Metropolitana de Campinas
passa por transformacdes que se refletem nas formas e condi¢es de habitacio, e que
estdo associadas a um conjunto de fatores, entre os quais, a evolugio dos precos com
a manutengio do domicilio e 0 aumento do desemprego e da precarizagio ocupacio-
nal. Apresenta-se, neste texto, uma analise desse processo de transformagdes, a des-
crigio das principais iniciativas pablicas dos governos federal e estadual no setor ha-
bitacional e uma reflexdo sobre os desafios que se colocam para a politica
habitacional, quando se consideram os processos em curso.

O ESPRAIAMENTO URBANO E A PERIFERIZACAO DA OCUPACAO RESIDENCIAL

O processo de urbanizagio no Brasil foi comparativamente muito mais rapido
que o observado nos paises europeus e nos EUA, tendo se consolidado em pouco
mais ou pouco menos de meio século, dependendo do conceito de “urbano” que se
quiser adotar. Ao esvaziamento relativo do campo assistiu-se, de 1940 a 2000, 2 um
transbordamento periférico de inimeras cidades brasileiras, instadas a absorver os
fluxos de migrantes em fuga da miséria, da seca, do subdesenvolvimento econdmico,
do esquecimento do poder piblico e em busca de trabalho, acesso a servigos educa-
cionais, de satde, de assisténcia social e de uma moradia adequada.

Se é fato que as estatisticas piblicas e o Censo 2000 mostram avangos signifi-
cativos do ponto de vista do acesso da populagio brasileira a bens e servigos pablicos
e privados, ha, entretanto, muito por se fazer em termos de atrasos, iniqiiidades e
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caréncias sociais ao longo do territério nacional. A questio habitacional é um desses
temas sociais pendentes nas cidades brasileiras, entre as quais se incluem Campinas
e regido. Segundo o relatério Habitagdo Desenvolvimento Urbano, elaborado pela Fun-
dagdo Seade para subsidiar as discussdes dos seminarios “Sao Paulo Século 217, na
Assembléia Legislativa do Estado, cerca de 221 mil dos 989 mil domicilios do Aglo-
merado Urbano Leste do Estado — 4rea que compreende os municipios com 50 mil
habitantes ou mais, compreendidos na Regido Administrativa de Campinas — seriam
inadequados & moradia por se tratar de barracos em favelas ou quartos em cortigos,
por ndo disporem de servigos basicos de infra-estrutura urbana, de espago interno
suficiente, ou por onerarem excessivamente o orgamento doméstico. Pelo mesmo re-
latério, a regido apresentaria um déficit habitacional — segundo os conceitos da Fun-
dacdo Jodo Pinheiro (2001) — da ordem de 30 mil moradias.

A intensidade migratdria para a regido é um dos fatores importantes para expli-
car esse quadro. Afinal, como mostra a Tabela 1, a regido de Campinas — mais propria-
mente o conjunto de municipios que hoje constituem a Regido Metropolitana de
Campinas — vem apresentando taxas de crescimento demografico elevadas nos lti-
mos 30 anos. Ainda que declinantes, as taxas de crescimento demogréfico regional
tém sido mais elevadas que as médias nacional e estadual, revelando que, de 1970 a
2000, a populagio da regido aumentou mais de trés vezes, atingindo 2,3 milhdes de
pessoas ao final do periodo. Além disso, o conjunto dos municipios situados no en-
torno de Campinas vem apresentando taxas de crescimento demogréfico elevadas,
especialmente aqueles situados & Sudoeste, como Indaiatuba e Monte Mor. Na déca-
da de 1990 a populagio do entorno cresceu a uma taxa anual quase trés vezes maior
que a taxa média do municipio de Campinas, contribuindo para o espraiamento ur-
bano da populagio pela regido.

Tal espraiamento, ou melhor, tal periferizacio — ja que boa parte desta ocupagio
residencial horizontal tem-se dado em é4reas de infra-estrutura urbana mais precéria
e terrenos menos valorizados — é muito evidente também dentro do municipio de
Campinas. Como mostra o Gréfico 1, o processo de periferizagio da ocupagio resi-
dencial em Campinas & Oeste ganha forca a partir dos anos 70, década em que a po-
pulagio do municipio se expandiu a taxas anuais de quase 69%. Nas décadas seguin-
tes ha uma continuidade desse processo, evidenciando a busca, fixagdo ou
mobilidade de familias de renda mais baixa em diregio a lotes, iméveis e aluguéis
mais acessiveis. Entre 1991 e 2000, as regides Noroeste e Sudoeste apresentaram
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taxas médias anuais de crescimento populacional da ordem de 39, enquanto as de-
mais regides, que concentram a parte mais expressiva da classe média e média-alta de
Campinas, apresentaram taxas inferiores a 19.

Tabela 1 — Crescimento populacional, Campinas e Regiao Metropolitana, 1970-2000

Municipio/ Populagao Taxa cresc. md. aa (%)
Area 1970 1980 1991 2000 1970- 1980-  1991-
1980 1991 2000
Campinas 375.864 664.559 847595 969396 59 2,7 12
Norte 84.632 136.235 164.275 166.058 49 2] 0]
Sul 137.017 207.077 222908 237502 42 0.8 06
Leste 131.586 178.501 206277 214.818 31 1.6 04
Noroeste 4.526 38.544 73313 100.817 A9 74 29
Sudoeste 18103 104.203 180.821 250.200 191 63 30
Demais Municipios 304962 612196 1018430 1368752 72 47 33
Total 680.826 1276755 1.866.025 2338148 6,5 35 25

Fonte: Prefeitura Municipal de Campinas. Sumdrio de dados — populagdo, IBGE. Censo Demogrdfico (2000).
Nota: Os dados da distribuigao intra-urbana na populacdo de Campinas em 2000 sio estimativas atualizadas
com base em Jannuzzi (1997).

Ao longo desses tltimos 30 anos, a ocupagdo residencial dos bairros periféricos
de Campinas foi acompanhada de um aumento da desocupagio de iméveis em bair-
ros mais centrais e mais bem aparelhados de infra-estrutura. Como se pode verificar
na Tabela 2, dos 26,7 mil domicilios vagos identificados em Campinas em 1996,
mais de 20 mil se localizavam nas 4reas Norte, Sul e Leste, onde se situam, em geral,
os bairros de classe média e média-alta do municipio. Nas areas Noroeste e Sudoes-
te a taxa de desocupagio domiciliar era inferior a 79, mais baixa que a média do mu-
nicipio (9,3%).
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Grafico 1 - Gréfico de superficie representando ocupagao populacional de Campinas, 1970 e 1996.

Campinas 1970 Campinas 1980

Campinas 1991 Campinas 1996
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Tabela 2 - Evolugao dos domicilios vagos, Campinas, 1970-2000

Area Total de domicilios vagos Proporgac sobre total

de domicilios particulares
1970 1980 1996 1970 1980 1996

Campinas 6.477 18.169 26.768 75 10,5 93

Norte 1188 2996 4.051 64 87 81
Sul 1.808 4.412 7.562 6,0 84 10,5
Leste 2997 6.540 9.334 95 12,8 1.6
Noroeste 29 1.064 1.684 23 14,4 68
Sudoeste 455 3157 4137 9.8 19 67

Fonte: Prefeitura Municipal de Campinas. Sumdrio de dados — populagdo.

Este processo de periferizagio da moradia também foi acompanhado de um au-
mento da parcela de familias vivendo em barracos e favelas na regido. Como mostram
os resultados da Pesquisa de Condigdes de Vida (pcv), a parcela de familias morando
nessas condi¢des no Aglomerado Urbano Leste aumentou de 2,69% para 3,7% entre
1094 € 1998.! Nesse periodo, também, aumentou de forma significativa a parcela de
familias residindo em cortigos (de 0,99 para 2,49%) e em casas construidas nos fun-
dos de outras (de 20,7% para 24,5%). Embora mais baixa que a apurada na Regido
Metropolitana de S3o Paulo (RMSP), esse tipo de inadequagdo habitacional, na regido
de Campinas, comega a tomar uma dimensdo preocupante. De fato, dados compila-
dos pela Prefeitura Municipal de Campinas mostram que a populagdo favelada no
municipio teria passado de 63 mil para 88 mil pessoas entre 1991 e 1996, apontan-
do um crescimento de quase 79% a0 ano, taxa muito superior aos 1,49 de crescimen-
to populacional do conjunto do municipio no mesmo periodo.

1 Na comparagdo entre as pesquisas de 1994 e 1998 ha um problema metodoldgico ndo contornével que € a diferenca na com-
posicio das amostras. Para a regido de Campinas tal problema é menos intenso que em outras regides do Estado.
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Tabela 3 — Distribuigao de familias por tipo de moradia,

Aglomerado Leste e Regiao Metropolitana de Sao Paulo, 1994-1998

Tipo de moradia Aglomerado Leste RMSP

1994 1998 1994 1998
Barraco isolado ou favela 2,6 37 6,2 9]
Cortico 09 24 4,6 50
Casa de alvenaria isolada 65,1 58,6 40,6 320
Casa frente-fundos 20,7 24,5 36,0 36,0
Apartamento 10,7 108 12,6 179
Total 100,0 100,0 100,0 100,0

Fonte: Fundagao Seade. Pesquisa de Condigdes de Vida.

Chega a ser um tanto curioso que, em face dessas mudangas, ndo se tenha altera-
do de forma significativa o perfil de condi¢io de apropriacdo da moradia na regio.
Por um lado, como era de se esperar pela favelizagio descrita, houve um pequeno au-
mento da propor¢io de familias residindo em domicilios invadidos entre 1994 e
1998. Por outro, a parcela de familias que pagam aluguel praticamente nio se alterou,

e 0 aumento da propor¢io de familias proprietarias na regiio mostrou-se pequeno,
configurando um quadro de transformag¢des muito menos dinamico que o identifica-
do na RMSP, onde se pode ver claramente um processo mais intenso, tanto na invasao
de domicilios como na diminuigio de familias residindo em domicilios alugados.

Tabela 4 — Distribuicao de familias segundo condicao de apropriagao

de moradia, Aglomerado Leste e Regiao Metropolitana de Sao Paulo, 1994-1998

Tipo de moradia Aglomerado Leste RMSP

1994 1998 1994 1998
Prépria 656 67,0 56,3 55,6
Alugada 20,5 20,6 24,6 225
Cedida 10,5 83 12,6 12,8
Invadida 3] 4] 6,5 91
Total 100,0 100,0 100,0 100,0

Fonte: Fundacao Seade. Pesquisa de Condigdes de Vida.
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CONDICOES HABITACIONAIS E A
PRECARIZAGAO DA INSERCAO NO MERCADO DE TRABALHO

A ocupagio das periferias das grandes cidades brasileiras é um fenémeno larga-
mente estudado e empiricamente documentado na bibliografia nacional. Esse pro-
cesso pode ser explicado, em boa medida, com auxilio de modelos classicos de mobi-
lidade residencial, segundo os quais os diferenciais de taxas de crescimento
populacional entre bairros e municipios limitrofes estariam relacionados s diferen-
cas do valor médio da terra urbana, expresso pelo custo dos aluguéis, do terreno ou
imével. Afinal, o custo de manutengdo do domicilio representa uma parcela significa-
tiva do orgamento doméstico, obrigando as familias de renda mais baixa a procurar
opcdes de moradia em bairros mais distantes dos centros, em localidades com infra-
estrutura de servigos urbanos menos aparelhada, zonas urbanas deprimidas, encos-
tas de vales e baixadas e impréprias para ocupagio.

Naturalmente, outros fatores politico-institucionais e fisico-urbanos também
afetam e conformam a dindmica da ocupagio residencial, seja pela valorizagio maior
ou menor do solo urbano, seja pelas dificuldades ou facilidades que criam 3 ocupagio
residencial. Os critérios exigidos para acesso ao crédito imobiliario, os montantes li-
berados, a decisdo sobre a localizagdo dos conjuntos habitacionais e iméveis a pregos
subsidiados e a Lei de Zoneamento sdo fatores de natureza politico-institucional que
tém impactos decisivos sobre a morfologia urbana. Da mesma forma, também con-
tam nesse processo fatores fisico-urbanos, como a existéncia de servicos urbanos
(4gua, luz, coleta de lixo); a proximidade a equipamentos publicos (escolas, pracas
etc.), de servicos (comércio, bancos etc.), do local de trabalho e de locais de maior
oferta de empregos; as deseconomias da aglomeragio (violéncia, qualidade de vida,
polui¢do sonora, do ar e visual); as restri¢des de natureza ambiental ou geografica
(presenca de areas de protegio, 4reas sujeitas a inundacio etc.); a existéncia de vazios
urbanos, as caracteristicas do sistema viario, do transporte pablico; e os interesses do
capiral imobiliario.

Sem negar a importdncia desses fatores, o fato é que o diferencial espacial do
valor do solo urbano na regido, combinado aos volumosos fluxos migratérios que
rpra.elasediriaizam . nprecern ret.<4¢ constitiido nos tatores estruturantes do ritmo

e das caracteristicas do espraiamento_periférico da mancha residencial na regido e
no municipio de Campinas nas Gltimas décadas. O crescimento populacional mais
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acentuado nos bairros situados a Oeste e no entorno do municipio estaria refletindo
ndo apenas as estratégias de fixagdo de migrantes recém-chegados em localidades
com custo de moradia mais baixo, mas certamente a crescente mobilidade de fami-
lias que saem de bairros centrais em busca de aluguéis e moradias mais acessiveis, em
um contexto de crescentes dificuldades no mercado de trabalho regional, paulista e
nacional. Dados trazidos por Antico (1997), referentes 4 Pesquisa Regional por
Amostra Domiciliar, realizada em 1993 no Estado, j4 mostravam que o custo da mo-
radia era o segundo motivo mais importante para justificar a mudanga de residéncia
na regido de Campinas.

De fato, elevagio das taxas de desemprego, perda acentuada de ocupagdes indus-
triais, de melhor remuneracio e contratualmente mais protegidas, marcaram o coti-
diano do mercado de trabalho paulista ao longo da década passada. Dados da pcv
mostram que a regido de Campinas n3o escapou a esse processo de precarizagio da
inserco ocupacional, diferentemente do que aconteceu nos anos 80. O desemprego
no Aglomerado Leste passou de 12,19 para 15,19 da populagdo economicamente ati-
va entre 1994 ¢ 1998, seguindo de perto a mesma tendéncia identificada na RMSP no
periodo. Vale observar que o desemprego aberto — que reflete a incapacidade estrutu-
ral da economia regional em absorver parcela da m3o-de-obra — foi o componente
que respondeu por este aumento de trés pontos percentuais na taxa geral nesses qua-
tro anos. Além disso, nesse curto espago de tempo houve uma diminuicdo significa-
tiva da parcela de mio-de-obra em postos de trabalho com relagdo contratual mais
estavel, em um ritmo semelhante ao observado na RMsP. A propor¢io de assalariados
do setor privado com carteira caiu de 45,6% para 39,5%; a de empregados no setor
publico apresentou queda menor, mas expressiva, de 12,69 para 9,7% dos ocupados
no mercado de trabalho regional. Assim, com 0 aumento do desemprego e da preca-
rizagio ocupacional, uma parcela significativa das familias na regido sofreu uma que-
da do nivel médio dos rendimentos. Corrobora essa assertiva o fato de ter se acentua-
do a desigualdade na distribuicdo de renda familiar entre 1994 € 1998 na regido
(Fundacio Seade, 1999).2

1 Por uma questao de ampliacdo dos quesitos de rendimentos na PCY 98, ndo € possivel fazer uma andlise comparativa entre
0s niveis médios de renda familiar nas duas pesquisas. A comparagao entre os niveis de desigualdade de renda deve ser, contu-
do, menos afetada por esta mudanga metodologica.



RICARDO DE SOUSA MORETTI / PAULO DE MARTINO JANNUZZI

Tabela 5 - Indicadores de mercado de trabalho,
Aglomerado Leste e Regido Metropolitana de Sio Paulo, 1994-1998

Indicador Aglomerado Leste RMSP
1994 1998 1994 1998

Taxa de desemprego total 121 151 14,6 173
Desemprego aberto 77 N4 9,0 109
Desemprego oculto 4.4 37 56 64

Distribuicao dos ocupados

por posigao na ocupagao 100,0 100,0 100,0 100,0
Assalariado com carteira 45,6 39,5 448 40]
Assalariado sem carteira n4 14,8 n4 153
Assalariado setor publico 126 97 n2 84
Autdnomo 137 159 16,4 16,0
Empregador 75 99 7.0 93
Empregado Domeéstico 6,6 80 73 90
Outra 26 2] 19 20

Fonte: Fundagao Seade. Pesquisa de Condigées de Vida.

Além disso, pelo que sugere o estudo do DIEESE (1999) sobre o comportamento
dos pregos em cinco anos do Plano Real (entre 1994 € 1999), 0s gastos com Habita-
¢3o devem ter representado um peso crescente no orcamento doméstico das familias
na regiao.

Pela Pesquisa de Or¢amentos Familiares de 19094/1995 do DIEESE, os gastos com
manuteng3o e operacdo do domicilio representavam quase um quarto da renda fami-
liar na RMsP. Esta cifra deve ter aumentado ao longo dos anos 90, j4 que as despesas
do grupo Habitag3o figuram entre as que mais se elevaram no periodo no municipio
de Sao Paulo. Para uma variagio de 77,39 do 1cv — Indice de Custo de Vida do DIEESE,
entre julho de 1994 e julho de 1999, observou-se um aumento de 181,89 dos pregos
do conjunto de subgrupos ¢ itens de despesa que comp&em o grupo Habitacdo. Ana-
lisando separadamente a evolugdo dos pregos dos subgrupos, nota-se que foram as
variages de pregos em aluguel, impostos e condominio os principais responséveis
pela elevagio dos custos com Habitagdo. O reajuste acima da inflacio das tarifas de
telefonia, agua/esgoto e eletricidade também contribuiram para onerar ainda mais o
orcamento doméstico. Com tal evolugio de precos, nio é de se estranhar que cerca de
159% das familias da RMsP tenham declarado ter tido dificuldade de pagar as despesas
de aluguel ou prestagio da casa prépria em 1998 (Fundagio Seade, 1999).
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Tabela 6 — Evolucido dos pregos de itens de despesa
nos cinco anos do Plano Real, Municipio de Sao Paulo, 1994-1999

N. Grupo e Subgrupos de Despesas Variagao no Peso do Grupo na
Periodo (%) Renda em 19941995 (%)
1. Habitagao 181,8 235
11 Locagdo, impostos e condominios 4027 10,3
12 Operagao do domicilio 1407 94
13 Conservagio do domicilio 14,8 38
2.  Educagéo e leitura 1796 69
3. Sadde 1376 82
4. Transportes 67.8 13,6
5. Despesas diversas 497 03
6. Alimentagao 471 274
7. Despesas pessoais 46, 4,0
8.  Equipamentos domésticos 25) 61
9. Vestuario 0.2 79
10. Recreagao -19 2]
Total 773 100,0

Fonte: DIEESE. indice de Custo de Vida.

Enfim, considerando a proximidade da estrutura de despesas familiares entre a
RMSP e a RM de Campinas (Jannuzzi, 1997), ndo parece incorreto inferir que a evolu-
cdo dos pregos com a manutengio do domicilio em Campinas e regio deve ter segui-
do comportamento semelhante, e se constituido, pois, em um fator explicativo para
o aumento dos domicilios vagos nos bairros mais centrais, para o crescimento da po-
pulagio favelada, da parcela de populagio residindo em casa frente-fundos, e enfim,
do crescimento mais acentuado da periferia a Oeste do centro de Campinas.

A POLITICA HABITACIONAL DO GOVERNO DO ESTADO DE
SAO PAULO E SEUS EFEITOS NA REGIAO METROPOLITANA DE CAMPINAS

O Estado de Sio Paulo se destaca pelos elevados investimentos na area habi-
tacional, em decorréncia da aprovagio, em 1990, de um aumento do ICMS para apli-
cagio especifica em habitagdo para familias com rendimentos de até 10 salarios
minimos. Segundo dados da cDHU — Companhia de Desenvolvimento Habitacional
e Urbano do Estado de S3o Paulo, que administra a maior parte dos recursos cap-
tados, de 1990 a 1999 o IcMs-Habitagio possibilitou a arrecadacdo de 1 bilhdo e
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234 milhdes de délares e foram entregues, de primeiro de janeiro de 1990 a 12 de

maio de 2002, 252.697 unidades habitacionais. No periodo de 1995 a 1998 foram

produzidas cerca de 30 mil unidades por ano e no periodo de 1999 a 2001, foram pro-
duzidas cerca de 8,1 mil unidades por ano <http://www.cdhu.sp.gov.br.

Apresentam-se, adiante, algumas caracteristicas de funcionamento do programa
até entao:

- a prestagdo depende do salario e ndo do custo do imovel (existe um subsidio, que
deveria decrescer a0 longo do tempo). Iméveis de mesmas caracteristicas tém mo-
radores que pagam valores de prestagio diferenciados. O financiamento é concedi-
do por um prazo de 25 anos (300 meses). Para familias até trés salarios minimos,
que recebem os maiores subsidios, o comprometimento maximo da renda é de 159%
— as prestagdes gravitam, para esta faixa de renda, em torno de R$ 60,00 por més;

- para cada empreendimento ha inscri¢do de interessados e os iméveis produzidos
sdo sorteados entre os inscritos para aquele empreendimento especifico. Parte do
total dos iméveis produzidos é reservada para o atendimento de idosos (5%), de-
ficientes fisicos (796) e policiais (49).

- exige-se que o interessado more ou trabalhe no local do empreendimento ha pelo
menos trés anos, que nio possua outro imével e que a familia conte com pelo me-
nos dois membros;

- usualmente a Prefeitura cede o terreno para que se construam as unidades habira-
cionais pela cDHU (em especial nos municipios do interior). Os conjuntos habi-
tacionais estio predominantemente localizados nos bairros periféricos.

Verifica-se um conjunto de problemas nos rumos até entdo adotados pelaagio do
governo estadual na questdo habitacional. A cDHU ndo tem sido bem-sucedida na
administragdo de créditos concedidos — do total das receitas da Companhia, apenas

209% ¢é proveniente do retorno financeiro dos iméveis ja construidos. A Companhia

conta com uma grande carteira de mutuérios — sio mais de 300 mil iméveis que fo-

ram produzidos ha menos de 25 anos. Caso todos os mutuarios pagassem regular-

mente uma prestagio de R$ 60,00/més (que embute elevado subsidio), somente o

retorno dos créditos possibilitaria a construgio de 14.400 unidades por ano, su-

pondo um valor médio de cada unidade de 15 mil reais. No Escritério Regional da
cDbHU de Campinas (que administra um total de 44 mil iméveis de 74 munici-
pios), antes da campanha de renegociacio e recuperagio de créditos, efetuada em ou-

tubro de 2001, a inadimpléncia era da ordem de 409%.
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A agio da CDHU se concentrou quase que exclusivamente na producio de resi-
déncias prontas. No website da Companhia, no item que analisa a Demanda Habita-
cional no Estado, fica destacado o problema de qualidade da habitagio existente e a
necessidade de investir em a¢des de melhoria. Porém é timida a a¢do da CDHU nas
iniciativas que visam viabilizar a utilizagdo dos imdveis j& disponiveis e ociosos e
nos programas de melhoria de iméveis existentes (reurbanizacio de favelas, infra-
estrutura em bairros carentes, melhoria de corticos, reformas, ampliagdes etc.). No
Escritério da cDHU da regido de Campinas a unica iniciativa em curso que foge &
produgio de novas unidades é a concessdo de carta de crédito para aquisi¢dao de imé-
veis, destinada a policiais com renda até 13 salarios minimos. A produgao de novas
unidades habitacionais nos bairros e terrenos afastados das areas centrais reforga a
tendéncia de expansdo periférica, que se deveria evitar.

Os investimentos por familia atendida nos programas da cDHU sdo relativa-
mente altos, como decorréncia da a¢do concentrada na produgio de novas unida-
des habitacionais. A produgéo total, embora elevada, estd sempre muito aquém da
demanda — segundo informagdes do Escritério Regional da cDHU, no municipio
de Campinas, para uma oferta de 2.340 apartamentos, houve a inscri¢io de
13.509 interessados.

A generalizagdo do critério de sorteio cria grandes dificuldades para o atendi-
mento de demandas especificas, como no caso da necessidade de prover habitacio
para um conjunto de moradores situados em dreas de risco.

A andlise do perfil dos iméveis produzidos e em produgio na Regido Metropoli-
tana de Campinas pela cpHU (Tabela 7) niio permite distinguir os critérios utilizados
paraa distribuigdo dos recursos estaduais nos diversos municipios. Considerando-se
o critério populacional, verifica-se que a Regido Metropolitana de Campinas foi pre-
judicada até entdo — a regido agrupa 6,39 da populagio do Estado e 0 nimero de uni-
dades habitacionais produzidas na regido é de apenas 4,4% do total produzido no
Estado pela cDHU. Na busca de um critério que possa ter orientado a distribui¢io da
produgdo nos municipios ndo se consegue encontrar correlagdo com variaveis tais co-
mo populagio, crescimento da populagio, arrecadacdo de 1cMs ou mesmo déficit ha-
bitacional. O total de unidades entregues em Pedreira (35 mil habitantes) é pratica-
mente igual ao que foi até entdo entregue em Campinas (969 mil habitantes). A
relagdo entre a oferta total de unidades (unidades entregues somadas as em produ-
¢do ou programadas) e o nimero de domicilios existentes aponta as grandes varia-
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¢Oes existentes na distribui¢io dos investimentos entre os diversos municipios: para
cada mil domicilios tem-se cerca de 13 unidades em Campinas e 114 em Itatiba.

Apesar dos problemas e limitagdes apontados, vale destacar que esta sendo feito
atualmente um investimento significativo na regido de Campinas. Existem 6.557
unidades habitacionais programadas ou em produgio, o que corresponde a investi-
mentos da ordem de 130 milhdes de reais.

Tabela 7 — Numero de unidades habitacionais entregues, programadas
ou em produgio pela CDHU, Municipios da Regido Metropolitana de Campinas, 2000

Municipios Domicilios  Unidades  Unidades Unidadesem  Oferta Oferta
particulares entregues  entregues producioou total de por mil
permanentes até de1995a programadas unidades domicilios
Censo 2000 1995 maio 2002 (CDHU) (CDHU) (CDHU)
Americana 52.504 700 - 968 1.668 3.8
Artur Nogueira 9.008 300 - - 300 333
Campinas 283446 - 1109 2.644 3753 13,2
Cosmépolis 12322 - - - - -
Eng. Coelho 2.587 & = = o 4
Holambra 1.868 - 5 = - =
Hortolandia 40381 - 1465 520 1985 492
Indaiatuba 40.315 1.024 991 - 2.015 50,0
Itatiba 22306 797 835 910 2542 14,0
Jaguaridna 7969 339 - = 339 42,5
Monte Mor 9.868 202 - - 202 205
Nova Odessa 1770 296 - - 296 25
Paulinia 13.769 - 210 - 210 153
Pedreira 9.667 495 450 - 945 97.8
Sta. Barbara d'Oeste 46.871 22 1.614 808 2444 521
Sto. Antonio da Posse  4.897 16 100 5 216 44)
Sumaré 53763 235 500 515 1.250 233
Valinhos 23365 1480 250 - 1730 74,0
Vinhedo 12.843 150 192 192 534 41,6
Total 659.519 6156 7716 6.557 20429 31,0

Fonte: <http://www.cdhu.sp.govbr/IBGE. Censo Demogrdfico {2000).

L
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A POLITICA HABITACIONAL DO GOVERNO FEDERAL
E SEUS EFEITOS NA REGIAO METROPOLITANA DE CAMPINAS

A maior parte dos recursos aplicados na esfera federal provém do FGTs — Fundo de
Garantia por Tempo de Servico e so aplicados no programa de carta de crédito indivi-
dual. Os recursos orgamentarios sio pequenos para aplicaio em habitaco. Segundo a
ABC — Associacio Brasileira de Cohabs, os recursos orgamentarios federais autorizados
para aplicagio em habitagio em 2002 limitam-se a 109 milhdes, valor inferior aos au-
torizados nos anos anteriores (383 milhdes em 2000 e 294 milhdes em 2001). A CEF
— Caixa Econ6mica Federal,que administra os recursos do FGTS, aponta, em seu relaté-
rio anual, que em 2000 foram feitos investimentos de 7 bilhes de reais (incluidos os
programas de infra-estrutura urbana), atendendo 408 mil familias, 300 mil das quais
por meio das diversas modalidades do Programa Carta de Crédito Individual — FGTs.

A partir de 1995 houve uma significativa mudanga de rumos na politica habita-
cional conduzida pelo governo federal. Os recursos que eram usualmente repassados
as construtoras e municipios passaram a ser preponderantemente repassados ao mu-
tuario. Segundo a expressio utilizada pelos técnicos da CEF, o tomador de emprésti-
mo e cliente passou de cGc (pessoa juridica) para CPF (pessoa fisica).

Esta estrutura de financiamento, por contar com recursos do FGTS e poucos recur-
sos nio onerosos do orcamento, tem pouca flexibilidade na concessdo de subsidios,
limitando, assim, as possibilidades de atendimento das camadas de menor renda.
Sem subsidio, uma familia que ganha dois salarios minimos pode contrair emprésti-
mos com valores maximos da ordem de R$ 8 mil.

Analisando-se os dados do Escritério Regional de Negécios da CEF em Campi-
nas verifica-se, pelos valores médios dos créditos concedidos, que a maior parte dos
investimentos nio alcanca as familias mais carentes. Este Escritorio administra os
negécios de agéncias situadas em 16 municipios, 14 dos quais pertencem a Regido
Metropolitana de Campinas (os dois municipios incluidos que néo pertencem a Re-
gido Metropolitana sio Capivari e Rio das Pedras). No periodo de 1996 a abril de
2002, 0 investimento com recursos proprios da CEF no Escritério de Campinas foi
de 148 milhdes, em 64 mil contratos de crédito, com uma média de R$ 36,9 mil em
cada contrato. No mesmo periodo, o investimento no programa Carta de Crédito
Individual — FGTs foi de 169 milhdes em 15,8 mil contratos de crédito, com uma mé-
dia de R$ 10,7 mil em cada contrato.
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Entre as modalidades do Programa de Carta de Crédito Individual — FGTS inclui-
se o financiamento do lote urbanizado e o financiamento de material de construcio,
para melhoria, reforma ou construgio da unidade habitacional. Como se pode ver na
Tabela 8, essas duas modalidades, que absorvem apenas 319 do total de recursos
aplicados, respondem por 639 das operagdes de crédito. Sio modalidades que po-
dem ter grande impacto no atendimento das demandas das camadas de menor poder
aquisitivo. Em especial o programa de financiamento de material de construgio de-
sempenha um importante papel na melhoria da qualidade do grande parque habita-
cional construido e precario que existe na regido. Resta avaliar se os critérios estabe-
lecidos para concessdo de créditos neste programa possibilitam que a populagio de
menor poder aquisitivo tenha efetivo acesso aos recursos. Nio foi possivel obter, no
Escritério Regional de Negécios da CEF, os dados relativos 4 renda da populagio aten-
dida nos diversos programas, e as informagdes relativas aos programas Habitar Bra-
sil/Morar Melhor (focado na urbaniza¢io de areas ocupadas por sub-habitagdes) e
Pr6-Moradia (que promove alternativas habitacionais em parceria com o poder pa-
blico local), que sdo programas que podem ter importante alcance na melhoria habi-
tacional e no atendimento das parcelas mais carentes.

Tabela 8 — Distribuicao dos recursos do FGTS no programa Carta de
Crédito Individual no Escritério de Negécios de Campinas, 1996 a abril de 2002

Modalidade Numero de Operagdes  Recursos Recursos Valor (RS)

operagoes decrédito  (milhdes (%) médio do
de (%) de reais) crédito

crédito concedido
Aquisicao 5.494 34,8 Nno.4 653 20106
Construgao 294 18 56 33 19158
Adjudicados 61 04 09 05 14718
Lote urbanizado 553 35 38 2,2 6.838
Material de construgio 9384 594 483 285 5152
Total 15.786 100,0 169 100,0 10.174

Fonte: Caixa Econémica Federal, Escritdrio de Negdcios de Campinas.
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ALGUNS DESAFIOS COLOCADOS PARA A AGAO DE
GOVERNO E PARA A PESQUISA, NA QUESTAO HABITACIONAL

O cenario observado nas cidades brasileiras mudou radicalmente na dltima dé-
cada — o perfil do trabalho, as caracteristicas das cidades, o perfil do déficit habitacio-
nal, a situagdo da populagdo mais carente. Muda porém muito lentamente a caracte-
ristica da politica habitacional, que ainda se estrutura na produgio ou aquisigio de
novas unidades habitacionais, grande parte nos bairros periféricos. Ocorrem novos
desafios, entre eles, o de qualificar e disponibilizar o patriménio precariamente urba-
nizado e edificado que hoje esta disponivel. Disponivel, porém nio acessivel aqueles
que precisam. Parte desta inacessibilidade est4 marcada por regras de venda e loca-
3o que ainda se estruturam em uma realidade de vinculo empregaricio, que ja nio
existe mais. Identifica-se a necessidade de contemplar, na programagio de pagamen-
to das prestagdes dos mutuarios, a informalidade do vinculo empregaticio, os perio-
dos de desemprego ou subemprego e as conseqlientes variagdes de renda a que estd
submetida a maior parte das familias na faixa de interesse social. E necessario ampliar
o debate e encontrar novos instrumentos de garantia, com a participagdo do poder
puablico, que viabilizem a loca¢io de iméveis para as camadas de renda mais baixa.

O investimento piblico na 4rea habitacional deve ser ampliado, integrando-se
aqueles de carater social, em especial voltados para a geragio de emprego e renda. Po-
rém, sio fundamentais a otimizac3o, racionalizacio e redirecionamento dos recursos
que ja vém sendo investidos. Torna-se cada vez mais urgente a integra¢io de esfor¢os
entre as diversas esferas de governo. O governo federal dispSe de grande montante de
recursos para investimentos, e uma estrutura que se profissionalizou na administra-
cdo de créditos, porém, nao dispde de recursos para subsidio e grande parte dos in-
vestimentos ndo atinge as parcelas mais carentes. O governo estadual tem grande
disponibilidade de recursos, que podem ser até mesmo aplicados em uma politica ra-
cional de subsidios, mas existem dificuldades na administracio de créditos e uma ne-
cessidade emergencial de mudangas de rumo. Os governos municipais, em contato
direto com a realidade da populagdo mais carente, administram crises constantes, em
geral com uma capacidade muito limitada de investimentos. Com base nas informa-
¢des levantadas neste trabalho, estima-se que 0 montante de recursos disponivel nas
esferas federal e estadual para investimentos habitacionais em Campinas é cerca de
25 vezes superior aquele disponivel na esfera municipal. Identifica-se no dmbito
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regional metropolitano uma oportunidade de planejar os esforcos das trés esferas de

governo, buscando-se o inicio de uma a¢do mais coordenada do poder piblico no

atendimento das demandas habitacionais da populagio de baixa renda.

Os processos em curso na Regido Metropolitana de Campinas, aqui analisados,
colocam em pauta um conjunto de desafios, tanto para a ag3o pablica, quanto para a
realizagdo de estudos e pesquisas voltados para a solugio dos problemas e demandas
habitacionais. Entre estes desafios, pode-se destacar:

- anecessidade de conter o processo de expansdo periférica e de estimular a utilizagdo de glebas,
lotes e edificagdes vagos ¢ ociosos. O ntimero de iméveis vagos vem crescendo e so-
mente o municipio de Campinas, j4 em 1996, tinha 26,7 mil domicilios habita-
cionais vagos. E um ntimero alarmante quando se compara com a estimativa de
30 mil unidades de déficit habitacional para todos os municipios do Aglomerado
Leste, ou quando se compara com o total de 13,8 mil unidades habitacionais pro-
duzidas pela cDHU, em toda Regido Metropolitana, nas Gltimas décadas. O Esta-
tuto da Cidade abre novas perspectivas para a agio piiblica nesta area, porém com
resultados a médio prazo. Torna-se necessario encontrar formas de agir na ques-
tdo habitacional também a curto prazo, em especial por meio das iniciativas habi-
tacionais puablicas;

- a necessidade de agdes de melhoria da qualidade da habitagdo existente. O Pais tem produ-
zido novos domicilios habitacionais urbanos a um ritmo surpreendente. No Esta-
do de Sio Paulo foram acrescentados 2,2 milhdes de novos domicilios no periodo
de 1991 2 2000, um crescimento de 29,6% no periodo (Fundacio Jodo Pinheiro,
2001).* Supondo-se que na Regiio Metropolitana de Campinas o crescimento te-
nha acompanhado o ritmo do Estado, a produgio de novos domicilios na Regido
foi da ordem de 138 mil unidades em um periodo de nove anos. A maior parte des-
ta produgio ocorreu de modo informal e precario. O déficit qualitativo é superior
ao quantitativo: no site da CDHU, no item que analisa a “Demanda por Habitagio no
Estado”, [é-se que: “um em cada 3 domicilios do Estado de Sdo Paulo tinha algum
problema relacionado as necessidades habitacionais. Sio 359% do total de domici-
lios. E importante destacar que a maior parte deste contingente sio domicilios ina-
dequados, que exigem programas especificos de intervengo: reurbanizaco, refor-
ma, amplia¢do etc.”

3 Fundacdo Jodo Pinheiro (2001, tab. 3.1 e 3.).
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- a necessidade de considerar a precarizagdo ocupacional nos programas habitacionais ptiblicos.
A sociedade est4 organizada para um perfil padrdo de trabalhador, com renda esta-
vel e continua, que hoje é minoria. Periodos de desemprego ou subemprego sdo
maiores e mais freqiientes — é necessario estruturar novos modelos de concessao
de crédito habitacional que levem devidamente em conta este fato. Torna-se cada
vez mais importante que os programas habitacionais piblicos incluam iniciativas
de geragio de emprego e renda.

- a necessidade de aprofundar o conhecimento sobre as formas néo convencionais de moradia. A
populagio de mais baixa renda tem buscado diversas formas para escapar ao com-
promisso fixo e mensal, de aluguel ou compra da casa propria, em razio da propria
dificuldade de garantir estabilidade de renda. Além do crescimento do nimero de
moradores em ocupagdes e favelas, ha também o nimero crescente de pessoas vi-
vendo nas ruas. A tipologia mais comum de moradia na Regido Metropolitana de
Sio Paulo é a “casa de alvenaria de frente e fundos”, que corresponde a 369 do to-
tal de moradias. Nos municipios da regido de Campinas (Aglomerado Leste)
24,5% das moradias correspondem a esta tipologia — pouco se conhece sobre a rea-
lidade e demandas desta expressiva parcela da populagdo.

- a necessidade de divecionar os esforgos piiblicos para as camadas de muito baixa renda. Se-
gundo dados do Censo 2000, somente 77% da populagdo brasileira que trabalha
(o795 pa.teoida Sudeste) tem renda superior a R$ 1.610,00 purisSargrdros..
dados da Fundacio Jodo Pinhéiro (2001),* mesmo no Estado’'de 'S5 1'aulo'72,9%
do déficit habitacional esta concentrado nas familias com até trés salarios minimos
de renda e somente 5% das familias tém renda superior a dez salarios minimos. No
entanto, podem se candidatar aos programas de habitagio de interesse social pro-
duzidos pelo Estado de Sio Paulo, as familias com renda até dez salarios minimos
e a maior parte dos recursos do FGTS aplicados pelo governo federal por meio da
CEF, na 4rea de habitacio, se destina a familias com renda superior a trés salarios
minimos. Ainda prevalece a imagem de que é mais seguro conceder crédito as fa-
milias de mais alta renda. Romper com esta falsa imagem e reverter os rumos
da politica pablica de financiamento e concessdo de subsidios é, sem duvida,
um dos principais desafios.

4 Idem (2001, tab. 415 e 4.).
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O crescimento da violéncia urbana, exemplificada pelo homicidio, até recente-
mente era um problema que, no Brasil, se concentrava nas grandes regides metropo-
litanas. Quatro dessas regides (Rio de Janeiro, Sdo Paulo, Vitéria e Recife) so res-
ponsaveis pela maioria dos homicidios que ocorrem no Pais. A interiorizagio da
violéncia, que provoca medo na populagio, é um fendmeno mais recente e que apre-
senta multiplos desafios. Em primeiro lugar, porque as cidades afetadas ndo apre-
sentam as mesmas caracteristicas das grandes metrépoles mais afetadas: sio cida-
des menos desiguais, que sofreram um processo de crescimento populacional
acelerado mas em ritmo menor que o das grandes metrépoles e que concentram ho-
je em dia déficits sociais menos exacerbados que cidades como Rio de Janeiro, Sdo
Paulo, Recife ou Vitéria. Em segundo lugar, porque sio cidades que comparativa-
mente atrairam mais investimentos e nas quais mais empregos foram gerados que,
por exemplo, na Regido Metropolitana de Sao Paulo onde ndo s6 a capital como as
cidades vizinhas vém passando por profundas mudancas no perfil do mercado de
trabalho. Nesses locais vem ocorrendo a perda de postos de trabalho, em particular
dos postos menos qualificados na indstria, postos esses que costumavam repre-
sentar a porta de entrada no mercado de trabalho formal para os jovens de baixa ren-
da e com baixa escolaridade.

Campinas, a primeira vista, no se enquadra nesse perﬁl. Seus indicadores so-
ciais (Fundagio Seade) a colocam entre os municipios em melhor situagdo em ter-
mos de riqueza, longevidade e escolaridade. Se os indicadores sociais sdo melhores

1A perda destes postos de trabalho tém sido apontada por contribuir indiretamente ao crescimento da violéncia por aumentar
a privacdo econdmica (Shihadeh & Ousey, 1998).
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que em muitos municipios, isso ndo significa dizer que inexistam déficits, mas que
talvez sejam menores do que em outras localidades. Como explicar, entdo, o cresci-
mento da violéncia e da inseguranca em Campinas, se as condi¢des estruturais pare-
cem ser mais favoraveis?

Este capitulo aborda saidas possiveis para a violéncia, sob a forma de novas po-
liticas publicas visando promover seguranga para o conjunto dos cidaddos, no con-
texto do Estado democrético de Direito e da protegdo dos direitos humanos. Nosso
foco é a violéncia no interior do Estado de Sdo Paulo, em especial no municipio de
Campinas. Nesse capitulo, abordamos: a) o cenario da violéncia urbana — o contex-
to, possiveis causas e suas tendéncias predominantes; b) as alternativas que expe-
riéncias internacionais tém apontado como eficientes para conter o crescimento da
violéncia através da melhoria da atuagio do sistema de justi¢a criminal e de outras
forma de prevengio da violéncia e, assim, garantir a seguranga da populagdo. Quanto
a este (ltimo tdpico, concentramos atengdo nas possibilidades oferecidas pelos Con-
tratos Locais de Seguranga — CLs, adaptados as condigdes sociais presentes e dominan-

tes na sociedade brasileira contemporénea.
O CENARIO DA VIOLENCIA URBANA EM CAMPINAS

A escalada da violéncia e do crime urbanos, desde meados dos anos 70, nio ¢, co-
mo talvez se pudesse supor, um fendmeno restrito as grandes metrépoles brasileiras,
como Sio Paulo e Rio de Janeiro. Cidades de porte médio, com populagio de mais de
quinhentos mil habitantes, também vém conhecendo acentuado crescimento da cri-
minalidade violenta. A interiorizagao do crime violento, em especial no Estado de Sdo
Paulo, vem sendo observada com maior intensidade desde o inicio da década de
1990. Ao que tudo indica, a rota do crime urbano segue na esteira da rota da riqueza.
Como se sabe, na década passada, verificou-se forte tendéncia para a expansio da ri-
queza, piblica e privada, para o interior do Estado, como jamais se observara ante-
riormente. Em parte, devido a transferéncia de grandes empresas do municipio da ca-
pital e da regido metropolitana para regides administrativas como Campinas, Sio
José dos Campos, Araraquara, Sdo Carlos e Franca. Em parte, devido ao crescimento
acelerado das empresas agroexportadoras sediadas em regides como Aragatuba, Ri-
beirdo Preto e Presidente Prudente.
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O rapido acamulo de capital vem provocando, em curto espago de tempo, mu-
dangas no perfil, em especial, das cidades-sede dessas regiGes. Trata-se de mudangas
em multiplas dire¢des. Afetam a infra-estrutura urbana, com seus investimentos em
obras publicas e construgio civil, dinamizando o comércio local, os negécios mobi-
liarios, a expansio de servigos que se aproveitam das novas tecnologias de informa-
tica e de telecomunicacdes em desenvolvimento nos centros urbanos mais avanga-
dos. Ao mesmo tempo, mudangas na composicio social da populagio. Por um lado,
provocadas pela oferta de forca de trabalho dos municipios circunvizinhos, de outras
regides administrativas do Estado ou ainda de outros Estados. Ndo ¢ estranho que se
tenha verificado, a0 longo daquela década, importante fluxo de transferéncia de mao-
de-obra qualificada do municipio da capital para algumas dessas regices, em particu-
lar Campinas e Sio José dos Campos. Por outro, provocadas pela rapida diversifica-
¢do da estrutura social local com a expanséo, em espaco menor do que uma geragao,
da escolarizagio média e superior e, conseqiientemente, da profissionalizagio de ex-
pressivos segmentos da populagdo. Sinais desses tempos é o crescimento do ensino
superior nessas regides, estimulado por funda¢es e organizagdes privadas, como
também o aparecimento de um mercado consumidor muito assemelhado ao das
grandes metropoles.

Muito rapidamente, essas cidades vdo se despindo do tradicional perfil das cida-
des médias interioranas, anteriormente marcado por uma estrutura social quase li-
near: por um lado, uma pequena elite local que controlava os negécios, a propriedade
da terra e a politica; por outro, um pequeno segmento de classe média, representado
por pequenos empresarios, comerciantes, profissionais liberais e funcionarios ptbli-
cos, 20 qual vem se associar amplas massas de trabalhadores do campo, das indis-
trias locais e dos parcos servicos urbanos. Esse ndo é certamente mais o cenrio que
caracteriza os municipios recém-enriquecidos do interior. A expansio das classes
médias altera esse cenario, sobretudo, porque elas passam a dispor de maior repre-
sentagdo no mercado, na vida social, publica e privada, e na vida politica. Ndo sem
motivos, é flagrante o fortalecimento das organizagdes ndo-governamentais (que
perdem sua antiga fisionomia filantrépica), dos movimentos de defesa de direitos ci-
vis e dos partidos politicos modernos, menos dependentes dos interesses das antigas
classes proprietarias locais.

N3o é o caso de inventariar todas as mudancas em curso. Quatro delas, contudo,
parecem ter tido impacto sobre o crescimento da violéncia e do crime. Em primeiro
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lugar, a diversificagdo da estrutura social e, em conseqiiéncia, da composigao social da
populagGes nessas cidades do interior. Transformam-se os estilos de vida, os gostos,
as exigéncias de consumo, o que se manifesta sobretudo no consumo de bens de uso
pessoal e na decoragio doméstica. Diversificam-se os contatos interpessoais e au-
menta a mobilidade da populagdes, inclusive para o exterior do pais. A melhoria do
sistemas de comunicagdes e de transporte piblico e vidrio contribui decisivamente
para isso. Conforma-se a existéncia de um mercado consumidor cada vez mais 4vido
de novidades e de novas experiéncias sociais.

Em segundo lugar, tal como ocorreu em décadas anteriores nas grandes metré-
poles e em suas respectivas regides metropolitanas, desenvolveram-se bolsdes de
pobreza urbana, alguns encravados no centro urbano decadente, outros sitiados em
bairros de classe média renovados em virtude da expansio dos negécios mobiliarios
e outros empurrados para a periferia urbana. Trata-se, como sugerido neste ensaio,
de &reas onde a precariedade dos servigos urbanos caminha pari passu a baixa oferta
de trabalho, aos baixos graus de escolarizacio, 4 existéncia de amplos segmentos de
criangas, adolescentes e familias jovens, recém-constituidas. Trata-se de uma popu-
lagdo nio apenas sequiosa por trabalho, por acesso as agéncias promotoras de bem-
estar e as institui¢Ges encarregadas de distribuicdo de justia, mas também de po-
pulacdes mais expostas a situagdes de risco de envolvimento em conflitos com
desfechos violentos, em envolvimento com a delinqiiéncia e de ser alvo da violéncia
institucional, em suas maltiplas formas, inclusive da violéncia praticada por agen-
tes policiais nas suas tarefas de controle social. Ademais, esse cenario estimula con-
flitos sociais entre classes sociais, que convivem em espagos muito proximos, em
suas lutas pelo espago vital, pela defesa de privilégios recém-conquistados e pela se-
gregacdo socio-espacial.

Em terceiro lugar, esse ¢, sem duvida, o contexto favoravel para a chegada — mais
propriamente. expansio — do crime organizado, em especial do narcotrafico, no in-
terior enriquecido do Estado de S3o Paulo. Trata-se, certamente, de um efeito “con-
taminador” representado pela proximidade da Regido de Campinas com a Regido
Metropolitana de Sdo Paulo, bem como de mudangas nas agdes de delingiien-
tes.? Esses aspectos podem estar potencializando os efeitos dos déficits sociais

1 Ha indicios de que o perfil da criminalidade vem se alterando. Ha cerca de uma década, era comum uma certa territorialida-
de da criminalidade, ao menos na regido metropolitana, os delinqUentes atuavam em dreas circunscritas. Hoje, hd sinais de que
alguns grupos ndo sio mais circunscritos por limites municipais, metropolitanos ou por fronteiras estaduais.
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existentes na regido, sinalizando para a auséncia de redes de protegio social que po-
deriam prevenir a violéncia.

Como se sabe, o trafico de drogas necessita tanto de um mercado consumidor em
emergéncia, & busca de novas experiéncias sociais e que disponha de meios suficien-
tes para a aquisigio regular de drogas, quaisquer que sejam; quanto de cidaddos em-
pobrecidos, sem trabalho ou sem perspectiva de futuro definido, para agirem como
trabalhadores assalariados nas diversas atividades previstas na diviséo social do tra-
balho, entre as quais: controle da distribuicdo de drogas, controle do ponto de ven-
das, controle da circulagio de dinheiro, controle das dividas contraidas, quer por
consumidores quer por pequenos vendedores. Além do mais, sio recrutados para
atuarem como soldados do trifico, ou seja encarregados de promover a seguranca do
negécio, inclusive comprar a aquiescéncia de autoridades, 0 que estimula, como se sa-
be, a corrupgio sobretudo de policiais, civis e militares, e também de politicos profis-
sionais, como recentemente apontou a Comissao Parlamentar de Inquérito — CPI, ins-
taurada na Cimara dos Deputados para a apuragio das atividades do narcotrafico e
do crime organizado no Pais.

Com isso, é alimentada a rede de negécios ilicitos, para o qual concorrem peque-
nos ou médios comerciantes e empresarios, alocados nos mais distintos segmentos
do mercado, em especial naqueles de interesse do poder publico, como transportes,
limpeza, iluminagio, abastecimento de 4gua e rede de esgotamento, fornecimento de
merenda escolar. Instalam-se conluios entre poder ptblico e mercado cujo saldo con-
verge, entre outros, para o financiamento de campanhas eleitorais e para a manuten-
¢io de um amplo segmento de lobistas, intermediarios de negécios e profissionais en-
carregados de exercer influéncia politica sobre aqueles incumbidos de tomar decises
que implicam dispéndio de recursos piblicos. N3o é preciso dizer que esse é também
um contexto muito favoravel 4 explosio de conflitos entre grupos politicos e sociais
portadores de interesses convergentes, porém em permanente competigao. N3o raro,
também, esses conflitos tendem a ser resolvidos pelo emprego da forga fisica, o que
remete a0 concurso de pistoleiros profissionais, freqiientemente recrutados no inte-
rior do crime organizado e mesmo entre segmentos corrompidos do aparelho policial.
Sio eles, em grande parte, responséveis pela escala do crime violento, em especial dos
homicidios dolosos nessas cidades do interior, em particular de Campinas.

Por fim, as mudancas sociais em curso que afetam o controle pablico da ordem
social ndo foram acompanhadas de mudangas radicais no sistema de justica criminal,
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em todos os seus segmentos — aparelho policial, aparelho judicial e sistema peniten-
ciario. O crime cresceu e mudou de qualidade; porém, o sistema de justica permane-
ceu operando como o fazia ha trés ou quatro décadas. Em outras palavras, aumentou
sobremodo o fosso entre a evolugdo da criminalidade e da violéncia e a capacidade de
o Estado impor lei e ordem. Os sintomas mais visiveis desse cenario sdo as dificul-
dades e desafios enfrentados pelo poder pablico em suas tarefas constitucionais de
deter o monopolio estaral da violéncia, sintomas representados pela sucessdo de re-
belides nas prisGes, grande parte destas ocorréncias organizadas de dentro das pri-
soes por dirigentes do crime organizado, como o Comando Vermelho e Terceiro
Comando, no Rio de Janeiro, e o Primeiro Comando da Capital, em Sio Paulo, res-
ponsavel pelo motim simultineo de vinte e nove grandes prisdes, no Estado de Sio
Paulo, em janeiro de 2001. Do mesmo modo, é cada vez mais flagrante a ousadia no
resgate de presos, a existéncia de areas das grandes cidades onde prevalecem as regras
ditadas, por exemplo, pelo trifico de drogas em detrimento da aplicagdo das leis.

A despeito das iniciativas de reforma da legislacio penal promovidas pelo gover-
no federal e de reaparelhamento do sistema de justiga criminal executadas pelos no-
vos governos estaduais civis que se seguiram 4 queda do regime autoritério, os resul-
tados, ao longo da década de 1990, estiveram muito aquém das expectativas da
populagio por maior seguranga. Algumas avaliagdes sugerem mesmo a queda dos in-
vestimentos em seguranga puablica e justica desde meados da década de 1980. Esses
investimentos foram, na maior parte, enderecados a seguranga puablica; visaram prio-
ritariamente 4 aquisi¢do de novos equipamentos — como veiculos e armas — e 4 refor-
ma de instalagdes. Pouco se faz para a reforma institucional da policia e das agéncias
que compdem o Sistema de Justi¢a Criminal.

No dominio da seguranga publica, ainda que a Gltima gestao governamental (Co-
vas, 1094-2001) tenha introduzido algumas modificacdes largamente reclamadas pe-
la sociedade civil organizada e por especialistas — como policiamento comunitario,
maior articulagio entre policias militar e civil, aperfeicoamento da qualidade das in-
formagGes estatisticas para monitoramento da evolugio dos crimes e para orientagio
da intervengdo policial — ndo foram enfrentados com sucesso problemas de fundo
que afetam a eficiéncia do desempenho policial. Entre os quais, trés problemas mere-
cem destaque:

a) a corrup¢do policial que mina a autoridade moral do poder publico na aplicacio de
lei e ordem. Embora nio se tenha uma clara dimensio do quanto esse problema se
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encontra enraizado nas agéncias policiais, o certo é que ele parece ter se recrudesci-
do nos dltimos anos 4 medida que o crime organizado se expandiu, inclusive para
sua rota no interior; '

b) a baixa capacidade de resolugdo de casos e de responsabilidade penal de indicia-
dos em crimes. Grosso modo, menos de 109 de todos os crimes registrados — isto ¢,
trazidos ao conhecimento da autoridade policial — convertem-se em inquérito po-
licial. Destes, uma propor¢io em torno de 459% alcanga as instancias judiciais, o
que nio significa necessariamente uma decisdo condenatéria, mesmo para crimes
violentos. Em parte, esse cenario deve-se & ndo investigacio dos crimes; em parte,
i baixa qualidade dos inquéritos policiais, via de regra fundados na apresentagio de
provas testemunhais, com pouco subsidio em provas documentais, baseadas em
pericias técnicas;

¢) ndo houve efetiva vontade de promover a reforma policial mediante programa, de
curto, médio e longo prazos, visando a renovagdo do quadro policial e 4 criagdo
de carreiras mais adequadas as novas exigéncias ditadas pela evolugio dos crimes
e da violéncia. As medidas, nessa direcio, foram timidas e paliativas. Ndo obedece-
ram a um plano estratégico. Nao sem motivos, ndo houve efetivos incentivos ao
pleno desenvolvimento de policia cientifica — tanto em termos de recursos huma-
nos quanto de equipamentos — como também ao desenvolvimento de servigos de
inteligéncia policial, que se mostram, em todo 0 mundo modernizado, mais ade-
quados 4 contengdo do crime violento e organizado.

Um outro aspecto a ser salientado diz respeito aos processos de alocagio inter-
na de recursos e de investimentos. De modo geral, nio resulta de um planejamento
ou de uma rigorosa avaliagdo. Ndo ha um diagnéstico das areas de estrangulamento
que precisam ser recuperadas com urgéncia; do mesmo modo, néo ha um plano de
investimentos para expansio e modernizagio das atividades policiais em face, por
exemplo, das tendéncias de evolugdo dos crimes e da violéncia. Nio raro, a alocagdo
de recursos sujeita-se, por um lado, as pressdes internas procedentes de distintos
grupos institucionais, dotados de maior capacidade para influenciar aqueles encar-
regados de tomar decisdes. Assim, é freqiiente que um delegado da policia civil, por-
tador de maior prestigio junto as associagGes profissionais, ou junto aos delegados
mais graduados — denominados “cardeais” — ou junto a politicos profissionais, in-
clusive com mandato legislativo, disponham de maior poder de barganha e, por-
tanto, estejam mais habilitados para influenciar a alocagio de recursos. Na policia
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militar, esses mecanismos sdo menos informais. Dada a natureza da corporagio e de
sua estrutura rigidamente hierarquizada, os mecanismos adotados para influenciar
os tomadores de decisdo tendem a ser mais formais e sujeitos as regras ditadas por
um comando central.

Por outro lado, conjunturas determinadas — por exemplo, de comogio social mo-
tivada por algum crime de grande repercussdo na opinido pablica — geram pressdes
da opinido pliblica para serem tomadas medidas de emergéncia que suscitam aloca-
¢d0 de recursos, independentemente de planejamento existente, mesmo que formal.
Esse € um processo que sobretudo afeta as administragdes policiais do interior do Es-
tado. Nem sempre tdo préximas dos circulos decisérios de poder, véem-se, nio raro,
subordinadas as demandas por recursos na capital do Estado de Sio Paulo. O contra-
peso desse processo reforga outro mecanismo politico que, por sua vez, também con-
tribui para restringir o alcance das politicas ptblicas de seguranca. Diz respeito 3 no-
meagio de delegados para os postos de comando na policia civil e de comandantes
para a policia militar.

Em sociedades modernas, orientadas por uma burocracia de tipo racional-legal,
espera-se que a selecdo, recrutamento e alocagio de recursos humanos obedecam a
principios de competéncia técnica, adequagio profissional as fungdes exigidas pelo
cargo e de progressdo na carreira, regulamentada em lei. N3o deve haver consideracio
pela pessoa, do mesmo modo que influéncias sociais e politicas devem ser neutrali-
zadas ao méximo. N3o é o que, necessariamente, ocorre no contexto atual da politica
de alocagio de recursos humanos para as 4reas de seguranga. Os requisitos formais
de competéncia técnica, previstos em lei, sio reconhecidos e obedecidos. Porém, nem
sempre se busca adequar perfis profissionais as exigéncias do cargo. Tanto na 4rea da
policia civil quanto militar, as nomeages tém caréter politico. Dependem quer dos
grupos que tém maior acesso aos circulos decisérios de poder quanto da rede de re-
lages sociais estabelecidas. Em especial, no interior do Estado, as nomeagges pas-
sam necessariamente pelo crivo de politicos profissionais, alguns dos quais entra-
nhados no sistema de seguranga pablica ou extremamente familiarizados com os
problemas locais de seguranga. Trata-se de uma modalidade de negociagio e barga-
nha politicas, habituais no Brasil tradicional, que ainda prevalecem e contribuem pa-
ra limirar a eficiéncia das agéncias policiais. Ha situagdes de profissionais, transferi-
dos para alguns municipios, que nio dispdem de qualquer familiaridade local e que
custam para estabelecer vinculos de confianca e reconhecimento. H4 outras, porém,
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em que a extrema familiaridade os coloca na dependéncia de poderosos locais, de sor-
te que sua agio fica restrita aos interesses externos a administrago publica da segu-
ranga. Outras ainda hi em que profissionais, reconhecidamente inabilitados ou ina-
dequados para o desempenho de funcdes de dire¢do, permanecem nos cargos, por
influéncia politica, contribuindo para o acimulo de problemas, inclusive o envolvi-
mento de policiais com o crime organizado.

A tudo isto é necessario acrescentar, também, certa fragilidade de organizagio da
sociedade civil na defesa de interesses relacionados a seguranga publica. O baixo de-
sempenho do Sistema de Justia Criminal se deve, em parte também, a auséncia de
controles externos, mais propriamente de uma cultura de prestagio de contas a socie-
dade dos planos formulados e implementados para a 4rea de seguranga pablica bem
como de seus resultados, esperados e alcancados, ao que vem se associar o precario
controle interno. Esse controle interno, em especial no que tange s policias militar e
civil, localizadas no interior do Estado, é ainda maior, pois s6 recentemente foram
criadas Corregedorias de Policia. Até bem pouco tempo, policiais suspeitos de se en-
volverem em agdes impréprias ou mesmo de terem cometido delitos eram investiga-
dos pela chefia local. Essa quase absoluta autonomia do sistema policial, indepen-
dentemente de quaisquer mecanismos de accountability externo, vem contribuir para
reforcar o corporativismo institucional, reconhecidamente um dos obstaculos a de-
mocratizacio do controle da violéncia. Com freqiiéncia, o corporativismo associado a
inadequagio de treinamento certamente respondem, em parte, pela incapacidade de
o poder ptblico coibir o abuso de poder de parte das autoridades encarregadas de im-
plementar lei e ordem. Em conseqiiéncia, o Estado ndo logra deter o monopélio da
violéncia fisica legitima, um dos axiomas do moderno Estado de Direito. Por um la-
do, pressionado pela escalada do crime violento e pelas agGes desencadeadas pelo cri-
me organizado; por outro, pressionado pela violéncia institucional que compromere
a crenga dos cidaddos na ordem publica regida por leis e pelas institui¢des pablicas
de aplicagio da Justica.

Em linhas gerais, essa ¢ uma conjugagio de forgas e tendéncias que explicam o
crescimento da violéncia e dos crimes em cidades como Campinas, em particular na
década passada. Por um lado, 0 modo pelo qual se deram as transformagdes macro-
estruturais abriu espago para a emergéncia do crime organizado e para o recrudesci-
mento de outras formas de resolugio de conflitos sociais. A crescente participagdo
das cidades do interior na economia do Estado de Sio Paulo e o grande dinamismo



LIVRO VERDE DA REGIAO METROPOLITANA DE CAMPINAS — PARTE 2

de cidades como Campinas foram amplamente divulgados a0 longo dos anos go.

Campinas poderia estar sendo vitima de seu préprio sucesso: se oferece mais oportu-

nidades de trabalho, mais atrai mao-de-obra. Essa atracdo nio significa que o merca-

do local possa absorver todos, quer em termos dos nimero de postos de trabalho dis-
poniveis, quer em termos da qualificagio dessa mao-de-obra. A disseminagio da
informagio de que Campinas oferece oportunidades n3o se restringe aos interessa-
dos apenas nas oportunidades legitimas, mas alcanca também aqueles interessados
em oportunidades menos legitimas, ou ilegais. Além disso, nunca é demais lembrar,

Campinas situa-se no entroncamento de varias rodovias que a colocam na rota de cir-

culagdo de mercadorias legais e ilegais e que criam oportunidades tanto para delitos

(roubos de carga, trifico de drogas) como alternativas de deslocamento rapido para

outros grandes centros urbanos. A ser verdadeira essa hipétese, Campinas poderia

estar demonstrando a impossibilidade, a longo prazo, de existirem “ilhas de seguran-
¢a”, em meio a quadros de violéncia tdo disseminados como os existentes na Regido

Metropolitana de Sdo Paulo. A proximidade fisica a torna vulneravel a sofrer reverbe-

ragdes do que ocorre na regido metropolitana, em particular quando o Sistema de Jus-

tica Criminal parece falhar em todas as regides.

Esse é, em sintese, o cenario que parece explicar o crescimento da violéncia e dos
crimes em Campinas. Pelo menos, quatro tendéncias tém sido observadas nesse
municipio:

a) o crescimento da delinqiiéncia urbana, em especial dos crimes contra o patriménio
(roubo, extorsdo mediante seqiestro) e de homicidios dolosos (voluntérios);

b) a emergéncia da criminalidade organizada, em particular em torno do trafico inter-
nacional de drogas, que modifica os modelos e perfis convencionais da delinqiién-
cia urbana e propde problemas novos para o direito penal e para o funcionamento
da justiga criminal;

c) graves violacdes de direitos humanos que comprometem a consolidagio da ordem
politica democratica;

d) a explosdo de conflitos nas relagdes intersubjetivas, entre os quais: conflitos de vi-
zinhanga que tendem a convergir para desfechos fatais. Trata-se de tendéncias que,
conquanto relacionadas entre si, radicam em causas ndo necessariamente idénticas.

A cidade de Campinas revelou, entre 1997 e 2001, taxas bastante acentuadas de
crescimento de homicidios, conforme Tabela 1:
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Tabela 1 — Homicidios dolosos por cem mil habitantes,
Estado de Sao Paulo, regides e municipios, 1997-2001

Regido 1997+ 1998+ 1999+ 2000+ 2001~ Variagao*
Estado de Sao Paulo 30.00 3346 3533 3424 3321 -1.23
RMGS 45.00 4816 50.04 47.04 44.88 -1.98
Municipio de S. Paulo 46.00 4845 55.57 51.22 4930 -2.87
RA Campinas/DEINTER 2 17.00 20.69 2247 2238 24,08 9.89
Municipio de Campinas 57.04 48.88 55.69 5017 55.25 n.75
Interior do Estado - . 2020 20.02 19.96 -1.54

Fontes: (*} Fundagao Seade, Anudrio Estatistico (1999), (**) SSP, «www.ssp.sp.gov.brs, (***} em relagao ao ano de
2000.

As taxas de homicidio doloso, no municipio de Campinas, estiveram ao longo
do periodo de 1997-2001 acima das taxas para o municipio de Sao Paulo. Em 1997,
enquanto no municipio da capital a taxa era de 46 homicidios por 100.000 habi-
tantes, em Campinas era de 57,04. Nos anos subsequentes, as taxas de ambas as ci-
dades caminharam em valores muito préximos. No ano de 2001, enquanto no mu-
nicipio da capital prosseguia a tendéncia para a reducio das taxas (redugio de
2,899% em relagdo ao ano anterior), em Campinas a tendéncia é oposta (crescimen-
to da ordem de 11,75%).

Para se ter uma idéia mais precisa do significado desses nimeros é preciso fazer
comparagdes.> Com base nas informagdes do Datasus, observa-se que os homicidios
evoluiram, no Brasil, de 21,04/100.000 habitantes, em 1991, para 25,33/100.000,
em 1997.* Vide, a propsito, a Tabela 2 que se segue:

3 Néo hd dados nacionais sobre delinqaéncia, crime e violéncia urbana. Os tnicos dados nacionais disponiveis alcancam os ho-
micidios. Porém, ndo estdo baseados em registros policiais. Dizem respeito & mortalidade por causas externas, dado extraido
dos registros oficiais de dbito cujo armazenamento & de responsabilidade do Datasus, do Ministério da Saiide. Desse modo, a
comparacdo é sempre imperfeita, porque as fontes de informacdo adotam registros bem como metodologias distintas.

4 Ha controvérsia sobre a comparabilidade entre os dados para o periodo de 1991-95 e 1996-97, uma vez que, a partir de 1996,
o banco de informagdes - Datasus - modificou a classificado anteriormente utilizada (Cf. Datasus, Ministério da Satde, Gover-
no Federal, Brasil).
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Enquanto no Brasil, a taxa alcangou 23,83/100.000 habitantes no ano de 1995,
nos Estados Unidos acusou 8,22; na Gra-Bretanha, 2,43; na Italia, 4,90; na Bélgica,
411; em Portugal, 3,99; na Franga, 4,11 (Brasil, Datasus, Ministério da Sadde, 1995;
Franga, Ministério do Interior, 1997; Usa, Uniform Crime Reports, 1996). Isso sig-
nifica que a taxa de homicidio no Brasil é trés vezes maior do que a dos Estados
Unidos, pais reconhecidamente violento. Por sua vez, a de Campinas é mais do que o
dobro da taxa nacional. Assim, se o cidaddo brasileiro é significativamente mais vul-
neravel a ser vitima de uma ofensa fatal do que o norte-americano, essa probabilida-
de é ainda maior para o cidaddo campineiro. A Tabela 1 aponta também que a raxa de
Campinas ¢ o dobro daquela indicativa da Regido de Campinas, o que pode traduzir
maior concentra¢io dessa modalidade de violéncia em torno do municipio-sede, as-
sim como mais do que o dobro da taxa indicada para o interior do Estado. Em rela-
¢30 ao Estado de S3o Paulo como um todo, a taxa de Campinas é cerca de 509 supe-
rior. Em outras palavras, o crime violento com desfecho fatal revelou acentuado
crescimento em poucos anos, justificando em parte as suspeitas de que o municipio
é um dos mais violentos deste Estado da federagdo, para nio dizer do Pais.

No conjunto, esses dados escondem modalidades de conflito distintos. Nem to-
das as mortes estdo relacionadas com a delinqiiéncia e o crime urbanos, embora haja
estudos que apontem a influéncia da guerra entre quadrilhas e entre quadrilhas e a
policia pelo controle do tréfico de drogas como responsaveis pela infragio nos nime-
ros dos homicidios dolosos.> Compreendem também desfechos fatais resultantes de
graves violagdes de direitos humanos (como mortes praticadas por agentes policiais
em situagdo de abuso de uso da forga fisica, mortes praticadas por justiceiros e gru-
pos de exterminio, mortes em linchamentos), bem como resultantes de conflitos nas
relacdes interpessoais.

No dominio dos crimes contra o patriménio, o cenario ndo é menos diferente,
conforme sugerem os dados contidos na Tabela 3, a seguir.

5 Os estudos de Zaluar (varios anos) tém sustentado o peso do narcotrafico na composicao das mortes voluntérias, em espe-
cial aquelas que vitimizam adolescentes e jovens adultos em cidades como Rio de Janeiro e Campinas. Para Campinas, ver em
especial Zaluar (1998).
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Ao que tudo indica, a expansdo do crime para o interior do Estado, em especial
para a cidade de Campinas, influenciou também o crescimento dos crimes contra o
patrimonio. As taxas de furto, nesse municipio, sdo superiores as taxas do Estado,
da Regido Metropolitana de Sio Paulo e da Regido de Campinas. Correspondem as
taxas para o municipio de S3o Paulo. O municipio de Campinas registrou a maior
proporcao de crescimento dessa modalidade delituosa entre 2000 € 2001 (24,1%),
mais do que o dobro da proporgio indicada para o Estado de S. Paulo (10,769%), trés
vezes mais do que o crescimento para a cidade de Sdo Paulo (7,289%) e ainda supe-
rior ao crescimento para a Regido Metropolitana de Sdo Paulo (20,519%). O cenario
dos roubos — uma modalidade de crime contra o patriménio que envolve ameaca a
integridade fisica da vitima — revela tendéncias semelhantes. Nos altimos trés anos
do periodo, as taxas para o municipio de Campinas foram superiores as do Estado
(em torno do dobro), da Regido Metropolitana de Sio Paulo e da Regido de Campi-
nas (mais do que o dobro), bem como do interior (em torno do triplo). Evoluiram
um pouco acima das taxas correspondentes para o municipio de So Paulo, nos
anos de 2000 e 2001. E bem verdade que, em termos de crescimento, revelaram dis-
creta retragio (-1,169), enquanto no municipio de Sao Paulo o crescimento foi da
ordem de 2,969%.

Certamente, uma das modalidades de crime que vém contribuindo para a exacer-
bagio do sentimento de medo e inseguranga coletivos tem a ver com a extorsdo me-
diante seqiiestro (um crime contra o patriménio). Esse sentimento vem sendo ali-
mentado sobretudo pelo sofrimento e crueldade impostos s vitimas, inclusive
ameaca permanente de morte, como também pela suspeita de que, cada vez mais,
qualquer cidaddo comum pode ser alvo de uma agio dessa natureza. Nao se pode di-
zer que os dados disponiveis sejam confiéveis, mesmo porque a preocupagio das au-
toridades publicas em isolar esses crimes do conjunto dos demais crimes contra o pa-
trimdnio é recente. Campinas tem comparecido no noticiario da midia eletrénica e
impressa como uma das cidades mais vulneraveis a essa modalidade criminosa. Os
dados disponiveis parecem referendar tanto as inquietagdes pablicas quanto as opi-
nides manifestas pelos meios de comunicagdo. No Estado de S3o Paulo, o niimero
desses casos evoluiu de 142 para 220, entre 1997 € 1999, segundo o Seade. Trata-se
de um crescimento de 54,929. No mesmo periodo, esse mesmo crescimento, no mu-
nicipio de Campinas, foi de 266,679 (saltou de 3 casos, em 1997 para 11, em 1998).
No ano de 1999, registraram-se, no Estado de Sdo Paulo, 0,61 casos de extorsdo
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mediante seqiiestro por 100.000 habitantes. Essa taxa é o dobro para o municipio
de Campinas (1,15/100.000 habitantes), valor superior a todas as demais regides e
municipios observados. O roubo seguido de morte, popularmente conhecido como
latrocinio, também confirma essas mesmas tendéncias. As taxas por 100.000 habi-
tantes, nos anos de 1997 a 1999, foram significativamente mais elevadas no munici-
pio de Campinas do que em todas as demais regides e municipios examinados. O
crescimento de casos, nesse periodo, em Campinas (40,629%) foi comparavel ao da
Regido Metropolitana de Sdo Paulo (41,639).

Quanto a outros crimes violentos, as tendéncias foram praticamente iguais, de
acordo com a Tabela 4 abaixo:

Tabela 4 — Estupro e trafico de drogas por cem mil habitantes,
Estado de Sao Paulo, regides e municipios, 1997-1998

Natureza do crime Regido 1997 1998 1599 Variagao*
Estupro Estado de Sao Paulo 15,05 1535 14,99 082
RMGSP 13,92 14,62 14,63 2,73
Municipio de Sao Paulo 1277 1343 10,38 135
RA Campinas/DEINTER 2 1541 15,45 1591 731
Municipio de Campinas 20,59 2332 2736 1918
Interior do Estado - - - -
Tréfico Estado de Sao Paulo 2144 23,55 2497 9,52
de drogas RMGSP 13,30 1533 14,69 -1.57
Municipio de Sao Paulo 13,81 1741 12,49 -5,86
RA Campinas/DEINTER 2 2422 29,39 2897 2,70
Municipio de Campinas 39,44 4782 3574 -24,05

Interior do Estado = - a -

Fonte: Fundagao Seade, Anudrio Estatistico (1999).

(*) Em relacio ao ano de 1998

Entre os anos de 1997 € 1999, o estupro revelou crescimento de 27,209%. As ta-
xas por 100.000 habitantes sempre foram muito superiores as de outras regides
observadas. Naquele Gltimo ano, a taxa de 2736 registros por 100.000 habitantes,
para o municipio de Campinas, é em torno do dobro para o Estado de Sio Pau-
lo (14,99/100.000 habitantes), para a Regido Metropolitana de Sio Paulo
(14,63/100.000 habitantes), para a Regido de Campinas (15,91/100.000 habitan-
tes) e quase trés vezes maior do que no municipio da capital (10,38/100.000 habi-
tantes). Embora se saiba que esses nimeros refletem muito mais a disposicio das
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vitimas, ora mais intensa ora menos, em denunci-los 3 autoridade policial, é impor-
tante salientar que os dados disponiveis revelam uma certa estabilidade ao longo des-
ses trés anos, com pequenas variagdes percentuais.

Finalmente, o trifico de drogas. Entre os anos de 1997 € 1999, o crescimento foi
negativo (-6,749%). Porém, as taxas relativas mantiveram-se sempre muito acima das
demais regides observadas. Para o Estado de S3o Paulo, as taxas variaram de 21,44 re-
gistros por 100.000 habitantes, em 1997, para 24,97 registros por 100.000 habitan-
tes, no ano de 1999. Para o municipio de Campinas, esses valores foram respectiva-
mente 39,44 1egistros e 35,74 registros/100.000 habitantes, portanto, superiores em
quase um tergo. As taxas para o municipio de Campinas correspondem ao dobro
quando comparadas as da Regido Metropolitana de So Paulo (14,69/100.000 habi-
tantes, em 1999) e do municipio de Sdo Paulo (12,49/100.000 habitantes, em
1999). As de Campinas ainda foram superiores 4 da Regido de Campinas
(28,97/100.000 habirtantes, em 1999). Tudo indica que 0 comportamento da regido
é fortemente influenciado pelas tendéncias que predominam em seu municipio-se-
de. Nunca é demais lembrar que esses valores refletem ndo necessariamente a mag-
nitude dos casos oficialmente detectados, mas as orienta¢des conjunturais da politi-
ca de seguranga. O crescimento parece em grande parte afetado pela maior ou menor
pressdo das autoridades sobre o comércio e venda de drogas; quando os controles sdo
amenizados, as tendéncias inclinam-se para a redugio das taxas. Em outras palavras,
nio é possivel aferir desses valores tendéncias de crescimento e de expansdo do tra-
fico, ainda que nos trés anos considerados as taxas tenham se mantido razoavelmen-
te equilibradas, a despeito da redugio apontada.®

Esse quadro, por mais impressionista que seja, sugere que procedem as inquie-
tacdes coletivas quanto a possibilidade de qualquer cidadao, independentemente de
sua condicio de classe, género, geragdo, etnia, ser potencial vitima de grave ofensa a
sua integridade fisica e moral e contra seu patriménio pessoal. O medo e a insegu-
ranga coletivos n3o constituem expressdes de histeria que escondem outros proble-
mas sociais que nio o crescimento dos crimes e da violéncia. O medo e a inseguranga

6 Um quadro descritivo um pouco mais completo recomendaria ainda mengao aos casos de graves violagdes de direitos huma-
nos, entre os quais: violéncia policial, linchamentos e execugdes sumarias, bem como uma andlise dos conflitos nas relacdes in-
terpessoais que convergem para desfechos fatais. Nos limites deste capitulo, néo € possivel fazé-lo. Oportunamente, esses da-
dos estardo disponiveis para consulta em <www.nev.prp.usp.br,
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coletivas tém fundamentos materiais, referem-se a fatos concretos vividos pelos cida-
ddos em sua vida cotidiana. A explosdo do medo e da inseguranga parece ter vindo na
esteira da onda de seqiestros, sobretudo no interior do Estado de Sdo Paulo, e do as-
sassinato de dois prefeitos, ambos do Partido dos Trabalhadores (pT), 0 de Campinas
e o de Santo André, importantes municipios industriais.

Como se sugeriu, a crescimento da violéncia e dos crimes é um processo comple-
X0 para o qual concorrem miltiplas estruturas, processos e formas de agdo social. Em
decorréncia, as saidas possiveis ndo podem prescindir de enfrentar essa complexidade.

AS EXPERIENCIAS INTERNACIONAIS

Em face dessa situagio o que fazer? Basta pressionar o poder ptblico para que au-
mente a eficiéncia das agéncias encarregadas de aplicar as leis? Isso pressupde forte
coesfo da sociedade a fim de cobrar resultados — coeso que ter4 que se sustentar no
tempo. Mas a aplicagio das leis sera suficiente para reduzir substancialmente a
violéncia, ou sera necessario lidar também com as causas da violéncia de modo a se
lograr uma prevengdo mais efetiva? Os estudos e experiéncias internacionais mais
bem-sucedidos apontam para a necessidade de ambos: melhorar a aplicagio das leis
e atuar sobre as causas da violéncia.

Uma abordagem, experimentada na Franga, combina a melhoria da atuagio do
Sistema de Justiga Criminal com a melhoria da qualidade de vida da populagio. Essa
abordagem incorpora explicitamente contribui¢des de pesquisadores americanos
(Kelling & Wilson, 1998) que se ocuparam de analisar o impacto da qualidade do
meio ambiente urbano, sobretudo a presenca de sinais de desordem e de incivilidade
(desrespeito para com o outro) influenciando na configuragio da violéncia e em seu
crescimento. A abordagem francesa, denominada de Contrato Local de Seguranca —
cLs,” também incorpora, de modo implicito, contribuigdes de pesquisadores sobre os
efeitos adversos da incivilidade e da desordem sobre o capital social (entendido co-
mo o potencial de recursos de redes pessoais ou de organizagdes), bem como sobre a
eficacia coletiva (compreendida como o potencial ou ainda a disponibilidade de mo-
radores de agir em grupo para defender seus vizinhos, em especial aqueles grupos

7 0s CLSs na Franga se apresentam como um dos maiores instrumentos na prevencao da violéncia juvenil e na criagdo de empre-
gos para esta faixa etdria. Em 1999, havia 214 CLSs em funcionamento na Franca envolvendo 1.300 comunidades. (Cf. IHESI, 1998).
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percebidos como mais vulneraveis) (Sampson et al., 1999). Sem eficicia coletiva, o

potencial de agio coletiva e de coesdo dos moradores de mais areas afetadas pela vio-

léncia, para demandarem agSes do poder publico, fica muito reduzido. E a comunida-
de fica dependente de iniciativas do poder pablico em vez de ser parte motriz de
transformacdes.

Trés novos elementos-chave sdo introduzidos nessa abordagem:

1 adota-se um conceito mais amplo de seguranga puablica, que articula a¢Ses desen-
cadeadas pelas agéncias que fazem parte do sistema de justiga criminal e de outros
setores de 4mbito federal, estadual e municipal (educacdo, saide, transporte, juven-
tude e esportes, e trabalho);

2 parte de um profundo diagndstico da inseguranga pablica;

3 incorpora a sociedade civil organizada como parceira no processo de tomada de de-
cisGes. Em termos institucionais, os parceiros basicos sdo: a municipalidade, a po-
licia local, um representante do Ministério Piblico, do setor educacional e repre-
sentantes da comunidade, incluindo representante do comércio e inddastria.
Também como resultado desta abordagem, as intervengdes podem variar: além de
empregos para jovens, devem ser priorizadas a melhoria das condic@es de habita-
¢do, a melhoria dos servigos piablicos basicos na area, ou a melhoria das condigdes
de vida em geral.

Esta abordagem busca produzir diversos efeitos: ampliar conhecimento matuo;
permitir que diferentes agéncias se aproximem mais e conhecam programas desen-
volvidos em cada uma delas para reduzir a inseguranga; possibilitar que agdes dis-
persas ganhem maior visibilidade e que recursos sejam otimizados através de mu-
tua adaptacdo de projetos para a obtengdo de objetivos coletivos. A auséncia de
conhecimento sobre o funcionamento das diversas agéncias pode ser interpretado
como um dos elementos-chave na atual falta de confianca mutua e conseqgiente fal-
ta de cooperagdo, que prevalecem dentro do Sistema de Justiga Criminal. A defini-
3o de objetivos conjuntos pode também possibilitar o desenvolvimento de uma ac-
countability mutua. Accountability externa é também fortalecida uma vez que as
agéncias de aplica¢do da lei se tornem responsaveis por uma comunidade e nio
mais por um coletivo anénimo.

O cLs representa, portanto, uma parceria entre os atores citados, com o intuito de
redugio da inseguranga e prevengdo da violéncia. Parceria essa que atua na anilise, no
gerenciamento e na solugio de problemas. O desenho do contrato demanda quatro
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estagios: a definicdo de uma regido a ser estudada; um diagnéstico de seguranga pu-
blica; uma discussio pablica de seus resultados; e a elei¢do de prioridades. O contra-
to é entdo assinado, o seu contetido é disseminado na comunidade e seus resultados
sdo avaliados.

Nesse modelo de prevengio da violéncia, busca-se, entdo, estimular a sociedade
civil,em 4mbito local, a agir como parceira do Sistema de Justi¢a Criminal e de outras
agéncias relevantes na redugo do sentimento de inseguranga da comunidade. Nes-
sas intervengdes, o sistema de seguranca pablica devera estar mais capacitado para
responder as demandas sociais por seguranga publica de sorte a que estas possam se
tornar “o coragdo de tais politicas” (IHESI, 1998). Isto representa uma ruptura para
com a tradicional visdo de seguranga pablica, cujo eixo repousa no perfil dos crimes.
Prioridade é dada 4 definig3o de seguranga pablica da comunidade, 4s expectativas da
comunidade sobre a atuagdo das agéncias e 4 sua visdo dos crimes e de suas causas,
assim como suas respectivas punigdes.

Os Contratos Locais de Seguranga — CLs partem de um diagnéstico aprofundado
das raizes da inseguranga, tanto do ponto de vista da qualidade de vida como dos ser-
vicos existentes na coletividade, quer providos pelo poder publico quer pelo setor pri-
vado, para definir conjuntamente com representantes da administragio local e do
Sisterna de Justica Criminal prioridades de a¢do, defini¢do de responsabilidades e, as-
sim, firmarem compromissos coletivos de agio conjunta. A sensagdo de inseguranga
é definida como o resultado da percep¢do de ameaga direta representada pela violén-
cia, pela presenca de delinqiientes e pela percep¢io, por parte de moradores, de que
seu bairro esta sendo abandonado por parte dos servigos ptblicos. Essa sensagio é
medida pelo que a pessoa percebe ser a probabilidade de ele ou ela serem vitimas de
um crime ou agress3o. Essa sensagdo de inseguranga combina sentimentos de medo,
ansiedade e desassossego que surgem em virtude de varios aspectos da comunidade.

As causas de tal inseguranca est3o nas altas taxas de criminalidade e na vulnera-
bilidade social e fisica que reinam em algumas comunidades, e que se manifestam na
maior visibilidade de determinadas infra¢des, por exemplo, uso e trafico de drogas
podem ser encontrados em areas publicas, areas piblicas podem ser vandalizadas, in-
teragio entre cidadios podem se tornar atritantes devido as incivilidades observadas.
Isto pode ser um sinal de negligéncia por parte dos agentes aplicadores da Lei como
também de outras autoridades locais. Porém, nem a violéncia, nem a vulnerabilidade
a ela estdo distribuidas de modo homogéneo dentro de uma cidade, mas tendem a se
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concentrar em algumas 4reas. A sensagdo de inseguranga, por sua vez, nio obedece
necessariamente 4 distribui¢io dos delitos: pode haver muito medo e inseguranga em
areas que ndo apresentam grandes concentragGes de delitos, mas que, por exemplo,
concentrem moradores com mais idade. Isso porque, com freqiiéncia, pessoas com
mais idade sentem mais medo de serem vitimas da violéncia por se sentirem fisica-
mente mais frageis. Além disso, sinais de decadéncia urbana, de desorganizagio so-
cial e de incivilidade também produzem medo e inseguranga. A inseguranga ptiblica
ndo seria apenas conseqiiéncia do medo de ser vitima de delitos, mas resulta de uma
combinagio deste medo com a experiéncia de viver em espago social com caracteris-
ticas especificas.

Essa distribuigdo ndo aleatéria dos delitos tem levado alguns autores a buscar
identificar as caracteristicas de comunidade onde ha maior violéncia e inseguranca
tanto no que se refere a seus aspectos fisicos (Perkins & Taylor, 1996; Taylor et al.,
1995; Perkins et al.,1993; Perkins, Meeks & Taylor, 1992), quanto aos padrdes de re-
lacionamento e de interagdo social que 14 predominam. Busca-se em especial enten-
der como esses fatores interagem com a confianga interpessoal e com a disposigio de
agir em prol do coletivo e dos grupos mais vulneraveis da comunidade (Sampson,
1996). Menos abordada tem sido a resposta do poder ptiblico a essas agdes coletivas,
quando ocorrem.

Os resultados destes estudos mostram que o risco de violéncia est associado a
certas caracteristicas sociais, econdmicas e de padrdes de interagio de comunidades
ou vizinhancas. A desordem social e fisica favorece a ocorréncia de certos delitos e es-
tes, por sua vez, mantém o medo que tende a reduzir a capacidade de as comunida-
des se protegerem do risco; ou seja, em sua capacidade de usarem seu capital social
(Sampson et al., 1999). Quais sio os fatores de risco® para a violéncia?

- A presenca de sinais de deterioracdo fisica, tais como: garrafas de cerveja vazias
jogadas nas calgadas ou nas sarjetas, restos de cigarros, agulhas e seringas usadas,
contraceptivos usados, prédios vandalizados, dilapidados e cobertos de pixagges,
sucatas de carros abandonados etc. (Sampson & Raudenbush, 1999), além de

8 0 risco também é medido através da: instabilidade populacional (rapidez do crescimento populacional ou de mobilidade po-
pulacional pela porcentagem de domicilios ocupados por proprietérios); densidade e o congestionamento populacional, tam-
bém medidos (Sampson et al., 1999) pela relacdo habitantes por quilémetro quadrado, ou ainda nimero de pessoas por como-
do; proporcao de jovens e crian¢as em relagdo a idosos.

p
M
[y



LIVRO VERDE DA REGIAO METROPOLITANA DE CAMPINAS - PARTE 2

indicarem incivilidade social aumentam o risco de violéncia. Estas areas sinalizam,
para os que l4 chegam e 14 moram, restrita vida comunitaria, ja que os sinais de in-
civilidade sugerem pouco ou nenhum controle social, que naquele lugar ninguém
est4 disposto a intervir para impedir esses comportamentos, que se trata assim de
uma “terra de ninguém”. Simbolizaria, para esses autores, por um lado, o fracas-
so dos cidaddos em obterem respostas do poder publico; e, por outro, a incapa-
cidade dos cidadaos de se reunirem e agirem em defesa dos grupos mais vulnera-
veis ou ainda de comunicar o que é ou n3o aceitével: “comportamentos desregra-
dos, incivis, bagunceiros observados na rua podem estar associados a conflitos
sociais, 4 falta de investimentos ou supervisdo de um local pelos moradores, pelo
poder pablico ou instituigio privada ou ambos; e a degeneragio do capital fisico da
vizinhanga ao longo do tempo refletido na reducio da qualidade e/ou manutengdo
tanto da propriedade pablica quanto privada”. Nesses locais, ndo haveria inclina-
¢Oes para que “se um potencial agressor ultrapassar os limites territoriais, se espe-
ra que os moradores tomem alguma acdo defensiva como gritar, chamar um vizi-
nho ou chamar a policia” (Perkins, Meeks & Taylor, 1992);

- A presenga de comportamentos de incivilidade social (Perkins & Taylor, 1996), co-
mo alcool e drogas sendo transacionados e consumidos em publico e pessoas cir-
culando sob o efeito de drogas. Estes comportamentos sinalizam que ha tranquili-
dade “tanto para os vendedores como para os consumidores” (Kadushin et al.,
1998), ou que a “chance de ser pego é pequena” (Jones-Webb, 1997). Tais compor-
tamentos ndo s6 evidenciam a auséncia da Policia mas também conferem visibili-
dade a presenga de grupos altamente vulneraveis a agio de delingiientes. Pesquisa
de Wright e Decker's (1997) demonstrou que nos EUA “os assaltantes sio muito
sensiveis ao mercado de drogas, pois percebem os traficantes e seus consumidores
como alvos prediletos por carregarem papel moeda” (Sampson & Raudenbush,
1999). Isso explicaria a superposi¢do entre presenga de traficantes e usuarios e
maior niimero de roubos 4 mdo armada, e até mesmo de homicidios;’

- Presenga de fortes concentragdes de populagdo em situagdo precaria: superposigdo

9 0 que por sua vez encoraja os traficantes a se armarem, o que foi documentado por Chaiken (2000) em uma pesquisa feita
em Washington, D.C. Nesse estudo, 0 autor observou que, apesar dos traficantes de drogas nao representarem o grupo delin-
qiiente mais violento, com mais freqiéncia se envolvem em ocorréncias com morte. Isso porque portam mais armas € o fazem
porque se sentem mais vulneraveis (com dinheiro e drogas nas maos). Ou seja, ainda que as drogas por si s6 ndo produzam vio-
[éncia, 0 contexto nos quais sao transacionadas favorece a ocorréncia de violéncia.
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de caréncias ou situacdes de desvantagem,'? alta densidade populacional e de alta
instabilidade residencial da populagdo. Espera-se que, nas comunidades mais ca-
rentes, a existéncia de uma ampla agenda de necessidades a serem supridas, tanto
individuais como coletivas, tenha impacto sobre a capacidade da comunidade em
mobilizar os recursos locais — o capital social local, em prol das criangas e dos ado-
lescentes da 4rea, de modo a protegé-los das fontes de risco (Sampson et al., 1999).
Também nessas comunidades, com freqiiéncia, hd muita instabilidade da popula-
¢A0. A eficicia social demanda coesdo e esta, por sua vez, exige a confianga interpes-
soal, como apontado anteriormente. Tanto coesdo quanto confianga pressupdem
tempo para as pessoas se conhecerem e interagirem. Se a populagio é mével, mui-
tos vinculos sdo rompidos e o processo de construgio da confianga é continuamen-
te interrompido (Sampson et al., 1999);

- Uso misto de solo — residencial e ndo-residencial — tem impacto negativo sobre o
convivio social. O uso ndo-residencial atrai pablico externo, portanto anénimo, pa-
ra a area. Esse uso conforma rotinas temporais e espaciais muito diferentes do uso
residencial, o que restringe o controle dos moradores sobre a 4rea. Isso nao sé re-
duz o potencial de capital social mas também encoraja a deterioracio fisica da area,
o que poderia alimentar mais incivilidade e delito (Perkins & Taylor, 1996).

Reduzir a violéncia e o risco requer que se desbloqueiem o capital social e a efi-
cicia social. H4 uma interatividade entre esses elementos: a concentracio de desvan-
tagens sociais e econdmicas em um contexto de forte instabilidade da populagdo e de
alta densidade populacional, em um cenério de violéncia, encoraja mais violéncia. Es-
se circulo alimenta, por sua vez, mais medo e desconfianga e incentiva as pessoas a
mudarem de casa/sairem do bairro, reduzindo o potencial para a a¢io coletiva e, por-
tanto, a probabilidade de que o circulo perverso seja rompido.

A abordagem do Contrato Local de Seguranga é uma proposta que visa romper
com esse circulo perverso, integrando varios elementos de prevengdo da violéncia.
Prevenir a violéncia requer reduzir a sensagio de inseguranga do pablico. Inseguran-
¢a publica é definida pela comunidade e, como tal, pode envolver, além da incidéncia

10 A existéncia de desvantagem econdmica tem sido medida através dos seguintes indicadores (Sampson et al. 1999): porcenta-
gem de familias com renda abaixo da linha de pobreza; porcentagem de familias com chefe com baixa escolaridade; por-
centagem de familias com chefes com empregos menos qualificados; acesso a emprego - tipo de emprego disponivel; taxa de
mortalidade infantil.
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de crimes e violéncia, a presenga de sinais de deterioragdo urbana ou a presenga de
desorganizagio social e incivilidade na vizinhanga, no sistema de transporte, nas
escolas ou ainda nos espacos publicos. Ou seja, todo e qualquer aspecto que faca a
populagio se sentir impedida ou temerosa de circular pela cidade ou desfrutar do
uso livre dos espacos urbanos pode ser fonte de inseguranca pablica. Isto quer dizer
que reduzir a inseguranga publica pode exigir mais que agdes por parte da Policia.
Pode ser também necessario melhorar a qualidade de vida, em geral, reduzindo-se
as desvantagens.

A violéncia deve ser prevenida em trés niveis: a) em um nivel primario, intervindo
nas condigdes basicas que possibilitam o desenvolvimento da criminalidade; b) em
um nivel secundario, atendendo s necessidades da populagio exposta & violéncia, de
modo a superar desvantagens criando condigdes para que a eficicia coletiva seja exer-
cida; e ¢) em terceiro lugar, evitando a reincidéncia de jovens transgressores.”

Na implementagdo dos CLSs busca-se por meio das parcerias integrar e otimizar
as iniciativas e instrumentos existentes. Se seguranca piblica (ou sua falta) é nio so-
mente o resultado do desempenho do Sistema de Justica Criminal, mas também das
condigdes de vida da populagdo, a forca policial tem de mudar suas praticas de traba-
lho: ela deve adaptar suas acdes as necessidades dos cidaddos e, em conjunto com o
governo municipal, deve desempenhar um papel mais ativo nas escolas e no sistema
de transporte ptblico, uma vez que estes setores sio identificados como lugares em
que a inseguranga prospera.

O Sistema Judicidrio também tem um papel importante a desempenhar na im-
plementagio dos cLss. Ele deve levar justica 4 regido, o que exige sua descentralizagio
para, desta forma, ampliar o acesso dos cidados a Justica. Isto pode ser conseguido
estimulando a constituigio, na comunidade selecionada para aplica¢io do modelo, de
um Férum com a missdo de implantar penas e san¢des alternativas a prisdo ou de
mecanismos nomeados como “Justica de Proximidade”.

O outro grupo que desempenha um papel importante nos cLss é a juventude lo-
cal. Em parte, devido ao maior envolvimento dos jovens com a violéncia e, portanto,
com um dos aspectos da inseguranga pablica. Um elemento-chave na versio francesa

11 Como na Franga a violéncia é, em larga medida, uma decorréncia da delingiéncia juvenil, os CLSs focalizam atencdo nos fato-
res que encorajam a delinqiiéncia juvenil, sejam estes individuais ou coletivos, priorizando também aspectos da situagdo e/ou
contexto fisico que propiciem ofensas criminais.
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dos CLss ¢ a criagdo de empregos para a juventude em 4reas relacionadas com a segu-
ranga pablica. Sistemas de criagdo de empregos para jovens s3o implantados no se-

tor judiciario, na Policia e no sistema educacional.

O PROCESSO DE DESENVOLVIMENTO DE
UM CONTRATO LOCAL DE SEGURANGA PUBLICA — CLS

A implantacdo do cLs implica uma abordagem mais ampla do tema de seguranca
puablica do que aquele encontrado nas principais correntes cientificas sobre crime e vio-
léncia. O cLs parte da suposigio de que as condi¢des basicas de vida sao uma das rai-
zes da violéncia urbana. Coerentemente, acdes no intuito de reduzir a violéncia im-
plicam trabalhar com desigualdades econdmicas e sociais. Além disso, isso demanda
esforcos concentrados de diversos setores e atores na comunidade: diretores de escolas,
policiais, assistentes sociais, juizes da vara da juventude e adolescéncia, trabalhadores
da 4rea de satde, do sistema de transportes, servidores municipais, comerciantes lo-
cais, autoridades do setor de habitagdo, servigos de emergéncia, ONGs, pais, e assim por
diante, todos devem tomar parte nos esforcos para reduzir a inseguranga pablica.”?

O DIAGNOSTICO

O diagnéstico é a fase mais critica do CLs, uma vez que, para obter sucesso, ele de-
ve ser sensivel o suficiente para captar as demandas da populacdo. O projeto deve,
além disso, angariar a cooperacdo dos diversos atores e, para fazé-lo, estes também
devem ser ouvidos e suas demandas devem estar presentes no diagnéstico.

O diagnéstico redne dados sobre as condigdes de vida da populagio local e so-
bre as ocorréncias criminais, sobre o desempenho do Sistema de Justica Criminal e
sobre a sensagio de seguranca da populagdo. Diversas fontes e diferentes informan-
tes contribuem nesse processo.

12 Dentre as 455 reclamacdes da populagdo apuradas nas atas de reunido de cinco Conselhos Comunitarios de Seguranga (Con-
segs) - que redinem policiais e representantes da comunidade, localizados na Zona Sul do Municipio de Sao Paulo, referentes aos
anos de 1999 e 2000, a maioria (16) se relacionava a questdes de policiamento e da seguranca piblica. Destas 156, 105 eram de-
mandas por mais policiamento e melhores recursos para a seguranca na regido. Qutro tipo de queixa que se destaca séo aque-
las relacionadas a questdes sociais como lazer, educagdo, salide, desemprego e outros, totalizando 87 mencGes em atas de reu-
nido. Ou seja, a populagao relaciona seguranca publica e qualidade de vida espontaneamente.
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Traca-se inicialmente um perfil amplo da populacio das areas consideradas vul-
neraveis e eleitas como prioritarias em termos de: renda, escolaridade, densidade po-
pulacional, perfil demografico da populagio. Traga-se, também, um perfil das condi-
¢des de moradia: a qualidade da condigio de habitagio e da qualidade urbana bem
como das tentativas feitas pela populagdo de melhorar essas condicGes: reclamacdes
do puablico — tais como peti¢des, demonstragdes, apelos, pedidos de audiéncias pi-
blicas, debates nas comunidades; a qualidade do equipamento puablico; demandas
por habita¢do social e politicas para suprir tais demandas; habita¢es desocupadas
(politicas para renovagdo urbana). Isto deve possibilitar a identificagdo dos principais
temas que trazem 4 tona a opinido e agdo coletivas. Estas informag&es precisam ser
checadas com aquelas fornecidas por outras fontes como a midia, local e municipal.

E necessario ainda conhecer as condigGes oferecidas pelo sistema educacional lo-
cal aos jovens e a presenga (ou nio) da violéncia dentro das escolas: nimero de esco-
las na 4rea vulneravel, nimero de alunos matriculados, nimero de alunos sob Con-
selho Disciplinar — casos deferidos, medidas aplicadas, nimero de alunos expulsos,
ndmero de alunos que “cabulam” as aulas, nimero de alunos envolvidos em infracdes
criminais, tipo de ofensas (contra pessoas, propriedade ou incolumidade ptblica, nd-
mero e tipo de atos violentos dentro das escolas).

O perfil dos delitos criminais e das incivilidades deve ser feito em detalhe, assim
como devem ser detalhados os resultados obtidos pelo Sistema de Justica Criminal:
- estatisticas criminais e infracionais na rea — série temporal (ltimos cinco anos);

proporgao de casos que sdo registrados e casos esclarecidos de acordo com o tipo
de infracio;

perfil dos infratores: idade/género;

1

resultado dos casos — natureza da san¢do aplicada.

Esse perfil deve ser traduzido em um mapeamento dos crimes e infragdes de
acordo com o local nos quais ocorrem, o local de residéncia dos infratores, a localiza-
¢io de casos esclarecidos, os locais de “desova” de carros roubados, a agio dos delin-
qiientes “itinerantes”.

Também devem ser levantados outros dados sobre os recursos policiais disponi-
veis e do desempenho das Policias em fungdo da demanda representada pelas estatis-
ticas de criminalidade e infracdes:

- propor¢io de policiais pela populagio;
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proporgio de policiais por ofensas criminais e ndo-criminais;

- proporcio de oficiais em posigio de comando dentro da efetivo toral;

- mapeamento dos recursos para identificar sua atual localizagio com relagdo a de-
manda atual por recursos: populagio e crime;

- resposta a chamados de emergéncia: tempo de resposta; tempo médio de resposta
dos diferentes servicos policiais, tais como os de pericia;

- evolucdo das taxas criminais nos Gltimos cinco anos;

- evolucio da taxa de resolucio de crimes, nos dltimos cinco anos, de acordo com sua

natureza;

dados das ouvidorias/reclamagdes do publico.

O Judiciario também deve fornecer dados de modo que seja possivel identificar:
a) O perfil geral dos infratores, em geral em termos de:

género;
- idade;

statis socioecondmico;

- e origem (se migrante ou nio).
b) O perfil dos infratores juvenis, em termos de:
- porcentagem em relagdo a infratores adultos;

tipos de infracGes;
- sentengas;

tipo de medidas penais adotadas.

O sistema de transporte piblico é identificado como cenério de diversas formas
de incivilidade e, portanto, também desempenha um papel importante na reducio da
inseguranga piblica. O sistema de transportes (metrd, trens metropolitanos, 6nibus
etc.) pode fornecer dados sobre:

- atos de vandalismo;
delinquiéncia, incivilidade e crime;
natureza dos incidentes, o local, horario em que os incidentes costumam acontecer;

a identidade daqueles envolvidos, nimero de incidentes de violéncia.

Os servigos de emergéncia e sadde sdo vistos como provedores de informagdes

complementares sobre:
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perfil de vitimas;
- comportamento das vitimas;

vitimizag¢io multipla;

existéncia de grupos de apoio as vitimas;

'

informagdes sobre vitimas que ndo procuram a Policia.

Contribuem para o diagnéstico fontes oficiais, entidades de classe, funcionarios
ptblicos lotados nas 4reas vulneraveis: médicos, enfermeiros, professores, policiais,
bombeiros, empresas de habitagio/moradia popular, motoristas de 6nibus, transpor-
tes alternativos e carteiros. Esses profissionais ndo sé informam sobre a inseguranga
vivida pela populagio local mas também sobre a prépria inseguranga no exercicio de
suas atividades profissionais trabalhando nas comunidades vulneraveis.

As pesquisas com o pablico sdo uma grande ferramenta para se medir o nivel de
inseguranga publica tal como percebida por residentes locais. Ajudam a medir e a
identificar:

- 0 medo e a inseguranga;

- o medo de vitimizagio;

- a exposi¢do a vitimizagao;

- a experiéncia com os agentes aplicadores da lei na regido;

- a percepgao popular da capacidade do setor pablico em enfrentar o desafio;

- as prioridades na seguranga publica;

- adefinigdo local de incivilidade e sua presenca: nos transportes locais, nas areas re-
sidenciais, espacos publicos, escolas, dreas de comércio;

- a defini¢do popular de delinqiiéncia, o papel do jovem e de seus pais;

- os comportamentos adotados pela populagio local para reduzir o medo e a insegu-
ranga;

- a presenca de organizagdes ndo-governamentais na regio;

- o capital social local: o potencial para mobilizagao social, sistemas de consulta po-
pular e de gerenciamento de informagges.

POLITICAS PUBLICAS PARA REDUZIR INSEGURANCA/PREVENIR VIOLENCIA

Sio coletados ainda dados adicionais sobre as politicas puablicas de resposta 4 in-
seguranga publica (que tratem direta ou indiretamente do tema como, por exemplo,
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tratamento de dependéncia de drogas). O diagnéstico busca identificar politicas que
reduzam a sensacao de impunidade e programas que déem apoio as vitimas, ou ain-
da, que melhorem o acesso da comunidade ao sistema de Justiga. Outros tipos de po-
liticas publicas consideradas de interesse por terem impacto indireto na redugio da
inseguranga publica sdo politicas de criagio de empregos para os jovens e aquelas que
possibilitem ao Sistema de Justi¢a Criminal ouvir as demandas publicas, de modo a
melhorar a satisfacdo das expectativas da populacio para com seus servigos judiciais,
bem como assegurem um acompanhamento de sua execugio, como a criagio de ou-
vidorias (ombudsman). Buscam-se, assim, politicas que tenham potencial de aproxi-
mar a Justi¢a a essas comunidades vulneréaveis, contribuindo para firmar a confianga
dos cidaddos nas institui¢Ges encarregadas de manter lei e ordem e de proteger direi-
tos fundamentais dos cidaddos.

A informagio resultante ¢, entdo, analisada e um conjunto de medidas sio cria-
das para corrigi-las. Cada conjunto de informagdo — dados oficiais, pesquisa de opi-
nido pablica e dados das politicas plblicas — é apresentado aos parceiros em poten-
cial para discussdo e selegdo de prioridades. Uma vez que o diagnéstico esteja pronto,
as autoridades devem ser engajadas em um processo de discussdes pablicas com os
representantes da comunidade envolvida. As discussdes compreendem a definigio de
objetivos a serem alcancados pelo CLs; o cronograma de execugio; os métodos; a iden-
tidade daquele encarregado de executa-lo, como também os indicadores para avaliar
os resultados de forma a assegurar que a prevengio contribuira para alargar a prote-
¢do e a seguranga dos cidaddos. Os resultados alcancados pelo cLs serdo, entio, dis-
seminados ao piblico através da midia — jornal, radio e televisio — através de entre-
vistas, artigos, anuncios; através de folhetos informativos, cartazes a serem colocados
na comunidade, reunides locais, grupos religiosos, associacdes de moradores, reu-
nides de pais e mestres em escolas.

A GUISA DE CONCLUSAO

De acordo com Wieviorka (1997), vivemos uma era de novos paradigmas da vio-
léncia. Nas duas dltimas décadas, mudaram as imagens e representagdes sobre me-
do, ameaga, perigo e inseguranga coletivos bem como sobre os fatos percebidos como
ofensivos a integridade fisica, moral, a0 patriménio — privado e pablico —, is identi-
dades e aos valores maiores de comunidades determinadas. Mudaram também os fa-
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tos. A violéncia das guerras e das revolugdes, agrega-se a violéncia que compromete,
na vida cotidiana, os direitos fundamentais da pessoa humana. Ao crime comum su-
cede o das formas organizadas, em bases empresariais e internacionais, com um po-
der de letalidade e desorganizagdo da vida associativa sem precedentes no passado.
Mudaram também as explicagdes e a propria significagio da violéncia. No passado
recente, as diferentes modalidades de violéncia podiam, de acordo com eixos tebricos
determinados, serem vistas ou como sintoma de transformagio revolucionéria em
curso, ou como sintoma de anomia conjuntural apontando no sentido da reforma so-
cial. Hoje, cada vez mais, a violéncia diz respeito 4 nossa prépria contemporaneida-
de, a0 modo como organizamos as condigGes de trabalho, de vida associativa, de par-
ticipagdo e representacdo sociais, de configuracio de socialidades e sociabilidades, de
produgio de estilos de vida. Diz respeito a0 mercado, ao poder politico, & cultura. Sua
complexidade é notéria.

Se é assim, as formas de intervengio social e politica ndo podem ignorar e pres-
cindir dessa complexidade. Ndo podem mais, como fizeram no passado, limitarem-
se ao dominio da lei e da ordem. Envolvem muitos programas de agdo, procedentes
de distintos niveis da administragio piblica e da organizagio da sociedade civil. Dai
que os desafios a serem enfrentados ndo se reduzem ao dominio da reforma das ins-
titui¢des de controle da ordem publica — por mais desejavel que seja — mas requer
um amplo esfor¢o de imaginagdo politica e de articulagdo social com o propésito de
reduzir o sentimento de inseguranga da populagdo, aumentar a confiabilidade nas
instituicdes democraticas de distribuicdo de justica e prevenir a violéncia. O mode-
lo do Contrato Local de Seguranga — CLs, associado as contribui¢bes propostas pe-
los estudiosos americanos, parece representar alternativas de intervengio eficaz, na
medida em que enfrenta na raiz a complexidade dos problemas que produzem a vio-
léncia contemporinea.
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POR UM ATIVISMO
METROPOLITANO DE RESULTADOS

ALBERTO LOPES
Arquiteto-urbanista, pesquisador do IBAM

INTRODUCAO

Houve um sibado de Aleluia, na década de 1970, em que moradores de um bair-
ro do Municipio de Nova Iguagu, supostamente cristdos, malharam como Judas um
ex-prefeito do Municipio do Rio de Janeiro. A parte as questSes de ordem religiosa
implicadas nessa tradigdo da Semana Santa no Brasil, a noticia do jornal poderia in-
dicar apenas mais um fato curioso sobre a vida daqueles que, vivendo indiferentes as
fronteiras politico-administrativas entre municipios vizinhos de uma grande aglo-
meragdo metropolitana, expressam a sua indignacio com as enormes limitagdes dos
meios de vida a que sdo submetidos no dia-a-dia.

A malhagdo do Judas do prefeito do Rio de Janeiro era, na verdade, um equivoco
ou parecia ter enderego errado. Os moradores, alheios ou ironicamente atentos as
competéncias formais a respeito do seu chio, naquela ténue e esquecida fronteira en-
tre 0s municipios, pensavam talvez estar aplicando um castigo simbolicamente me-
recido a quem seria, para eles, o responsavel pelo provimento de meios e facilidades
basicas para a sua sobrevivéncia.

Era um periodo de centralismo politico em que, apesar da importancia de Nova
[guagu, entdo o oitavo municipio mais populoso do Brasil, quem estava em evidén-
cia, e era mesmo o crupié do jogo metropolitano, era o prefeito da capital do Estado.
Na época, as grandes metrépoles do pais estavam sob foco de atengao especial na dis-
tribui¢do das receitas e na aplicagio de investimentos pesados do governo federal, cu-
jo mandatério maximo indicava o Governador do Estado, que por sua vez indicava o
prefeito da capital para o cargo. Em torno dessas grandes cidades, o “resto” era a “pe-
riferia”. Naquela época, um famoso colunista social carioca acabou consagrando o es-
tigma numa frase, acrescentando sempre antes da palavra periferia a expressao ingle-

sa sorry, para se referir a quem néo tinha acesso ao que considerava o melhor da vida
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social. Periferia ndo seria necessariamente aquilo que estava geograficamente longe
do centro, senio longe do centro do poder.

E facil imaginar os motivos daquela manifestagio da periferia. E sabido que a0
menos uma pauta basica de problemas freqiienta, ha décadas, suas listas de reivindi-
ca¢des: condicdes de habita¢io, saneamento basico, abastecimento, alternativas de
trabalho, transportes para seus diversos tipos de deslocamentos, servicos de educa-
¢do e salide e condicGes gerais de salubridade, amenidades e lazer. Para além de suas
necessidades imediatas, os moradores teriam também um projeto futuro de mais
longo prazo, intuindo, quem sabe, um imaginario mais elaborado sobre o que dese-
jariam que fosse a vida na metrépole. Nisto nio estariam sés. A metrépole é um es-
paco de confluéncia e de combate entre projetos pessoais e coletivos, movidos por
uma enorme complexidade de sujeitos sociais.

Como, porém, as demandas desses sujeitos nio se expressam apenas no seu lo-
cal de moradia, atendé-las implica assumir a cidadania como uma condigio ou um
atributo mais associado ao seu corpo mével do que ao seu enderego fixo. Onde quer
que vé o cidaddo metropolitano em seus deslocamentos diarios, em um espaco fra-
cionado por limites municipais, fronteiras e dominios, havera sempre algo a deman-
dar de alguém que nio elegeu, ou para quem ndo paga triburos diretos.

DE VOLTA AO CONCEITO DE ESPACO METROPOLITANO

O conceito de espago metropolitano ja foi abordado em trabalho anterior.! No
entanto, retomar essa conceituagao, mesmo que de forma bastante resumida, é mui-
to Gtil para tentar precisar a natureza das questdes implicadas na gestdo metropoli-
tana. Dito de outra forma, para encontrar a melhor resposta sobre essa questao é pre-
ciso antes encontrar a melhor pergunta.

O espaco é constituido por materialidade fisica (natureza mais obra humana) e
processo social (politico, administrativo, econdmico, cultural). E constituido tam-
bém por dindmicas do meio ecoldgico (natural e construido) e dindmicas dos sujei-
tos sociais, por estruturas e movimentos, por coisas fixas e fluxos. O que é especifico
do espago metropolitano é que esse conjunto complexo e interagente de elementos
guarda uma interdependéncia mais estreita, sistematica e cotidiana, manifesta de for-

1 Ver Lopes (1996b). Uma edicdo deste trabalho pode ser encontrada em Ibam (1995, p11-13).
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ma concentrada em uma determinada parte do territério, onde muitos fenémenos
geograficos urbanos ocorrem em escalas que ndo correspondem a escala de compe-
téncia ou de atuagio dos sujeitos sociais capazes de geri-los.

Os mananciais de 4gua estio em poucos municipios mas abastecem varios. O
escoamento dos esgotos segue a conformagdo das bacias hidrograficas e nio divi-
sdes politico-administrativas formais. Os locais mais recomendados e disponiveis
para a disposi¢io dos residuos s6lidos estdo em lugares muito restritos de poucos
municipios. Os usuarios dos servi¢os de um municipio moram ou trabalham, em
grande parte, em outros municipios, utilizando-se de bacias e modalidades de
transportes reguladas e operadas por diferentes agentes e esferas de governo. O fa-
to metropolitano se expressa, assim, pela interdependéncia sistémica de funciona-
mento do conjunto, formado por uma conurbacio de varios municipios ou, como
definem alguns, por uma “cidade-regio”.

Ocorre que cada subespago metropolitano é atingido de modo desigual pe-
lo metabolismo do conjunto, refor¢ando a heterogeneidade interna e a formagio
de subconjuntos, envolvendo alguns municipios, submetidos a dindmicas pro-
prias. Assim, cada fenémeno em foco para a analise (ou para a gestdo) tenderé a
corresponder a uma sub-regiio metropolitana. Em alguns casos, os territérios
dos municipios incluidos na regiio metropolitana oficial n3o serdo suficientes
para agambarcar toda a espacialidade dos fendmenos. Em outros, a trama de re-
lacdes envolvidas sera tio difusa e extensa (caso de muitos fenémenos econdmi-
cos e comunicacionais contemporaneos) que valera a pena considera-la mas nio
tentar mapea-la.

Ao fim e a0 cabo, tanto os cidaddos, quanto as formas de representagao ou atua-
3o dos sujeitos sociais (governos, empresas, organizagdes, institui¢des, associacdes,
redes) tém de lidar com limites e desafios para transposigdo de diversos tipos de fron-
teiras dentro das regides metropolitanas para atuarem. As empresas, nio limitadas as
fronteiras politico-administrativas dos governos, podem organizar e expandir seus
negécios, suas instalagdes produtivas e seus mercados de modo bem mais flexivel.?

1 Vale a pena observar que, no Brasil, antes da Constitui¢ao Federal de 1937, por exemplo, ndo era bem assim. Essa Constitui¢do,
no seu artigo 25, determinou que o territério nacional constituiria “uma unidade do ponto de vista alfandegdrio, econdmico e
comercial, ndo podendo no seu interior estabelecer-se quaisquer barreiras alfandegdrias ou outras limitagdes ao trafego, veda-
do assim aos Estados, como aos Municipios, cobrar, sob qualquer denominagao, impostos interestaduais, intermunicipais, de via-
¢d0 ou de transporte, que gravem ou perturbem a livre circulacdo de bens ou de pessoas e dos veiculos que transportem”.
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Quanto as redes sociais, conforme observou Rose Marie Inojosa (Informativo Cepam,
2001, p.188), “podem estender-se pelo espago geografico alcancado pelos parceiros
ou focalizar um grupo populacional, quer por critério geografico, quer por outros cri-
térios, como renda, género, faixa etaria, condicdo de vulnerabilidade”. Essas redes sdo
capazes de atuar com grande capilaridade geografica e muito préximas da esfera de
vida e das necessidades particulares dos cidadios. Preenchem, portanto, uma funcao
importante no processo social, estabelecendo conexdes, dominios e compromissos
que se definem ndo por limites territoriais fixos, como no caso dos municipios, mas
pelo vivo interesse em gerar resultados onde quer que se manifestem demandas a se-
rem atendidas ou potencialidades a serem mobilizadas.

As fronteiras intermunicipais sio assim apenas umas das fronteiras intrametro-
politanas. Sdo decisivas, pelo fato de os municipios terem competéncias concentradas
na provisao de servi¢os, meios e facilidades béasicas e imediatas da populagéo. Somen-
te a titulo de especulagio, até mesmo para ndo afrontar os municipalistas mais empe-
dernidos, a retirada das linhas divisérias entre os municipios do mapa metropolitano
faria surgir um supermunicipio, mas talvez, ainda, insuficiente para resolver todos os
desafios da gestdo.? Vale observar que iniciativas de emancipagio de municipios, mes-
mo dentro de regices metropolitanas, costumam ser justificadas pela falta de atencéo
e de investimentos do municipio de origem nas 4reas objeto de emancipagio.

Como outro exemplo, também polémico, agora na esfera dos negécios privados,
imagine-se um cenario em que a atividade bancéria fosse regionalizada no Brasil,
com critérios e limites territoriais para aplicacdo dos depdsitos feitos nas agéncias no
mesmo Ambito territorial onde houvessem sido captados. Assim ocorre, mais ou me-
nos, com as esferas governamentais que tém que orientar seus investimentos para
dentro da sua propria circunscri¢do territorial, sem muita flexibilidade para fazé-lo
fora dela. Diante da organizagio, da distribuicio territorial e dos padrdes de movi-
mentag3o financeira da rede bancaria atual, quem e que lugares ganhariam ou perde-
riam em fungio de algumas novas regras que pudessem ser preconizadas para essa
regionalizacio? Seria possivel e conveniente redirecionar os recursos movimentados
pelo sistema bancario a favor de um novo projeto nio s6 metropolitano mas nacio-
nal, com forte componente territorial?

3 Ha experiéncias no mundo de anexacdo de municipios, tanto por iniciativa de governos centrais ou nacionais, quanto por ini-
ciativa das partes. Ver Lordello de Mello (1996).
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DOS SERVICOS AS FUNCOES E A UM PROJETO METROPOLITANO
DE INTERESSE COMUM: A GESTAO METROPOLITANA SEM MODELO

E importante observar como o esgotamento do modelo tnico e simétrico de ges-
tdo metropolitana implantado em meados da década de 1970, no Brasil, permitiu
adaptacBes e mesmo o surgimento de experiéncias, em muitos aspectos, contrérias
ao formalismo do passado.

Um olhar atento sobre as experiéncias mais recentes de gestdo metropolitana no
Brasil mostra que o empreendedorismo e as aliangas programaticas em torno de
oportunidades e resultados efetivos para as partes envolvidas é que tém garantido a
consolidagio e a credibilidade do processo. A primeira questao a resolver, portanto, é
justamente o objeto (ou os objetos) da gestdo. A nogdo antiga de “servigos” de inte-
resse comum, pode-se dizer desde j, é limitada em relacdo 4 nogio de “fungdes”, con-
forme define o texto constitucional no seu artigo 25. O que interessa ndo sdo somen-
te os servicos. Tampouco o interesse dos municipios em torno de todos os servigos
costuma ser efetivamente comum. Cada sistema urbano (dgua, transporte, drenagem,
satde) se espacializa de modo diferente dos demais, exigindo alternativas institucio-
nais também diferentes, seja do ponto de vista dos municipios mais envolvidos com
o problema, seja do ponto de vista dos agentes e mecanismos de gestao implicados.
Isto quer dizer que nem todo problema metropolitano é um problema de todo mu-
nicipio metropolitano (Lopes, 1996).

Boas experiéncias de gestdo conjunta, ou compartilhada, de assuntos urbanos
entre municipios vizinhos no Brasil comegaram a partir de esforgos tematicos, emer-
genciais ou de oportunidade. A gestdo de bacias hidrograficas, por exemplo, mostrou-
se com um enorme poder de arraste para catalisar e consolidar interesses comuns em
algumas regides. Sendo a 4gua um bem essencial e de interesse universal para a so-
brevivéncia de todos, nio foi dificil o tema se impor como prioridade e como capaz de
superar imobilismos e desconfiangas mutuas arraigadas. Mais do que prestar o “ser-
vigo” de 4gua, o desafio de gestio das bacias hidrograficas implica garantir sustenta-
bilidade ao préprio recurso natural, gerando compromissos a serem compartilhados
por todos, muito além da operagio técnica e financeira da rede do servigo.

Essas experiéncias autdnomas em algumas regides puderam gerar resultados
praticos em prazos relativamente curtos, dando credibilidade aos esfor¢os conjuntos
e estabelecendo bases de confiabilidade para o enfrentamento de outros desafios.
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A regido do chamado Grande ABc paulista guarda um pouco desse histérico (Cima-
ra do Grande ABC, s.d.; Klink, 2001). Trata-se, na verdade, de uma forte conurbacio
incluindo sete municipios intensamente urbanizados que, por sua vez, formam uma
sub-regido da Regido Metropolitana de Sio Paulo, a maior do Pais. Ali foram criadas
uma Camara, sem personalidade juridica, que funciona na sede do Consércio Inter-
municipal, que lhe garante apoio administrativo, e tem como brago institucional uma
Agéncia de Desenvolvimento Econémico. Dela participam as sete prefeituras, presi-
dentes das camaras de vereadores, deputados estaduais e federais eleitos pela regio,
um Férum da Cidadania (que engloba 102 entidades da sociedade civil) e represen-
tantes de empresérios e trabalhadores.

A bancada de deputados pode constituir um vetor externo capaz de dar bom trin-
sito aos interesses regionais nos fronts parlamentares da capital do Estado e de Brasi-
lia. Para uma regido com os maltiplos vinculos externos, como o Grande ABC paulis-
ta, esse trabalho suprapartidario pode ser estratégico. A convocagio da bancada
parlamentar para o esforco de construcdo de um projeto regional, aponta, quem sabe,
para o debate ainda timido que se trava no Pais a respeito do voto distrital.

E claro que o fato de a regido ser uma das mais expressivas, do ponto de vista eco-
ndémico, para o Pais, lhe garante condi¢Ges especiais de articulagdo e investimento. No
entanto, uma das fortes motiva¢des paraa experiéncia em curso, e com grandes desa-
fios politicos e sociais, foi a reestruturagdo produtiva exigida da regido pelo cenério
global. A saida, por um lado, esta sendo calcada em um forte vinculo da regido com
essa nova economia global, como aponta o Plano Estratégico Regional em implemen-
tagdo. Por outro, buscariam construir, pouco a pouco, uma base interna sélida de re-
sisténcia aos impactos negativos de uma possivel reversio da fragil inser¢o do Pais
na economia global, da qual o Grande ABc paulista constitui um elo privilegiado.

No Médio Vale do Itajai, em Santa Catarina, a for¢a empreendedora da atividade
empresarial, regulada pelo interesse piblico e com ampla participacio de instituigGes
e entidades particulares, tem logrado imprimir novas dinimicas ao desenvolvimento
regional. Em todo o Vale, além das tradicionais associages catarinenses de munici-
pios, féruns de desenvolvimento regionais surgiram e, no caso da regido de Blume-
nau, se estruturam de forma complementar 3 estrutura de gestio metropolitana pro-
posta pelo Estado de Santa Catarina, através de lei complementar de 1998. Cabe
observar, ainda, que as grandes enchentes ocorridas na regio nas tltimas décadas,
atingindo vérios municipios do Vale, constituiram um fator agregador adicional da
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solidariedade interna da regido, pelo menos para uma pauta especifica de assuntos de
interesse comum. As li¢des, no caso, vieram da catastrofe.

A flexibilidade encontrada nos formatos institucionais observados nessas expe-
riéncias atuais responde a avaliagdo dos resultados do passado. O que se sabe é que
as formas juridicas e institucionais de constitui¢ao das entidades metropolitanas ins-
tituidas no passado, por si s6, ndo se mostraram decisivas para explicar o desempe-
nho da gestdo em cada regido (Lopes, 1996, p.81).

O que mudou, para que novos formatos e um novo protagonismo metropolita-
no se instaurasse e ganhasse félego? Ampliou-se a autonomia municipal num novo
ciclo municipalista. A esfera federal de governo recolheu-se na definigio de normas
gerais e de politicas urbanas sem lastro nem compromisso para financia-las. A esfera
estadual, diante da competéncia constitucional limitada que lhe foi atribuida no as-
sunto, parece viver uma crise de identidade em relagdo ao tema metropolitano. Hou-
ve um crescimento demografico maior e o fortalecimento relativo do espago eco-
némico de alguns municipios metropolitanos que ndo a cidade principal. Houve
mesmo, em alguns casos, uma notavel expansio dos negécios e empreendimentos
privados identificados com novas centralidades surgidas nas periferias. O desafio da
competitividade global, traduzido também numa competigio entre lugares, fez res-
surgir regionalismos que, no caso das areas metropolitanas, podem ir buscar na
unido dos municipios escala mais adequada de articulagdo. Ampliaram-se muito, por
outro lado, em quantidade e complexidade tematica, as redes de organizagdes sociais
atuando e imprimindo dinimicas novas nas regides metropolitanas.

Da experiéncia consolidada na gestao de servigos comuns que vem do passado,
porém, ficam li¢Ges ainda vélidas para 0 momento. Nio se pode deixar de conside-
rar, por exemplo, as economias de escala, externalidades econdmicas e beneficios
sociais que podem ser aproveitados na prestagio integral de um servigo, ou parte
dele, examinando-se alternativas de sua atribui¢do a esfera local, estadual, ao setor
privado, consércios, ou mesmo solu¢des mistas. Pode ocorrer também que, no caso
dos sistemas de abastecimento de 4gua, por exemplo, a captagio, aducio e trata-
mento mere¢am gerenciamento em escala acima da local (ou consorciada), atribuin-
do-se a distribui¢do aos municipios. O mesmo poderia ocorrer nos sistemas de ge-
renciamento de residuos sélidos, nos quais o destino final pode ser mais vantajoso
quando operado, com ganho de escala, a partir do tratamento conjunto dos residuos
de varios municipios.
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No que diz respeito & gestdo financeira, ha que se distinguir entre os servigos au-
tofinanciaveis e aqueles que costumam ser prestados com base em fortes subsidios.
Entre os autofinanciiveis, destacam-se os servigos piblicos de transportes que, ape-
sar da gratuidade para alguns grupos sociais, sempre estiveram na pauta da gestdo
metropolitana. Os chamados servigos sociais (de saide, educagio, cultura e assistén-
cia social) estariam entre os mais dependentes dos recursos governamentais. Talvez
nio por acaso, estiveram fora de um debate politico, mais preocupado em promover
inclusio social baseada em agGes de carater metropolitano.* Vale observar que os mu-
nicipios metropolitanos mais pobres e com uma pequena massa tributavel presente
no seu territério ficam financeiramente em desvantagem, pois costumam ser aqueles
que justamente concentram as maiores demandas sociais, que acabam por pressionar
os servicos das cidades mais desenvolvidas e equipadas.

Do ponto de vista técnico e tecnolégico, a prestagdo dos servigos implica buscar
correspondéncia entre a complexidade requerida para a sua prestacio e a capacidade
de quem pode presta-lo. E claro que essa capacidade pode ser fortalecida e aperfeigoa-
da, sobretudo pensando-se em desconcentrar a gestdo para municipios com grandes
desafios de fortalecimento institucional a vencer.

Os consércios intermunicipais tém dado, ao longo das décadas, um grande im-
pulso as experiéncias metropolitanas, como mecanismos auxiliares na resolugdo de
assuntos comuns. Costumam ser criados para uma grande variedade de propésitos,
incluindo planejamento regional, otimizagio de recursos e investimentos, prestacdo
de servicos e exercicio de funcdes ptiblicas de interesse comum. Os resultados mais
evidentes dos consércios, no entanto, tém sido a solugdo pratica de servigos.

Nio se pode evidentemente abandonar essas perspectivas. Ainda ha muito o que
melhorar na gestdo dos servicos, sobretudo diante de um cendrio de privatizagdo. A
nocio de funcdes de interesse comum, no entanto, é mais abrangente do que a de ser-
vicos. Pode ser tomada com base nio em definigdes prévias e imutaveis sobre a pau-
ta a seguir, mas em prioridades e oportunidades de contexto que sirvam de elos pro-
gramaticos entre as forgas politicas mais expressivas do momento. Fungdes podem

4 No caso do sistema de satde, o advento do sistema tnico, buscando integrar agdes das trés esferas de governo para além de
suas respectivas circunscriges territoriais, dispds o assunto de outra forma. Nas regides metropolitanas, onde a demanda co-
tidiana circula entre vrias cidades conurbadas, o SUS tenderia a gerar mais eficacia das agoes de saude, otimizando inclusive 0
aproveitamento das redes fisicas de atendimento, sem prejuizos para ninguém.
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incluir intervengdes fisicas, gestdo de redes técnicas de servigos e infra-estruturas,
manejo de ecossistemas, planejamento, desenvolvimento de projetos econémicos, e
mecanismos de acdo politica conjunta em prol do desenvolvimento regional.

O enfrentamento da questdo metropolitana pode exigir ainda mudangas na per-
cepcio dos problemas e no encaminhamento de alternativas de possiveis solugdes.
Um ex-prefeito de Maringa, no Paran4, defendia e, mais do que isso, fazia gestes pa-
ra a implantagdo de servigos sociais de saide e educagio nos municipios de Sarandi,
Marialva e Paicandu, com quem integrava um consdrcio metropolitano no inicio da
década de 1990. O ato solidario do prefeito com os seus pares consorciados buscava,
na verdade, aliviar a forte pressdo de demanda da populagio vizinha sobre os seus
proprios servicos, abrindo caminho, assim, para um melhor atendimento dos
seus proprios municipes e eleitores, sem que fosse preciso ampliar as redes do seu
municipio. E claro que essa atitude do ento prefeito também lhe ampliava a escala
politica de ag3o, podendo render-lhe no futuro ganhos eleitorais para mandatos de
outra escala e natureza, apoiado, ndo no voto local, mas no voto regional. De qualquer
modo, essa iniciativa inusitada do prefeito, diante das praticas politicas predominan-
tes verificadas no Pais, pode apontar caminhos a seguir.

As boas experiéncias de gestdo metropolitana, ou regional, tém exigido uma ati-
tude de confianca matua e de representagido mais horizontal dos municipios envolvi-
dos, seja na esfera decisoria, seja na esfera da identidade com que se apresentam. No
que diz respeito a esfera decisdria, cobra-se pouco a pouco a formagio de um ambien-
te politico mais favoravel ao didlogo e 4 agdo conjunta entre prefeitos. Isso é possivel
quando ha projeto comum, compromisso, transparéncia, vantagens e compensagoes
a serem compartilhadas. E claro que esse tipo de atitude ganha mais fluidez onde se
desenvolvem redes politicas monopartidarias ou capazes de construir aliangas pro-
gramaticas de contexto. No 4mbito dos consércios, onde somente os entes governa-
mentais estdo representados, a cooperagdo intermunicipal é mais facil de ser assumi-
da. Ocorre que uma das limita¢Ges dos consorcios é justamente aliar os entes
governamentais que assumiram a iniciativa da unido sem a participagao de outros
agentes. Dai a necessidade de cria¢Go de organismos colegiados, que tém carater mais
politico, do tipo féruns e comités, e de agéncias de desenvolvimento capazes de atuar
sobre o dinamismo econémico da regido.

Quanto a identidade, a nomeagao das regies metropolitanas a partir de referén-
cias a elementos geogréficos de unidade para a regido é sempre melhor do que pelo
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nome do municipio de maior visibilidade. Apesar da centralidade inquestionavel de
Santos em relagdo a seus vizinhos, adotou-se 0 nome da sua regido como da “Baixa-
da Santista”. O ato de criagdo das regides metropolitanas que incluem Blumenau e
Joinville, no Estado de Santa Catarina, nomeou-as, respectivamente, como do “Vale
do Itajai” e do “Norte/Nordeste Catarinense”. Do mesmo modo, a regido metropoli-
tana do Rio de Janeiro poderia talvez ser nomeada como da “Guanabara”, em referén-
cia 4 baja do mesmo nome, e a de Porto Alegre como do “Delta do Guaiba”. Nio se
trata de mero sentimentalismo com as periferias contra estigmas consolidados no
passado, mas de requalifica-las no imaginario social que as produzem e as conso-
mem. Trata-se também de reconhecer potencialidades e conquistas alcancadas a par-
tir de esfor¢os autdnomos de muitos municipios metropolitanos fora do eixo das
maiores cidades.

UM OLHAR METROPOLITANO SOBRE O ESTATUTO DA CIDADE

O Estatuto da Cidade (Lei Federal n°® 10.257/2001), no seu Capitulo 1, estabele-
ceu um amplo repertério de diretrizes gerais da politica urbana no Brasil. No plano
das intengdes, foi apontado um cenrio tdo generoso e promissor de principios a nor-
tear a politica urbana no Pais que, assumidos pra valer, talvez dispensassem muito do
restante da Lei. Ali foram estabelecidos principios de sustentabilidade, democracia,
cooperagio entre governos e entidades privadas, fungo social da propriedade, justi-
¢a social etc. Para o tema metropolitano, cabe mengao especial aos incisos 1V e vil do
artigo 2°. Em ambos os incisos so feitas referéncias a diretrizes voltadas para a inte-
grago, a complementaridade e o equilibrio entre 0 municipio e o “territério sob sua
area de influéncia”. O principio se aplica justamente as areas urbanas conurbadas e
Areas rurais conexas. Da forma como os incisos estdo redigidos, entretanto, eles ten-
dem a refletir apenas a centralidade da cidade mais dinimica da regiio e no as in-
fluéncias reciprocas de fato verificadas entre todas elas.

O planejamento das regides metropolitanas, aglomerages urbanas e microrre-
gides foi mencionado no inciso 11 do artigo 4° do Estatuto como instrumento da po-
litica urbana. Uma interpretagdo mais formal e combinada dos incisos 1, 11 e 111 desse
artigo poderia levar a um entendimento sobre um possivel (mas improvével) sistema
nacional de planos articulados entre as diferentes esferas de governo. A autonomia
das esferas de governo, no entanto, foi preservada. Vale observar que a competéncia
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atribuida aos Estados para criar regides metropolitanas, aglomeracGes urbanas e mi-
crorregides nao se associa a antiga tutela que tinham em décadas passadas sobre os
municipios. Ou seja, apesar da importéncia dos Estados federados na condugio dos
negoécios publicos, também no 4mbito metropolitano, ndo se preconizou umavolta a
estadualizagdo irrestrita do assunto. Mesmo que assim fosse, restariam alguns im-
passes a resolver no caso de aglomeracBes urbanas envolvendo cidades de mais de
um Estado, como, por exemplo, na regido de Petrolina-PE e Juazeiro-Ba.

Quanto aos demais instrumentos estabelecidos no artigo 4° do Estatuto (tribu-
tarios e financeiros, juridicos e politicos, além dos estudos prévios de impactos am-
biental e de vizinhanca), cabe observar que, no seu conjunto, poderiam oferecer am-
plas possibilidades para a sua aplicagio simultinea em diferentes municipios
metropolitanos. O objetivo seria buscar efeitos combinados no tempo e no espago de
politicas urbanas voltadas para a regulacdo do mercado imobili4rio, implementacio
de estratégias habitacionais, combate a vazios urbanos,’ criacio de unidades de con-
servagio em faixas ou zonas contiguas de mais de um municipio, e assim por diante.
Valeria ainda indagar, ou ousar propor para o debate futuro, se (e como) instrumen-
tos, tais como a transferéncia do direito de construir e as operacdes urbanas consor-
ciadas poderiam ser negociados entre mais de um municipio metropolitano.

No caso dos instrumentos tributarios, o principio da extrafiscalidade (ver o arti-
g0 47 do Estatuto) aplicado através de politicas simultdneas em varios municipios,
poderia induzir processos urbanos consensuados em escala metropolitana. No caso
dos estudos prévios de impacto ambiental e de vizinhanga, dependendo da loca-
lizagdo e da natureza do caso considerado, poderdo estar envolvidos territérios de
mais de um municipio. Ocorre que as questdes a serem incluidas na analise dos
impactos de vizinhanga, conforme definidas no artigo 37 do Estatuto (adensamento
populacional, uso e ocupagio do solo, valorizagio imobiliaria, geracio de trafego e
demanda por transporte publico), costumam ndo reconhecer fronteiras politico-
administrativas formais, podendo gerar efeitos em cidades vizinhas.

5 Somente a titulo de exemplo sobre a importancia estratégica do assunto para a gestao metropolitana, estudos coordenados
por Nora Clichevsky, no Lincoln Institute of Land Policy e com a participacdo de equipes nacionais de cinco paises latino-
americanos, apontaram significativos percentuais de vazios urbanos tanto nos municipios centrais como no conjunto das res-
pectivas dreas metropolitanas de Buenos Aires, Lima, Quito, Rio de Janeiro e S3o Salvador. Ver Clichevsky (2002). Na regido me-
tropolitana de Fortaleza jd se experimentou estimular a agricultura urbana nos vazios urbanos existentes, como medida de
combate & subutilizagdo do solo urbano.
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No Capitulo que trata da gestdo democratica da cidade, o artigo 45 do Estatuto
obriga a participagdo da populagdo e de associagBes representativas nos organismos
gestores das regides metropolitanas e aglomera¢des urbanas, de modo a “garantir o
controle direto de suas atividades e o pleno exercicio da cidadania”.

Finalmente, o Estatuto da Cidade, no artigo 41, obriga a existéncia de plano dire-
tor para “cidades”® integrantes de regides metropolitanas e aglomeragdes urbanas. Da-
do o propésito e a abrangéncia esperada desses planos, para os municipios metropoli-
tanos torna-se indispensavel a integragdo dos seus planos, naquilo que for pertinente.

CONSIDERAGOES FINAIS

A complexidade e a importincia estratégica do fato metropolitano no Brasil ndo
autoriza empreender a aventura da gestdo sem um conhecimento minimamente con-
sistente a respeito dos diferentes assuntos que podem estar implicados em cada re-
gifo. Antes de tudo, é preciso explicitar o fato metropolitano ou como ele se manifes-
ta em cada lugar. Isto exige identificar, quantificar e qualificar fluxos, movimentos,
redes, interagdes e posigdes relativas significativas verificadas dentro da regido, inclu-
sive entre os municipios, a respeito de temas-chave. Esses temas podem ja estar iden-
tificados e serem objeto da montagem de uma pauta preliminar de ago, ndo neces-
sariamente em todos os municipios mas, se for o caso, em um subconjunto deles. E
importante observar quem sdo e qual o nivel de inser¢io dos agentes pablicos (go-
vernamentais e ndo-governamentais) e privados envolvidos nesses fenémenos.

De posse desses dados, valer4 apontar deseconomias e debilidades a serem supe-
radas na vida metropolitana, destacando-se impactos positivos a serem alcangados
com o seu combate. Valers também identificar beneficios e oportunidades que pos-
sam interessar a muitos. A contabilidade das perdas e ganhos deve ser deslocada da
analise restrita de temas especificos ou, mais ainda, de um Gnico municipio para ana-
lises mais globais, no tempo e no espago, que ampliem a visdo sobre o horizonte po-
litico, econdmico, social e territorial dos resultados.”

6 Em vez de “cidades”, a expressio melhor seria municipios, segundo disposto no paragrafo 29 do artigo 40, que exige que o
plano diretor englobe o territdrio do municipio como um todo. Mesmo antes do Estatuto da Cidade, algumas Constituigdes s-
taduais ja faziam essa exigéncia.

70 caso mencionado da regido de Maringd é exemplar neste sentido.
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Para muitos desses assuntos, e em muitas regides, j4 ha dados e informagdes
substantivas disponiveis. O extraordinério desenvolvimento dos sistemas de infor-
magdes geograficas permite processar e espacializar uma grande quantidade e quali-
dade desses dados. Com esses e outros recursos podem ser feitas simulagGes quanto
a cenarios e alternativas a serem implementadas. Basta dar-lhes um sentido pratico
em torno de compromissos praticos.

O tema metropolitano, no entanto, tem estado confinado no ambiente acadé-
mico, onde ganha f6lego e capacidade de instruir e alimentar um debate vigoroso e
produtivo sobre as alternativas a seguir. A exposicio e difusio desse precioso co-
nhecimento para o publico e os chamados formadores de opinido permitiriam ex-
plicitar a natureza do fato metropolitano, as vezes de dificil percepcio leiga, retiran-
do-o dos ambientes especializados para dar-lhe vida no mundo real. O interesse da
midia pelo assunto poderia animar o debate e a a¢io politica, nfo exclusivamente
partidaria, em torno da superagio dos desafios metropolitanos atuais. Os efeitos
demonstrativos de bons resultados alcangados em metas parciais podem funcionar
como bola de neve, estimulando o enfrentamento de novos desafios antes tidos co-
mo instransponiveis.

No entanto, nio se devem encarar reflexdes e propostas sobre as maneiras de
atuar nas metrépoles sem mediacio e ajustes para qualquer lugar em qualquer con-
texto. As generaliza¢es sdo de uso muito limitado, em se tratando do fendmeno me-
tropolitano brasileiro. Sdo consideraveis, por exemplo, as diferengas de formagao his-
torica, cultura politica e associativista, estrutura fundiaria, perfil da produgio e do
consumo, volume do PIB e incidéncia da pobreza nas diferentes regides metropolita-
nas brasileiras. Somente como exemplo, as possibilidades de retorno de investimen-
tos na expansao de redes de servigos, sobretudo os autofinanciaveis, na regido de Cu-
ritiba sdo significativamente maiores do que na do Recife. Isto é decisivo para a

expansio das redes de servigos metropolitanos.?

8 Vale lembrar que é comum encontrar em bairros mais pobres de cidades, sobretudo do Nordeste brasileiro, familias que, a
despeito da disponibilidade de rede pablica de dgua na sua rua, se abastecem em pogos para economizar nas despesas domés-
ticas mensais, uma vez que nesses lugares ndo se praticam tarifas sociais que tendam a isencdo. Onde o nivel de pobreza é mui-
to alto e generalizado, a aplicacao da tarifa social torna dificil equacionar o equilibrio financeiro do responsavel pelo servico.
Nas regides metropolitanas, a escala e a diversidade dos usudrios quanto & sua capacidade de pagamento tendem a facilitar a
redistribuicdo dos valores das tarifas entre os que podem e os que ndo podem pagar, garantindo-se o principio da universali-
dade na prestaco do servico.

[
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Ha ainda temas, de certo modo, ainda pouco explorados para instruir a gestdo
metropolitana. Um tema aparentemente ignorado, mas que mereceria estudos aten-
tos e provavelmente Gteis para algumas saidas que se possam imaginar, diz respeito
a geografia politica das (e nas) regides metropolitanas. No que diz respeito, por
exemplo, ao voto eleitoral, observe-se como os especialistas em planejamento de
transportes fazem seus estudos de origem e destino, quantificando e qualificando as
trocas de passageiros e suas linhas de desejo preferenciais para transposigio das fron-
teiras intermunicipais. Valeria a pena adotar uma perspectiva semelhante para verifi-
car a relago existente entre municipio de moradia e municipio de voto dos morado-
res das 4reas metropolitanas. Dada a mobilidade populacional entre municipios
metropolitanos, sem que os cidaddos troquem necessariamente seus domicilios elei-
torais, pesquisas de boca de urna sobré o assunto poderiam trazer elementos novos
na busca de argumentagio para acordos que promovessem equilibrio e compensacio
entre vantagens e encargos no jogo metropolitano. Ou seja, qual seré a efetiva forca
do voto, especialmente em 4reas conurbadas, como instrumento de representagao de
projetos e compromissos esperados dos eleitos? Haveria, nesses casos, alternativa ao
modelo atual? Como tratar o voto distrital no contexto metropolitano? Como, a par-
tir de uma reflexdo critica proposta por Milton Santos (1985), abrir caminhos para
que os partidos atuem para valer como partidos politicos, e nio como meros partidos
eleitorais, que tendem a se satisfazer com os resultados quantitativos das elei¢Ges, em
detrimento da sua expressio qualitativa no territério.

Os temas econdmicos e financeiros, pelo evidente valor estratégico no contexto
atual, deveriam merecer estudos especiais, ndo sé para instruir decisdes, mas também
para servirem a avaliagdes de impacto sobre projetos e a¢des que vém sendo executa-
dos no 4mbito metropolitano. Esses estudos podem cobrir financas municipais com-
paradas, viabilidade e desempenho econémico das redes de servicos e infra-estrutu-
ras urbanas, e vantagens no fortalecimento e na expansdo de cadeias produtivas
apoiadas em negdcios instalados em mais de um municipio metropolitano.

Experiéncias de planejamento estratégico regional, fundamentando seus postu-
lados em uma visdo marcadamente econdmica, costumam interessar no somente ao
setor privado mas também ao setor piblico, em que os municipios compartilhem en-
cargos e vantagens. Essa parece ser a experiéncia do Plano Estratégico Regional do
Grande ABC paulista. No exterior, para mencionar apenas exemplos latino-ameri-
canos que mereceriam ser avaliados, apesar das diferengas de contexto, vale citar os
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casos das regiGes de Santiago do Chile e de Quito, no Equador.? Em Santiago, o Go-
verno Regional Metropolitano, ligado diretamente ao Governo Central e incluindo
seis provincias e cinqiienta e duas comunas correspondentes aos municipios brasi-
leiros, estabeleceu Estratégias de Desenvolvimento para o periodo 2000-2006. Em
Quito, apesar das dificuldades representadas pelo contexto econdmico atual do pais,

iniciou-se também, em 1996, uma experiéncia de elabora¢do de um Plano Estratégi-
co Econdmico e Social do Distrito Metropolitano da capital do p

F

das mltiplas redes sociais operando nas regides metropolitanas. A vantagem se-
ria rastrear agdes em curso a respeito de temas especificos e, quem sabe, novos que
emergem nio sé como necessidades mas sobretudo como caminhos assumidos pela
populagdo sem disting3o de fronteiras municipais. Os estudos de Regina Novaes, so-
bre o tema da cultura e de novas formas de agao politica da periferia metropolitana do
Rio de Janeiro, podem inspirar uma melhor compreensio da dinimica e da espaciali-
dade de fen6menos ligados 4 musica, 2 moda e a violéncia, por exemplo, com amplas
repercussdes no plano econdémico e das identidades. Nesse mesmo sentido, vale a pe-
na observar os intricados processos comunicacionais pelos quais sio atualmente
providos e mantidos alguns meios e facilidades para a vida urbana das populagses ou
cidaddos mais pobres e vulneraveis.”®
Um caminho auxiliar e seguro para o debate sobre prioridades ou sobre o qué ge-
rir nas regides metropolitanas talvez possa ser buscado na argumentagio precisa e
instigante de Umberto Eco (1999, p.88) acerca dos “direitos da corporalidade alheia”
ou das “concepgdes universais acerca da constrigio” da pessoa humana. Tudo aquilo
que dissesse respeito & administragio do corpo deveria estar assegurado por um es-
tatuto universal e por politicas pablicas que lhe promovessem amplamente. Fazen-
do-se um paralelo entre esse universo de garantias minimas propostas por Eco e uma
possivel pauta metropolitana, ter-se-ia a liberdade para falar (democracia ¢ espagos para
expressdo politica ¢ cultural), ir onde se queira (acessibilidade e transporte), comer e beber
(abastectmento e alimentagéo), condicio social ndo segregada (combate d pobreza ¢ a todas

9 Tanto o Chile quanto o Equador formam Estados unitarios e ndo federacdes, como ocorre no Brasil.

10 0 Instituto Brasileiro de Administraéo Municipal (Ibam), com a colaboragdo do Instituto Brasileiro de Analises Sociais e Eco-
ndmicas (Ibase), participa, no Rio de Janeiro, sob a coordenagdo do autor, de uma pesquisa mundial realizada pelo Development
Planning Unit (DPU) da Universidade de Londres, sobre o tema Comunicacdo para Meios de Vida Urbanos Sustentaveis.
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as formas de estigma ou exclusdo social) e a salvo de tortura fisica e psiquica (prevengdo con-
tra todas as formas de privagdo e violéncia). Ai parecem se fundar principios éticos funda-
mentais associados 4 democracia, a0 bem-estar e a um contrato social que promova
a dignidade da pessoa humana.

Esses temas, num panorama de desafios para a construgdo de um projeto nacio-
nal, est3o na raiz dos grandes problemas metropolitanos. Reconhecer, também, a po-
breza como fator de debilidade e ameaga para o futuro das metrépoles brasileiras
constitui uma atitude alinhada, ndo somente a uma agio humanitaria, mas também
a um projeto de melhoria do desempenho macroeconémico do Pais.

Os cidadios dessas enormes cidades-regides, cristdos ou judeus, ndo importa,
estardo sempre diante das necessidades imediatas do presente, mas buscando vias
de realizacio dos seus projetos no futuro. Para vencer os limites, fronteiras, domi-
nios e barreiras do dia-a-dia, estario escapando, muitas das vezes com asticia e ir-
reveréncia, dos discursos etéreos, da indiferenca dos que podem decidir e das pro-
messas faceis sem compromisso. Estardo sempre apostando em um ativismo
metropolitano de resultados.
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CONTEXTO E LIMITES DA GESTAO METROPOLITANA NO BRASIL

A institucionalizagdo das RegiGes Metropolitanas brasileiras se deu no inicio
dos anos 70, contemporaneamente a aceleragio do processo de urbanizagio, e em
resposta a necessidade de seu disciplinamento e controle, diante da problematica
sociodemografica que a ele se associou. Neste periodo, a preocupagio do governo
central era identificar p6los de desenvolvimento regional e caracterizar regides ho-
mogéneas.! E, como se buscava estabelecer critérios de homogeneidade para plane-
jar a integracdo das regides a dindmica econdmica e urbana do Pais, ndo havia a
preocupagio com as especificidades das distintas realidades urbanas e metropolita-
nas. Nesse contexto, foram criadas nove regides metropolitanas,? desconsiderando-
se as especificidades da organizagio socioecondmica e as peculiaridades das areas
aglomeradas que se pretendia atingir.?

Na realidade, a multiplicidade de determinantes dos processos de urbanizagio e
de constitui¢io de grandes cidades ja coloca, por si mesma, uma dificuldade inicial
para caracterizar a estrutura e a dindmica de crescimento das metrépoles. Mas, mais

do que isso, é preciso considerar que a diversidade de situagdes urbanas no Brasil ¢

1Ver Cole (1967, p.1I-25).
1Belém, Fortaleza, Recife, Salvador, Rio de Janeiro, Belo Horizonte, Sdo Paulo, Curitiba e Porto Alegre.

3 Em artigo recente Rolnik & Somekh (2000, p.85) chamam atengdo para esse aspecto, destacando que a criacdo das Regides
Metropolitanas obedecia a pardmetros genéricos, em detrimento das especificidades da organizagéo socioecondmica ou das
peculiaridades das dreas metropolitanas.

-
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um resultado da forma como se estruturaram historicamente as economias regionais.
Assim, se a anatomia das metrépoles brasileiras contemporineas se assemelha, pelo
que significou o crescimento industrial e a especializagio de suas fungdes urbanas,
ha que se ter em mente que as especificidades histéricas nio se diluiram nesse pro-
cesso. A constitui¢io de metr6poles, com sedes definidas pela concentragio de ativi-
dades comerciais e servigos diferenciados e por periferias com fungdes residenciais e
industriais, é um subproduto recente da histéria brasileira, a despeito do fato de o
processo de desenvolvimento econdémico e urbano nio ter sido capaz de suprimir as
diferengas que continuam a existir entre elas.

Apesar das especificidades das cidades brasileiras, contudo, o processo de metro-
polizagdo no Pais apresenta tracos de regularidade em vérias metrépoles, ainda que
se considere os diferentes ritmos dos fendmenos urbanos e os diferentes niveis de
metrépoles que se configuraram, seja aquelas de &mbito mundial, nacional, regional
e sub-regional,* ou ainda, como aponta Dente,” seja aquela vista como uma grande
cidade, como uma regido urbana ou como cidade capital.

Identifica-se como determinantes do processo de metropolizagéo a urbaniza-
¢do acelerada dos anos 60 e 70; a forte migragdo que se inicia nos anos 50, com
elevados fluxos populacionais de sentido rural-urbano e, posteriormente, a partir
dos anos 70, a migragio acentuadamente urbana; a periferizacio das cidades mé-
dias e grandes; a segregagio espacial da populagdo de baixa renda, acompanhada de
favelizagdo e de deterioragio de espagos dotados de infra-estrutura urbana; a co-
nurbagdo entre municipios limitrofes e o surgimento das cidades dormitérios; a
especializagio das fung¢des urbanas e a configuragio de demandas comuns por ser-
vicos e infra-estrutura.

No que tange a institucionalizagdo, a partir da Constituigio Federal de 1988 a
atribuigio de criar e de institucionalizar RMs passou a ser dos Estados. Essa nova
atribuigio resultou na criagio de mais de vinte novas Regides Metropolitanas em
todo Pais. Contudo, a despeito da aceleragio do processo de institucionalizagio de
RMs, que sucedeu a transferéncia dessa atribuigio aos Estados, ainda permanecem

em aberto alguns dos principais limites e desafios que se colocam 2 sua gestdo.®

4 Sobre urbanizagdo brasileira e Regides Metropolitanas consultar IPEA/Unicampy/IE/Nesur/IBGE (1999).
5 Dente (1990).
6 Sobre isto, consulte-se Relatdrio de Pesquisa - Regides Metropolitanas Institucionalizadas (1999).
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Além dos problemas relacionados & dificuldade de identificagio de fendbmenos
metropolitanos e daqueles decorrentes da forma de institucionalizagao juridico-poli-
tica das aglomerages urbanas metropolitanas, outras restri¢cGes se impSem ao pen-
sar modelos de gestdo metropolitana para a realidade brasileira. A primeira delas es-
té ligada & fragmentagio governamental que a gestdo metropolitana envolve. Por
tratar-se de um pais federativo, a gestdo metropolitana no Brasil diz respeito a dois,
ou até mesmo trés niveis de governo, que nem sempre mantém relagdes politicas har-
moniosas. Freqiientemente, as relagdes de conflito so derivadas de diferencas e de
embates politico-partidirios, que prevalecem em dados periodos, nas distintas ins-
tincias governamentais, o que pode prejudicar o processo de tomada de decisdes vol-
tadas para o interesse metropolitano, vis-d-vis os interesses locais.

Uma segunda restrio esta dada pela dispersao da atuaco de agéncias setoriais,
responsaveis pelo planejamento e execugio de fungdes publicas de interesse comum,
sem a necesséria articulacio que a agio com relagio aos problemas urbanos e metro-
politanos requer, o que acaba gerando disputas de poder e uma total inobservancia
do planejamento metropolitano, quando este existe. Na verdade, a falta de centralida-
de das questdes urbanas e metropolitanas nas agendas governamentais tem contri-
buido para que as estruturas de governo se organizem e atuem setorialmente.

Um terceiro aspecto da restricio ou do conflito na gestdo metropolitana esté li-
gado ao principio constitucional do regime federativo, que resgata a autonomia poli-
tica e fiscal dos municipios, ainda que boa parte deles encontre graves limites finan-
ceiros para gerir suas administragdes com autonomia. O resgate do municipalismo
reforcou essa instancia federativa, credenciando o municipio como interlocutor privi-
legiado nas decisGes, o que muitas vezes instrumentaliza a visio localista dos prefei-
tos que, no trato dos problemas de sua cidade, agem como se ela nao fizesse parte de
um contexto metropolitano. Com esse tipo de vis3o, as autoridades locais desconsi-
deram o cidaddo metropolitano que se desloca diariamente para o trabalho, ou na
busca de satisfacio de suas demandas de consumo de bens e servigos, tornando flui-
das as fronteiras fisicas entre os municipios.

Uma outra limitacdo central a gestdo metropolitana esta ditada pela demanda de
recursos financeiros que as solugdes dos problemas metropolitanos implicam. Assim
como as solucdes técnicas nem sempre podem ser adotadas isoladamente por um
(nico municipio, e nem mesmo pela cidade-pélo, que em geral tem maior dinamis-
mo econdmico, o volume de recursos exigido para o enfrentamento dos problemas
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metropolitanos s6 poderé ser otimizado mediante um esforgo de cooperacio de to-
dos os niveis de governo. A dimenso técnico-financeira que os problemas urbanos e
metropolitanos imp&e ndo tem como ser equacionada no 4mbito municipal isolada-
mente, em especial se forem consideradas as diferentes capacidades de investimento
que as administragdes municipais hoje apresentam, além do elevado nivel de com-
prometimento de suas receitas fiscais com a divida ptblica.

E preciso considerar também que o quadro social das metrépoles brasileiras é de-
salentador, sendo marcado pela elevada presenga de populagdo pobre, altas taxas de
desemprego, ocupagio desordenada do territério, déficit de infra-estrutura urbana e
social, violéncia urbana — em parte decorrente de alguns desses fatores —, e crise na
provisdo de infra-estrutura, o que torna ainda mais dificil encontrar solucdes. Essas
dificuldades se acentuam considerando que as privatiza¢Ges dos servicos urbanos e
das agéncias de infra-estrutura introduziram uma légica capitalista na remuneracio
dos servigos prestados. A condigio de renda de parcelas significativas da populagdo,
que j4 era marginalizada no acesso aos servigos ptblicos, ser4 ainda mais dificultada
pela exigéncia do pronto pagamento pela oferta de servigos por parte das agéncias
privatizadas, sob pena de incorrerem em inadimpléncias, conforme ja vem ocorrendo
com as operadoras de telefonias, por exemplo.

Outro aspecto de fundamental relevincia diz respeito ao envolvimento da socie-
dade na discuss@o da temética metropolitana. Em geral, a populacdo tem uma visio
dos problemas urbanos numa perspectiva local, delegando a responsabilidade de seu
enfrentamento apenas 4 administragio municipal. E preciso superar essa visdo fo-
mentando a idéia da existéncia do “cidadio metropolitano”, ressaltando-se direitos
que abrangem um circuito territorial maior que o do municipio. Desse modo, é pre-
ciso garantir a participag3o organizada da sociedade civil na tomada de decisio que
os temas metropolitanos envolve.

Em que pese esse conjunto de constrangimentos e desafios, é preciso considerar
que a Constitui¢do Federal de 1088 e as Constituicdes Estaduais abriram espago pa-
ra modificagSes substanciais nos formatos institucional e financeiro dos arcaboucos
de gestdo metropolitana. Assim, cabe as administragdes estadual e municipais rees-
truturarem-se para enfrentar uma nova agenda governamental, o que exige a imple-
mentagdo de um aparato institucional de gestdo metropolitana que dé conta dos pro-
blemas a serem enfrentados.

A perspectiva da institucionalizagio de RMs nos diversos Estados brasileiros tem
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despertado preocupagcio e interesse por parte das administra¢des municipais em se
estruturarem para responder as demandas urbanas e metropolitanas. Essas deman-
das deverdo ser equacionadas pela formulagdo de politicas piblicas de carater metro-
politano, com a participagao dos municipios que integram a Regido Metropolitana,
assim como da sociedade que a comp?de. Para tanto, ha que se discutir um formato de
gestdo metropolitana que atenda s reais fun¢des pablicas de interesse comum, pe-
culiares a cada Regido.

Para assegurar sua eficicia, além da participagdo democrética, a instituigdo de
mecanismos de gestdo metropolitana deve observar quatro outros pontos funda-
mentais: o primeiro esta ligado 4 necessidade de implementagdo de um planejamen-
to estratégico que viabilize a intervengdo nos principais processos estruturantes da
Regido Metropolitana; o segundo diz respeito a possibilidade de ganhos de escala na
implementacio dos servigos e da infra-estrutura; o terceiro envolve a possibilidade de
conferir maior racionalidade alocativa aos recursos administrativos; e, por fim, deve-
se considerar o imperativo de introduzir maior racionalidade na apropriagdo e uso de
recursos financeiros.

Registra-se que o agravamento dos problemas de dimensio supramunicipal vem
impondo novas formas de enfrentamento, por meio de associa¢des e outras parcerias
de municipios, e destes com drgdos estaduais e com a iniciativa privada. A conscién-
cia da crise de recursos e a tendéncia a0 aumento das responsabilidades dos gover-
nos locais na prestacdo de servicos contribuem para a maior receptividade dos execu-
tivos municipais as idéias de associativismo e parcerias.

A despeito das diferentes formas de articulagio entre as instincias ptblicas en-
volvidas, o financiamento das fungGes publicas de interesse comum no dmbito me-
tropolitano devera ser viabilizado mediante plano plurianual de investimentos e or-
camento anual regionalizado das insténcias envolvidas — Estado e municipios —,
conforme estabelecem as Constitui¢des estaduais, e também por outras fontes finan-
ceiras que venham a ser negociadas, de acordo com a legislagdo complementar que
institucionaliza essas regides.

Entretanto, dada a escala dos problemas urbanos que as Regides Metropolitanas
vivenciam, parece insuficiente depender apenas de recursos orgamentarios, em espe-
cial se se considerar a crise financeira que os Estados e municipios vém atravessando,
assim como as limitagdes impostas pela Lei de Responsabilidade Fiscal. Neste con-
texto, é preciso encontrar outros mecanismos que possibilitem maior racionalidade
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alocativa dos recursos administrativos e financeiros, particularmente com a amplia-
¢do da responsabilidade dos municipios, decorrente da descentralizagdo de agdes pu-
blicas, e ante a dificil situagdo fiscal e financeira dos governos.

Deriva dessas questdes a necessidade de determinar as instancias que deverdo ar-
ticular-se para enfrentar os problemas urbanos metropolitanos, definindo as dota-
¢Bes de recursos de cada instancia, em relagdo s diferentes capacidades de gasto e a
abrangéncia do beneficio alcancado.

No tocante a0 equacionamento financeiro, buscando viabilizar a formulagio e
execugio de politicas pblicas metropolitanas, a questdo central est em definir apor-
tes de recursos que garantam um fluxo permanente, para fazer frente aos gastos me-
tropolitanos. Assim, é fundamental que todas as instincias envolvidas na gestdo
metropolitana participem com contribuic@es financeiras compulsérias, no intuito de
comprometé-las com as decises prioritarias de alocagio dos gastos. Essa participa-
¢do compulséria pode ter origem em percentuais dos orcamentos do Estado e dos
municipios na constituicdo de um fundo metropolitano, ou na elaboragio do orga-
mento metropolitano, hipétese que se, de um lado, aponta para uma maior eficacia,
de outro, ¢ de dificil efetivacio, ja que envolve instancias politico-administrativas de
diferentes esferas de governo.

Em relagdo a prestacio de servigos de interesse comum de dmbito metropolitano,
sugere-se a unificagio das tarifas de servigos ptiblicos municipais, podendo sua gestdo,
e até mesmo sua execugio, ser feita pelo municipio. A unificagdo das tarifas contribui
para evitar uma possivel concentragdo da demanda por servigos mais baratos. Impor-
ta ressaltar que a unificagdo de tarifas deve ser acompanhada da implantago de servi-
cos de qualidade homogénea nos municipios, garantindo um equilibrio no atendi-
mento 4 populagio tanto em relagio 4 qualidade, como no valor do servigo prestado.

E preciso considerar que as solugGes dos problemas metropolitanos tém diferen-
tes impactos nos municipios que integram a Regido. Alguns sdo beneficiados direta-
mente pelas solugdes de carater metropolitano, e outros sio, as vezes, penalizados.
Para evitar os impasses politicos e financeiros que as decisdes metropolitanas envol-
vem, é fundamental estimular a criagdo de mecanismos de compensagdo financeira
internos 4 Regido Metropolitana. Tais mecanismos, se adotados, poderio corrigir de-
sequilibrios ou eventuais 6nus, decorrentes de perdas de arrecadagio provenientes de
decisdes do planejamento metropolitano, ou poderdo compensar os que tenham tido
maior participagdo no desempenho das fung&es piblicas de interesse comum. Estas
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compensagdes podem ser realizadas, até mesmo, com relagio as transferéncias tribu-
tarias para os programas metropolitanos.

Por fim, para que ocorra a participacdo democratica mais efetiva no processo de
gestdo é necessario criar canais apropriados de comunicagdo e de participagdo da so-
ciedade civil. A regularidade de audiéncias puablicas, que esclaregam a natureza dos
problemas e as possibilidades de solu¢do, ajuda a criar aliados na tomada de deciso,
assim como contribui para a apresentagdo de solu¢es que ndo sé aquelas pensadas
pelas estruturas institucionais formalmente constituidas. Para que os modelos de
gestdo metropolitana se constituam de forma mais eficiente, é fundamental que ocor-
ra uma articula¢do politica entre os diferentes niveis governamentais, envolvendo
também a populagio metropolitana, por intermédio de seus segmentos organizados,
néo s6 nos debates como também na busca de resolugéo para seus conflitos e proble-
mas, atuando propositivamente, especialmente nas instincias deliberativas.

INSTITUCIONALIZAGCAO DA REGIAO METROPOLITANA DE CAMPINAS

Alinstitucionalidade da Regifio Metropolitana de Campinas — RMC é regulada pe-
la Lei Complementar n® 870, de 19 de junho de 2000, que define as normas relati-
vas & sua criagio e organizagdo. Examinar as regras que dizem respeito & gestio me-
tropolitana, & luz dos elementos discutidos na parte introdutéria deste texto,
revela-se indispensavel para avaliar possibilidades e constrangimentos, derivados da
regulacio juridico-institucional, para que os érgios metropolitanos possam cumprir
os objetivos da sua criag3o.

De acordo com essa regulagio, a RMC ¢ integrada por um conjunto de dezenove
municipios,? definindo-se que sua criagio, inserida no ambito da politica de planeja-
mento e organizagio regional do Estado de Sio Paulo, ocorre para cumprir o objeti-
vo de integrar a organizagio, o planejamento e a execu¢io das chamadas fungdes p-
blicas de interesse comum.’

7 Consulte-se Didrio Oficial do Estado de Sdo Paulo, 20 jun. 2000.

8 Americana, Artur Nogueira, Campinas, Cosmépolis, Engenheiro Coelho, Holambra, Hortoldndia, Indaiatuba, Itatiba, Jaguaritna,
Monte Mor, Nova Odessa, Paulinia, Pedreira, Santa Bérbara d'Oeste, Santo Antonio de Posse, Sumaré, Valinhos e Vinhedo.

9 Tais fungdes englobam os seguintes campos funcionais da administrado publica: planejamento e uso do solo; transportes e
sistema vidrio regional; habitagao; saneamento bdsico; meio ambiente; e atendimento social (satde, educagio e planejamento
integrado da seguranca piblica).
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O érgdo central de gestio da RMC é o Conselho de Desenvolvimento da Regido
Metropolitana de Campinas, que tem carater normativo e deliberativo, e é composto
por um representante de cada um dos municipios integrantes da Regido e por repre-
sentantes do governo do Estado, nos campos funcionais de interesse comum, e a Lei
define a forma de designacio da representacdo no Conselho, assegurando a partici-
pagio paritaria do conjunto dos municipios em relagio ao Estado.'®

Além do Conselho de Desenvolvimento, a estrutura de gestdo da RMC é integra-
da por um Conselho Consultivo da Regido Metropolitana, no qual tém assento repre-
sentantes dos Legislativos que tenham domicilio eleitoral na Regido, bem como da so-
ciedade civil. Ou seja, com a institucionaliza¢do desse 6rgo, a LC 870/2000 assimilaa
preocupagio de viabilizar a participagio da sociedade nas decisGes metropolitanas, pre-
vendo, para tanto, a implementagdo de um conjunto de mecanismos de participac;ﬁo."

De acordo com a LC 870/2000, prevé-se que a estrutura de gestdo da RMC seja in-
tegrada também por Camaras Tematicas, ligadas ao exercicio das fungdes pablicas de
interesse comum, e Cimaras Teméticas Especiais, voltadas para o acompanhamento
de programas, projetos ou atividades especificas.

Na institucionalidade que rege a implantagio dos érgéos de gestdo metropolita-
na, além da execugio das chamadas fungdes pablicas de interesse comum, também
tem centralidade a idéia de integrar a organizagio e o planejamento regional, tendo
por base a cooperagio entre os 6rgios e entidades de diversos niveis de governo com
atuagio na Regido, bem como a articulagio de seus planos, programas e projetos.

Com a finalidade de integrar a organizagdo, o planejamento e a execugao das fun-
¢des pablicas de interesse comum, a L 870/2000 autoriza o Poder Executivo esta-
dual a proceder a criagdo, no 4mbito da RMC, de uma Autarquia que integrara sua es-
trutura de gestdo, embora assegurando-lhe autonomia administrativa, financeira e
patrimonial, como é préprio do regime especial de autarquias. Entre as atribuigdes
mais importantes da Autarquia da RMC, destaca-se a elaboragdo de planos, programas

10 A composicdo e organizacdo do Conselho obedece as regras estabelecidas nos Artigos 9¢ e 169 da LC 760 e Artigo 154 da Cons-
tituicdo do Estado de Sao Paulo.

11 Tais mecanismos incluem: apresentacdo, pelo Legislativo, de propostas representativas de interesse da sociedade civil dos Mu-
nicipios Metropolitanos; divulgacao de planos, programas, projetos e propostas deliberadas no Conselho; acesso a estudos de
viabilidade técnica, econémica, financeira e ambiental que ddo sustentacdo aos projetos que o Conselho aprova; solicitacdo
de audiéncias piiblicas de esclarecimento; possibilidade de representacdo por discordancia e de comparecimento & reunides do
Conselho para sua sustentacdo.
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e projetos de interesse comum e a reunido, consolidagdo e divulgacio de informacdes
estatisticas necessarias ao planejamento metropolitano, prevendo-se a existéncia de
estrutura administrativa prépria,'> bem como a manutencio de estruturas técnicas
especificas para o cumprimento dessas finalidades.

Tendo em vista o imperativo de mobilizar recursos necessarios para o financia-
mento de programas e projetos de interesse metropolitano, a LC 870/2000 também
autoriza o governo estadual a constituir o Fundo de Desenvolvimento da Regido Me-
tropolitana de Campinas. Conforme prevé a Lc, este Fundo, constituido por recursos
provenientes de fontes diversas, integrar4 o orgamento anual do Estado.”

Quanto ao aspecto financeiro, prevé-se que o Fundo seja administrado por enti-
dade financeira oficial do Estado. A aplicagio dos seus recursos, por seu turno, sera
supervisionada por um Conselho de Orientagio, composto por quatro representan-
tes do Conselho de Desenvolvimento e dois representantes do Estado.

Para proceder a avaliagio desse conjunto de normas relativas ao formato de ges-
tio, considera-se importante confronté-las com caracteristicas que predominam na
experiéncia brasileira e, também, na experiéncia paulista de gestdo metropolitana,
ainda que levando em conta apenas aspectos considerados centrais.

A gestdo metropolitana no Brasil é pouco exitosa, resultado de alguns vicios com-
prometedores, quer se considere a experiéncia derivada da institucionalidade definida
a partir da Constituigdo de 1967 e das Leis Complementares n® 14/1973 e n® 20/1974,
quer se considere aquela posterior & promulgaco da Constituigio de 1988, que atri-
buiu aos Estados a prerrogativa de criar entidades regionais e, portanto, de instituir
Regies Metropolitanas, conforme j4 se discutiu na primeira parte deste texto.

Um desses vicios diz respeito 4 simetria na constitui¢io das estruturas de gestdo
metropolitana, ignorando a importancia das especificidades regionais. Com efeito,

12 De acordo com o Art. 25 da LC 870/2000, a Autarquia terd a seguinte estrutura administrativa basica: uma Diretoria Executiva in-
tegrada por um diretor superintendente e dois diretores adjuntos, nos termos do que estabelece a LC 760/1994. Essa estrutura en-
contra-se definida no Projeto de Lei Complementar n® 43/2002, encaminhado a Assembléia Legislativa no final de outubro de 2002,

13 Recursos do Estado e dos municipios a ele destinados; transferéncias da Unido alocadas para o financiamento de agdes de in-
teresse metropolitano; empréstimos nacionais e internacionais e recursos provenientes de ajuda e convénios de cooperacdo in-
ternacional, ou acordos intergovernamentais; retorno de operagdes de crédito contratadas com drgdos ou entidades da admi-
nistragdo direta e indireta do Estado e dos municipios e concessionrias de servigos piblicos; produto de operacdo de crédito
e rendas provenientes da aplicagao de seus recursos; resultado da aplicacdo de multas; recursos decorrentes do rateio de cus-
tos de obras de interesse comum; doagges de pessoas fisicas e juridicas, pablicas e privadas.
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em que pese o fato de as realidades regionais serem dispares e profundamente desi-
guais, 0 aparato juridico e o formato institucional dos 6rgaos metropolitanos eram
homogéneos, o que problematizou a efetividade da sua atuacio, ainda que as traje-
térias concretas de organizagio e funcionamento desses 6rgdos apresentassem dife-
renciagdes importantes. Além disso, o formato de gestdo das Regides Metropolita-
nas era hierarquico, sendo baseado nos Executivos estaduais, que garantiam a
maioria da representagio, em detrimento da participagio dos municipios e de suas
representagdes politicas.

Actitulo de exemplo, cabe destacar a trajetéria especifica da Emplasa, empresa pi-
blica de gestdo metropolitana do Estado de Sdo Paulo, que apoiou sua atuagdo preté-
rita na existéncia de um arcabougo de gestdo mais compreensivo que o das demais
RMs, bem como na experiéncia em planejamento e gestdo integrada de espagos me-
tropolitanos que S3o Paulo logrou acumular. De todo modo, a organizagio da Em-
plasa assemelhou-se 4 dos demais aparatos institucionais de gestdo metropolitana,
por contar com uma estrutura institucional centralizada que alijou os municipios e a
comunidade das decisbes de planejamento, gestio e investimento no espago da me-
tropole. A atuagio da Emplasa atualmente é bem menos abrangente, ainda que per-
maneca intocado o principio de centralizagdo que a caracterizou, a exemplo do que
ocorreu com as demais RMs.

No campo especifico da atuagdo dos 6rgdos metropolitanos também podem ser
identificados problemas importantes, cabendo mengo aos esforgos de elaboragdo e
implantagio de “Planos Integrados” para nortear o crescimento futuro, planos estes
sempre comprometidos, na pratica, por pesadas atuagdes setoriais, com pouco ou ne-
nhum vinculo com as politicas de planejamento, e apoiadas por fontes de finan-
ciamento nacionais e internacionais, que viabilizaram a realizagio de vultosas inter-
vencbes urbanas nas areas de transportes e de sistema vidrio, de longe as mais
significativas, além de saneamento, habitag3o e drenagem.

Entre meados dos anos 70 e inicio dos 80, os 6rgdos metropolitanos brasileiros
experimentaram seu periodo de auge mas, na verdade, a despeito do avango conse-
guido no campo da capacitagiio técnica, esses 6rgdos jamais dispuseram de meios po-
liticos e financeiros que permitissem intervir efetivamente sobre o crescimento € a
estruturacio das metropoles, aliado ao fato de que também nio se viabilizaram como
instancias de intermediagio politica das agdes municipais nas dreas metropolitanas,
dado o carater centralizador de suas estruturas.
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Mesmo no caso da Regido Metropolitana de S3o Paulo, que contava com um Sis-
tema de Planejamento Metropolitano,™ ndo se desenvolveu uma agao articulada de
carater metropolitano, pois, embora a Emplasa atuasse no planejamento metropoli-
tano e no ordenamento territorial da metrépole, os recursos disponiveis financiavam
principalmente obras de impacto municipal, dado que o volume de recursos que os
investimentos metropolitanos requeriam era de vulto muito maior que a capacidade
de financiamento existente.

De meados dos anos 80 em diante, estrutura-se uma conjungio de fatores que
respondem pelo completo enfraquecimento dos érgios de gestdo metropolitana bra-
sileiros. Em primeiro lugar, a atuagio desses 6rgaos foi profundamente afetada pela
severa crise fiscal-financeira do setor publico, que faria estancar as fontes federais de
recursos, que de resto também foram restringidas pela descentralizagio tributaria.
Também contribuiu para esse esvaziamento o progressivo desmantelamento e, ao fi-
nal, a extingio dos aparatos governamentais de politica urbana, tanto no dmbito fede-
ral,” como nos Estados, resultantes da chamada reforma do Estado. Finalmente, ex-
plicitaram-se, no ambito interno das RMs, as contradigdes e conflitos politicos entre
os aparatos centralizados de gestdo metropolitana e os municipios das areas metro-
politanas, fortalecidos pela descentralizagio de atribuicGes e de recursos que se seguiu
a promulgagio da Constituido de 1988, que, com efeito, faria acelerar sobremaneira
o descompasso politico entre as entidades metropolitanas, estreitamente centraliza-
das no Estado, e os municipios, algados 4 condigdo de entes federativos auténomos.

Desprovidos de recursos, sem 0 amparo de uma politica nacional e estadual e,
ainda, desenraizados do seu ambiente politico interno, os 6rgdos de gestdo me-
tropolitana tiveram sua atuagio restrita 4 execugao de funcdes na area de uso e ocu-
pagio do solo e ao desenvolvimento de projetos especificos, como foi o caso de trans-
portes e sistema viario. Mas, praticamente anulou-se seu papel de planejamento e
coordenagio da execucdo das fungdes publicas de interesse comum, que alids sem-
pre foi pequeno, como ja se deixou claro. Mesmo a Emplasa (Empresa Paulista de

14 Este sistema inclufa, além da Emplasa, a Secretaria dos Negdcios Metropolitanos (SNM), a Companhia do Metropolitano de
Sao Paulo - Metrd, a Empresa Metropolitana de Transportes Urbanos (EMTU) e o Fundo Metropolitano de Financiamento e In-
vestimento (Fumefi).

15 A atuaco do governo federal no campo da gestao urbana é hoje bastante limitado. A Secretaria Especial de Desenvolvimen-

to Urbano (SEDU), criada no inicio de 1999, até hoje ndo tem uma estrutura definida, o que demonstra a ndo incluso das ques-
tdes urbana e metropolitana na agenda governamental.
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Planejamento Metropolitano S.A.), que conseguiu conservar sua estrutura institucio-
nal e administrativa, apesar da crise, no teve uma trajet6ria muito distinta da dos de-
mais 6rgios metropolitanos. Ou seja, num sentido geral, pode-se dizer que os 6rgios
de gestao metropolitana, mesmo os com uma atuagio mais consistente, nio conse-
guiram legitimar-se politicamente e também ndo se constituiram em instincias efe-
tivas de arbitragem na tomada de decisio e de coordenagio das intervencdes nas
areas metropolitanas. Isto, em contraposicio a realidade urbana do Pais, definida pe-
lo espraiamento do fenémeno de formagio ou consolidagio de aglomeragdes urba-
nas, e pela tendéncia de agravamento dos problemas urbanos nas aglomeracdes me-
tropolitanas e nio-metropolitanas.'®

Tomando como referéncia esses pontos, constata-se que a regulagio do aparato
de gestdo da RMC reproduz, no ambito juridico-institucional, alguns dos vicios e
equivocos que marcaram a experiéncia brasileira de gestdo metropolitana, o que por
certo podera configurar limites e constrangimentos, principalmente de ordem politi-
ca e financeira, que podem comprometer a efetividade da atuagdo dos 6rgaos de ges-
tdo metropolitana.

No que tange ao aspecto politico-institucional, por exemplo, a estrutura de ges-
tdo da RMC, reproduzindo o formato “classico” dos aparatos de gestio metropolitana
do Pais, baseia-se na existéncia de um Conselho Deliberativo e de um Conselho Con-
sultivo, mesmo que com representacdes distintas das anteriormente existentes tanto
no caso dos municipios, quanto do Estado. Além disso, trata-se de uma estrutura hie-
rarquica, que prevé mecanismos de centralizacdo das decisdes nas maos do Estado,
em especial na forma de vinculagdo da Autarquia e do Fundo de Desenvolvimento a
esse nivel de governo, conforme estatui a Lc 870/2000. Cabe alertar para o fato de
que, apesar da representacio paritaria dos municipios e do Estado no Conselho
de Desenvolvimento, a vinculagio da Autarquia ao Estado, que em tese é adequada,
pode comprometer, na pratica, a constitui¢do de um espago po]itico regional como
instdncia compartilhada de poder de decisdo sobre agdes e sobre a alocagio de recur-
sos. Também é necessario chamar atengo para a possibilidade de configuracdo de
conflitos politicos de dificil solugio, ja que estruturalmente eles podem decorrer do
centralismo do formato de gestio institucionalizado. E, ainda, diante desse formato,
também se pode antever dificuldades na implementagdo de um processo regional de

16 Vide Coracterizagdo e tendéncias da rede urbana do Brasil (1999).
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cooperagdo, com vistas a solucio dos problemas metropolitanos, entre os municipios
integrantes da regido e entre estes e o Estado.

Também cabe mengio ao esquema de participagdo da sociedade no processo de
gestdo metropolitana. Da forma como € prevista na LC 870/2000, essa participacdo
se d4 pela representacdo politica do Legislativo no Conselho Consultivo da RMC, as-
sim como pela adogdo de procedimentos de participago popular, ja enunciados nes-
te texto. Ou seja, embora contemplando o principio de inclusdo da participagio da
sociedade, os dispositivos da LC a tornam bastante fragil, ndo conferindo abertura pa-
ra a implementagdo de um processo de gestdo que supere o dmbito restrito do poder
ptblico, para envolver outros atores sociais. O modelo de gestdo adotado na RMC ins-
titucionaliza a participagio com um sentido restrito, nio facultando a efetiva inclu-
sio de representacdes regionais da sociedade, o que significa dizer que, na pratica, o
modelo ndo contempla a necessidade do exercicio do controle social sobre os proces-
s0s decisérios, bem como sobre a destinagdo dos recursos que vierem a ser alocados
para o exercicio das funcdes metropolitanas.

Alerta-se, ainda, para o perigo da definigio de agdes setoriais, independentemen-
te da organizacdo e implementagdo de um processo de planejamento estratégico do
desenvolvimento regional, que possa dar consisténcia 4 defini¢do de prioridades me-
tropolitanas e conferir nexo & composicio da agenda politica de atuagio conjunta.

Com efeito, estdo em fase de implantagdo na RMC nove Cémaras Tematicas e uma
Camara Especial.” Estas Cimaras sio entendidas como 6rgios de apoio ao funcio-
namento do Conselho de Desenvolvimento, mas devido & ndo-implantagio da Autar-
quia, que é o 6rgio executivo do Conselho, na pratica pode ficar comprometida a efe-
tiva articulagio e integragio dos programas e projetos setoriais que vierem a ser
definidos nos Planos de Trabalho das Cimaras, seja do ponto de vista territorial, se-
ja do ponto de vista das prioridades de interven¢io na RMC.

A experiéncia brasileira é deste ponto de vista emblematica, demonstrando de
modo exemplar a dificuldade de articular as acdes setoriais aos planos metropolita-
nos, se bem que numa conjuntura de disponibilidade de recursos bastante distinta da
que hoje prevalece.

17 As Camaras Tematicas estdo ligadas as funcdes piblicas de interesse comum definidas pelo Conselho de Desenvolvimento -
planejamento e uso do solo; transporte e sistema vidrio regional; habitagdo; saneamento bésico; meio ambiente; desenvolvi-
mento social; satde e educacdo. A Camara Especial diz respeito ao planejamento integrado da seguranga piblica.
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Além disso, embora ndo seja uma questio trivial, a Lc 870/2000 também ndo é cla-
ra no que diz respeito 4 reparti¢do de atribui¢des entre o Estado e os municipios quanto
a execucao das fungBes metropolitanas. A exce¢io a essa regra é dada pela 4rea de trans-
porte e sistema viario, que embora seja uma das funcdes publicas de interesse comum
da Regido j comparece na Constituiio Estadual como fungio do Estado, tanto assim
que recentemente implantou-se, na RMC, uma unidade regional da Empresa Metropoli-
tana de Transportes Urbanos — EMTU, com atribui¢3o de gerir o transporte intermu-
nicipal. No caso das demais fun¢des metropolitanas, a reparti¢do de atribui¢des entre
os dois niveis de governo ndo esta formalmente equacionada, cabendo mengéo 2 pro-
blematica situagdo do saneamento basico, que esta sob gestdo de companhias auténo-
mas na maioria dos municipios que integram a Regido Metropolitana, o que pode per-
filar dificuldades de cooperago, ante os conflitos de competéncia ainda nio dirimidos,
entre a Sabesp e as companhias municipais de prestagdo de servigos de saneamento.

No que tange a mobilizagdo de recursos para financiar a agio metropolitana, a LC
870/2000 também recorre a0 modelo “classico” de constitui¢do de Fundo, centrando
o peso da composi¢ao de seus recursos em fontes do setor pablico. Ou seja, além de
n3o inovar em relagdo ao esquema de financiamento que prevaleceu nas RMs brasilei-
ras, a proposta de constitui¢io do Fundo de Desenvolvimento Metropolitano da RMC
desconsidera as severas limitages impostas pela crise fiscal-financeira do setor pabli-
co, crise esta que constitui um sério gargalo a capacidade do Estado, e dos municipios,
de fazer frente a novos dispéndios de investimento e mesmo de custeio. Além disso, a
LC 870/2000, a0 prever a constitui¢do do Fundo com recursos do Estado e dos muni-
cipios, desconsidera as restricdes colocadas pela Lei de Responsabilidade Fiscal para a
integraliza¢do de Fundos com recursos orgamentérios. Em suma, ndo ha abertura na
Lei para a mobiliza¢o de novas fontes de recursos para viabilizar a implementagio e a
efetiva operagdo do Fundo, cabendo meng¢io especial 4 falta de mecanismos que in-
cluam a participagio do setor privado no financiamento da a¢io metropolitana. Neste
sentido, é necessario investigar a possibilidade de utilizagio de recursos decorrentes
da aplicagio de instrumentos previstos no Estatuto da Cidade,”® que podem, desde

18 O Estatuto da Cidade, Lei n® 10257/2001, estabelece as condicdes de institucionalizago de um conjunto de mecanismos ur-
banistico-financeiros - IPTU Progressivo no Tempo; Emissao de Titulos da Divida Pablica; Qutorga Onerosa do Direito de Cons-
truir; Operaces Urbanas Consorciadas; Consdrcio Imobilidrio -, cuja utilizagdo pode constituir um potencial adicional de recur-
s0s, destinados ao desenvolvimento urbano, que poderiam ser carreados para o Fundo.
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que regulamentados, ser utilizados nos municipios metropolitanos. Também cabe es-
tudar a possibilidade de utiliza¢do de recursos decorrentes da adogio da tarifagao re-
gional sobre prestagio de servigos piiblicos. Tais mecanismos poderiam constituir-se
em fontes alternativas de alavancagem de recursos privados para aplicagdo no desen-
volvimento urbano e metropolitano.

ALTERNATIVAS DE GESTAO METROPOLITANA

A agudizagdo dos problemas de natureza supramunicipal, desdobrada da dina-
mica e das caracteristicas do processo de urbaniza¢o no Brasil, bem como os limites
que se colocam 2 efetiva operagio de mecanismos institucionais de gestdo metropo-
litana tém aberto espago para a emergéncia de formas de associativismo e de coope-
ragio voluntaria entre municipios, formas estas que se utilizam de instrumentos co-
mo a formagio de consércios, ou a celebragio de convénios e contratos que, em geral,
tém em vista viabilizar investimentos, reduzir a ociosidade no uso de equipamentos
ou equacionar a presta¢io de servi¢os comuns.

No Estado de Sio Paulo, 0 maior impulso ao associativismo ocorreu a partir de
meados dos anos 80, quando mais de 659 dos seus municipios passaram a integrar
consércios que operavam em Areas como obras e infra-estrutura, saneamento, ali-
mentag3o, agricultura, saide e promogio social, entre outras. A grande maioria das
associagdes que se organizaram nesse periodo objetivavam o desempenho de tarefas
especificas, colocando-se raramente como féruns de discussdo de problemas mais
abrangentes, em que pese o fato de poder identificar consércios voltados, por exem-
plo, para a questio do planejamento regional.”

Nos anos 90, a cooperagdo entre municipios ganha um novo impulso em Sio
Paulo, como resultado da inclusdo das questSes ambiental e do desenvolvimento eco-
ndmico na agenda dos governos. A Constituigio Paulista de 1989 explicita em seu ca-
pitulo de meio ambiente a possibilidade da formagdo de consércios intermunicipais,
destinados a preservagio dos recursos hidricos e ao uso equilibrado dos recursos. E,
como resultado dessa postulagio, ocorre a formagio de associagBes destinadas 4 ges-
tdo dos recursos hidricos por bacias hidrograficas. Por outro lado, a intensificacio do
processo de interiorizagdo do desenvolvimento econdmico do Estado, que se iniciara

19 Para detalhes sobre a questdo consulte-se Cepam (1938).
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nos anos 70, também introduziu na pauta dos governos a necessidade de adotar ini-
ciativas conjuntas de apoio ao desenvolvimento local e regional.?°

Se na década de 1980 as associagbes de municipios visavam, com maior énfase,
a solugdo de problemas especificos, nos anos 9o seu escopo de atuagio se alarga, com
base no fato de que tanto a protegio ambiental como o fomento ao desenvolvimento
econdmico acabavam por obrigar a inclusdo, na pauta de discussio, de miltiplos se-
tores de atividade, assim como de um maior nimero de municipios. Mas, apesar da
importancia assumida por essas associacdes, nas duas Gltimas décadas, a avaliagao de
sua atuagdo denota, de um lado, um conjunto de possibilidades e, de outro, de limi-
tes & sua constituigdo como alternativa de gestdo conjunta de problemas comuns.

Um importante fator que tem condicionado negativamente a atuagao das asso-
ciagdes voluntarias de municipios, em especial na area da gestao do desenvolvimen-

”

mente relacionada a fraca atuagdo do governo federal no campo do desenvolvimento

urbano e regional.

Por outro lado, circunstancias que pautam a existéncia de iniciativas bem-suce-
didas de associativismo voluntario entre municipios, configurando-as como possibi-
lidades concretas de atuagio conjunta mediante problemas comuns, dizem respeito
a sua capacidade de articulagdo politica e de formagio de consenso como requisito da
implementagdo de uma agdo supramunicipal efetiva; a racionalizacio da utilizagdo de
recursos publicos escassos; ao papel de intermediagdo politica que as associagdes
exercem entre as Administragdes Municipais e o Estado, e entre o setor puablico e a
iniciativa privada; e, finalmente, ao seu efetivo credenciamento politico como meca-
nismo de captagdo de recursos externos para financiamento de programas ou proje-
tos especificos, em especial de preservacio ou recuperagio de bacias hidrograficas.

20 Pesquisa disponivel identificou a existéncia de consércios dessa natureza em varias regides do Estado de Sao Paulo, incluin-
do: Consdrcio Intermunicipal do Rio Pardo; Consércio Intermunicipal das Bacias do Piracicaba e Capivari; FUNDERC - Fundago
para o Desenvolvimento da Regido de Campinas; Consércio de Desenvolvimento do Vale do Paraiba; Consércio Intermunicipal
do Vale do Ribeira; Consdcio Intermunicipal dos Vales do Tieté e Parand. Sobre isto consulte-se Relatdrio de Pesquisa C4, Ges-
tdo Metropolitana (199).
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Um exemplo emblematico de organismo regional de cooperagio voluntaria en-
tre municipios é o constituido pela Cimara do Grande ABC. Instituida desde 1997,
a Cimara congrega liderancas locais da sociedade civil articuladas pelo Férum da
Cidadania, deputados da regido e representantes da Secretaria de Ciéncia, Tecno-
logia e Desenvolvimento Econémico do Estado de Sdo Paulo, constituindo-se
num espago de articulagdo de acordos para o desenvolvimento sustentéavel da re-
gido do ABC paulista.

O balango da atuagio dessa associagio®' demonstra avangos na implantagio
de planos, programas e projetos em trés grandes campos de atividade — desenvol-
vimento fisico-territorial, desenvolvimento social e desenvolvimento econémi-
co —, incluindo a implementacdo de um Plano de Macrodrenagem; execugio de
obras de sistema viario e transporte coletivo regional; construc¢io de unidades ha-
bitacionais para a populacio de baixa renda alocada em areas de mananciais; im-
plantagdo de programa de erradicagdo do analfabetismo, de um plano de comple-
mentagdo e integragdo de equipamentos de salide e de programa de reintegragio
de meninos e meninas de rua; criagdo da Agéncia de Desenvolvimento Econ6mi-
co, braco executivo da Cdmara; institui¢do de um processo de Planejamento Es-
tratégico Regional (PER), voltado para a definicdo de prioridades regionais e de
suas fontes de financiamento; implanta¢io de um pélo tecnolégico e de um pro-
grama de requalificacio profissional e a instituicdo de grupos de trabalho para a
melhoria da competitividade das cadeias produtivas regionais e estimulo as pe-
quenas e médias empresas.

A despeito dos avangos alcangados por essa experiéncia do ABC, conforme apon-
tam Rolnik e Somekh, ainda existem vérios impasses a serem superados, destacan-
do-se a ndo-existéncia de um esquema institucional de gestdo metropolitana que
facilite a articulagio municipal; a dificuldade de captagio de recursos financeiros pa-
ra a solucdo dos problemas comuns; a auséncia de uma politica nacional de desen-
volvimento regional que viabilize o aporte de recursos para as regides metropolita-
nas e, finalmente, a fragilidade do envolvimento dos Legislativos municipais no
funcionamento da Camara do Grande Asc.

Uma outra experiéncia a ser destacada diz respeito a gestdo dos recursos hidri-
cos. Cabe mencionar neste caso a atuacdo do Conséreio Intermunicipal das Bacias do

21 Para detalhes sobre a experiéncia do Grande ABC consulte-se Rolnik & Somekh (2000, p.86-89).
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Piracicaba-Capivari, que atua na regiio de Campinas.”? O Consbrcio conta atual-
mente com 40 municipios e 33 empresas consorciadas, abrangendo 17 dos 19 muni-
cipios que integram a RMC, excetuando apenas os municipios de Indaiatuba e Enge-
nheiro Coelho. Entre as empresas consorciadas, destaca-se a presenca de grandes
empresas da Regido — Cia de Refrigerantes Brahma/Skol, DuPont do Brasil, Polyen-
ka, Rhodia S.A., Rigesa Tigre Tubos e Conexdes, entre outras —; de Usinas — Usina
Ester, Usina Furlan, Usina Costa Pinto e Usina Santa Helena —; e, ainda, de sindica-
tos — das Indastrias da Construgio, do Mobiliario e de Cerdmicas —, 0 que denota a
tentativa de ampliagdo de sua representatividade e a preocupagdo com a abertura a
ampla participagio da sociedade. Ressalta-se que, ap6s uma alteragdo estatutaria
ocorrida em 1996, o Consércio recebeu a adesio de novos membros (empresas pa-
blicas e privadas) e passou a configurar-se como uma associagdo de usuérios pabli-
cos e privados da 4gua, com participagio de cada um dos segmentos com 509% do va-
lor dos votos.?

Considerando sua atuagio numa Regido de elevado nivel de desenvolvimento ur-
bano-industrial e, portanto, de alta concentragdo da demanda por 4gua, e também a

24 3 atuacdo do Con-

condigio de escassez de 4gua das bacias do Piracicaba e Capivari,
sércio tem por objetivo estratégico a integracdo entre 0s municipios na defini¢io e
implementagio de programas e acdes que se estruturem como solugdes globais para
os problemas regionais. Entre seus objetivos gerais detacam-se a recuperagio dos
rios e o planejamento de acdes na 4rea de gestdo de recursos hidricos, incluindo o
acompanhamento da formalizagdo da legislagio pertinente e a implementagio de
programas e/ou a¢des de conscientizagio regional.

Junto as autoridades estaduais e federais 0 Consércio age com o propésito de

12 Anota-se que as bacias dos rios Piracicaba e Capivari encontram-se em sua maior parte no Estado de Sao Paulo (51 munici-
pios) e uma menor parte no sul de Minas Gerais (4 municipios). Sua drea é de 14400 km. Cerca de 5% da drea do Estado de Séo
Paulo. A populacdo estimada das bacias é de 3,5 milhdes de habitantes.

23 0 Consércio foi fundado em Americana, em 1989, como uma associagdo de direito privado, com independéncia técnica e fi-
nanceira e com poder de arrecadar e aplicar recursos em programas e agdes ambientais. Possui quatro 6rgdos funcionais: Con-
selho de Municipios (prefeitos e representantes de empresas consorciadas), Conselho Fiscal {representantes das Camaras de Ve-
readores), Plendrias de Entidades (representantes da sociedade civil) e Secretaria Executiva {equipe técnica).

24 Nas bacias do Piracicaba e Capivari a produgdo de agua para o abastecimento publico enfrenta uma situagdo critica, ou mes-
mo de escassez, devido a pressdo da demanda para o consumo doméstico, industrial e de dgua para irrigacao. Adicionalmente,
essa situacdo é determinada também pela reversdo de 31 m¥/s pelo Sistema Cantareira para abastecimento de 55% da popula-
¢do da Grande S&o Paulo.
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obter recursos necessarios para o tratamento de esgoto, preservagio de mananciais e
recuperacdo da qualidade dos rios. Aqui cabe mengdo aos esforgos de cooperagio in-
ternacional com agéncias de gestdo de recursos hidricos, em especial agéncias euro-
péias, bem como as agdes de captagio de recursos externos para suporte financeiro de
projetos e programas regionais.

Por outro lado, em parceria com as prefeituras municipais e as empresas consor-
ciadas, estdo em curso programas e agdes que tém em vista a redugdo da captagio e
consumo de 4gua, por meio da redugio das perdas e reuso da agua; a protegdo dos
mananciais pelo reflorestamento ciliar; um programa de educagio ambiental; e o
acompanhamento das modificagGes das legislages estadual e federal.

Entre as principais atividades em andamento e as realiza¢des do Consoércio, po-
dem ser arroladas iniciativas que demonstram a amplitude de sua atuagdo, destacan-
do-se a elaboracio do Plano Diretor de Captacio e Tratamento de Agua das Bacias
dos rios Piracicaba e Capivari; a implementacio de a¢des tendo em vista a viabiliza-
¢3o da cobranga pelo uso da agua; a elaboragio de planos diretores e de projetos exe-
cutivos para tratamento de esgotos em 17 municipios; a implementacdo de a¢Bes para
o aumento do indice de tratamento de esgotos domésticos de 39 para 129;a implan-
tacdo de Programa de Residuos Sélidos; o desenvolvimento e implementag3o do Pro-
jeto Mananciais, de reflorestamento ciliar; o desenvolvimento de projeto de conscien-
tizagio e educagio ambiental, Semana da Agua.

Registra-se que, devido ao seu pioneirismo e 4 envergadura de sua agdo, o Con-
sércio obteve importante insergio politica e indiscutivel legitimidade regional, colo-
cando-se como férum privilegiado de proposicio de agdes na gestdo dos recursos
hidricos regionais e de formago de consenso neste campo, consenso este instrumen-
talizado por parcerias entre prefeituras, entre estas e instituigdes de outros niveis de
governo e entre o setor piiblico e o setor privado, constituindo-se em exemplo bem-
sucedido de gestio conjunta de problemas comuns.

O balanco da atuagio do Consércio demonstra a importancia da integragio re-
gional e o fortalecimento da articulagio politica entre municipios para a gestao das
bacias, fato que credencia os municipios consorciados para o enfrentamento de ques-
tdes supramunicipais situadas em outros dmbitos, bem como abre caminho para a
articulacio politica necessaria a efetiva implantagio e funcionamento da rMC, dado
que a maioria dos municipios que a integram vem vivenciando a pratica da integra-
¢io e da articulagio por meio da experiéncia do Consércio. Mas, por outro lado, esse
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balango também revela a fragilidade dos mecanismos de financiamento da acio su-
pramunicipal. Dadas as restri¢des de ordem financeira existentes, a atuacio do Con-
sércio vem se processando com base no esquema de financiamento por projeto, o que
tem inviabilizado a implementagdo das a¢des mais abrangentes e que demandam flu-
xos regulares e mais expressivos de recursos. Dessa forma, a exemplo do que ocorre
no ABC paulista, também no caso do Consércio Intermunicipal das Bacias do Piraci-
caba e Capivari ha ainda restricSes importantes a serem removidas, para que sua
atuagdo possa ampliar-se e abranger o conjunto dos municipios que o integram.

CONSIDERAGOES FINAIS

Como se depreende, explicita ou implicitamente, das colocacdes feitas, o exerci-
cio das funcdes supramunicipais nas 4reas metropolitanas deve fundar-se num am-
plo consenso politico que envolva ndo apenas os diferentes niveis de governo, com
competéncia para agir sobre essas realidades, mas também os agentes econdmicos e
sociais privados.

Como assinala Borja,?® essa formago de consenso tem como paradoxo o fato de
que a criagdo de espacos integrados do ponto de vista econdmico, social e urbano se
da concomitantemente ao fortalecimento dos governos locais. E se de um lado ocor-
re a integragio funcional de espagos urbanos de areas aglomeradas, de outro, verifi-
ca-se a tendéncia, que é mundial, de reafirmacdo das identidades e do poder politico-
social local, o que impde a necessidade da negociacio e da formagio de consenso
politico como requisito indispensavel da existéncia da governanga metropolitana e
de uma agdo supramunicipal efetiva e duradoura.

O entendimento que prevalece no debate sobre gestio metropolitana é o de que
a construgdo do consenso deve se dar em torno da definicdo de um projeto estratégi-
co de intervengio que possa orientar as a¢des piblica e privada em relagio as aglome-
ragdes metropolitanas.

De um lado, esse projeto deve ser concebido tendo em conta as relacdes funcio-
nais existentes entre a metrdpole e as redes econdmicas nacionais e internacionais
as quais ela se encontra integrada. De outro, ele terd que tomar por base a realidade
regional e ser articulado com base no reconhecimento da importancia dos governos

25 Borja (1990).
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locais, traduzindo a vontade politica explicita de redugio das disparidades regionais
e de promogao econdmica, social e urbana da metrépole. Além disso, também deve-
ra ser capaz de articular as a¢des de outros patamares do governo, bem como dos
agentes privados, valendo-se de mecanismos de gestdo abertos a participagio da so-
ciedade e capazes de incorporar esquemas alternativos de gestdo conjunta dos pro-
blemas comuns.

E importante ressaltar que, no espago da metrépole, ndo ocorre equilibrio que
resulte necessariamente da intensificacdo das relagdes funcionais entre a metrépo-
le e municipios periféricos. Ao contrario, a contraface da maior integragio tem sido
a conformacio de tendéncias de maiores tensdes sobre o territorio, de crescente
competicdo entre cidades e de aprofundamento das desigualdades econémicas e
sociais entre areas de concentragio e crescimento e areas de marginalizagdo. Dai a
necessidade de defini¢io de um projeto estratégico de intervencdo com base no
qual se possa cimentar o consenso entre as forgas sociais e politicas da metrépole
sobre a gestdo dessa realidade desigual, bem como sobre as a¢Ges a serem desen-
volvidas em relagdo aos problemas comuns. Entende-se que um projeto dessa na-
tureza deve levar em conta o fato de que as areas metropolitanas requerem a ado-
cdo de politicas especificas, por conta das suas disparidades territoriais e sociais, e
da natureza distinta dos problemas e demandas que nelas se configuram. Além de
serem marcadas por uma profunda heterogeneidade estrutural, as areas metropoli-
tanas s30, a0 mesmo tempo, espagos de riqueza, crescimento e inovag3o, e, tam-
bém, de concentragio de pobreza e exclusio social e de caréncias urbanas. Nelas, as
demandas sio tendencialmente crescentes e diversificadas, devido a concentragéo
de populagio, capital e recursos, em que pese o fato de serem cada vez mais limita-
das as possibilidades de a elas se dar respostas adequadas. Além disso, nesse espa-
co fragmentado e desigual sobrepdem-se hoje os desdobramentos econémicos, ter-
ritoriais e sociais das mudangas em curso na economia e na sociedade do
capitalismo globalizado, os quais, de um lado, limitam as possibilidades de cresci-
mento e geragdo de emprego e de investimento publico e financiamento da urbani-
zagio e, de outro, aumentam os riscos de fragmentagio e desarticulagio espacial e
social da metrépole.?® Assim, o projeto a ser definido deve favorecer as transforma-
¢Ses econdmicas e urbanas positivas e, também, possibilitar a defini¢io e imple-

26 Vide Fernandes, Branddo & Cano (2002).
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mentagio de politicas concertadas de enfrentamento da pobreza e exclusio social e
de garantia de qualidade de vida.

Destaca-se que os encaminhamentos que vém sendo adotados na implantagdo
do aparato de gestdo da RMC ndo sinalizam na diregdo de considerar os pardmetros e
estratégias apontados. As a¢bes em curso, por um lado, revelam uma visdo segmen-
tada da problematica metropolitana — tanto é assim que, na implantagdo da institu-
cionalizagdo da Regido, conferiu-se prioridade a implantacgdo das Cimaras Tematicas,
responsaveis pela implementagio de a¢des setoriais, independentemente da existén-
ciade um plano estratégico global, até 0 momento n3o incluido na agenda dos 6rgaos
que coordenam a implantagio da Regido; por outro lado, nada indica que faga parte
da agenda politica regional a preocupagdo de incorporar mecanismos de gesto de
funcGes publicas de interesse comum que j& operam na Regido. A implantagio do
modelo de gestdo definido na legislagio aprovada para a RMC nio deve inviabilizar a
incorporagio dos mecanismos utilizados no equacionamento de problemas especifi-
cos que afetam recortes territoriais definidos no interior da RMc. Mas, ao contrario,
julga-se que a possibilidade da existéncia de mecanismos auténomos de gestdo, in-
tegrados ao modelo em implantagio, constitui uma condigdo primordial para o pré-
prio avan¢o da gestdo metropolitana.
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INTRODUCAO

A metrépole campineira recém-constituida vem sendo discutida ha mais de
uma década. A complexidade desta conformagio territorial, seus inimeros desdo-
bramentos socioespaciais e, principalmente, a formatagdo politico-institucional que
esta sendo arquitetada para geri-la requerem algumas reflexdes que serdo objeto
deste ensaio.

Dentre os intimeros aspectos do fendmeno metropolitano campineiro e, em es-
pecial, a velocidade das transformagGes de ordem econdmica que vém configurando
sua dinimica espacial, so aqueles relacionados as fungdes pitblicas de interesse comum o
maior desafio para o atual e o futuro papel desta regido no contexto estadual e nacio-
nal. Ou seja, € o processo de estruturacdo institucional, garantindo a representativi-
dade de amplos setores da sociedade, que dara legitimidade e continuidade as acdes
necessarias para a solugdo dos inimeros problemas encontrados atualmente, na re-
gido metropolitana de Campinas.

Os problemas atuais da metropolizagio campineira — quer sejam os de carater
socioeconémico, politico-institucional, fisico-territoriais e ambientais — sio re-
sultantes das transformagdes pelas quais vem passando a economia brasileira nas
altimas décadas, da auséncia de politicas regionais, do agravamento das tensdes
sociais e disputas pelo uso e ocupagio da terra, do acirramento da competicio

379



LIVRO VERDE DA REGIAO METROPOLITANA DE CAMPINAS — PARTE 3

locacional de determinadas atividades econdmicas e do crescimento populacional.
A consolidagio de vetores de desenvolvimento e complementaridade urbana resul-
taram na saturagio da infra-estrutura rodoviaria, em déficits habitacionais, em
exclusdo territorial, em conflitos e disputas pelo uso da 4gua, no comprometimen-
to da paisagem e dos atributos naturais remanescentes, em violéncia e crimina-
lidade, em uma escala que extrapola atualmente a prépria regido metropolitana
de Campinas.

Mais recentemente, tem-se retomado o conceito de macrometrépole — englo-
bando-se a Regifio Metropolitana de S3o Paulo, as recém-instituidas regides metro-
politanas de Campinas e Santos —,' que ji na década de 1970 apontava para uma
tendéncia concentradora de capital, renda e trabalho e uma interconexdo espacial
através da extensa infra-estrutura de transportes macro-regional. De fato, as trés re-
gides metropolitanas vém confirmar que os processos de regionalizagdo no Pais séo
resultantes de investimentos seletivos nacionais e internacionais que privilegiam
dinamismos pré-existentes. Nessas trés metrépoles vivem atualmente mais de
24 milh&es de habitantes, o que significa um contingente de mais de 589 da po-
pulagio do Estado e que, juntas, somam um quarto do PIB nacional. Somente a re-
gido metropolitana de Campinas, com seus 2,3 milhGes de habitantes ocupando
apenas 1,5% do territério paulista, produz mais de 109 do PIB estadual. Note-se,
ainda, que no periodo 1991 a 2000, seu ritmo de crescimento populacional (2,549%)
foi mais intenso do que o da regido metropolitana de Sao Paulo (1,63) e da Baixada
Santista (2,159%).

No entanto, apesar da evidente polarizagio exercida pelo municipio de Campi-
nas, trata-se de uma regido composta por um conjunto de municipios com diferentes
graus de urbanizagdo e industrializagdo, com indices de risco ambiental, de qualida-
de de vida e de saturagio de infra-estrutura béasica bastante heterogéneos.

Constata-se, desta forma, que a dinimica transformadora desenha no territério
metropolitano situagdes desiguais, sobre as quais devem ser pensadas articulagdes
que levem em conta as singularidades de cada municipio, sem o qué, corre-se o risco

10 conceito de macrometrdpole foi desenvolvido na década de 1970, considerando-se o raio de influéncia da metrdpole pau-
listana no contexto de desenvolvimento e industrializacdo do Estado de Séo Paulo e incluia, além das regides citadas, as aglo-
meraGes de Sorocaba e Sao José dos Campos. Atualmente, pode-se deduzir que, independentemente do fato de que apenas
as regides metropolitanas de Sao Paulo, Santos e Campinas tenham sido institucionalizadas, o conceito pode ser aplicado, de
fato, & drea polarizada por essas regides e aglomeragdes.
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de privilegiar determinados setores e especificidades locais, e negligenciar outros e,
dessa forma, impedir o melhor equacionamento das potencialidades ainda hoje pre-
sentes na regiﬁo. No entanto, se por um lado, as crescentes oportunidades de negé-
cios, 0 aumento da renda regional, as novas logisticas do progresso técnico etc. con-
tinuam impulsionando a atratividade de fluxos de investimentos produtivos nesta
regido, por outro, também se expandiram a concentragio de renda e riqueza e as de-
mandas por recursos ambientais e investimentos em servigos publicos.

Deve-se observar que, embora formalmente delimitado, o fenémeno metropoli-
tano campineiro extravasa fisicamente seus préprios limites administrativos. Ao ob-
servar-se algumas caracteristicas naturais sobre as quais se assentam os fatores de-
terminantes desse desenvolvimento, percebe-se que os vetores de urbanizagio e
conurbagdo em curso se espraiam por quase toda a Unidade de Gerenciamento de
Recursos Hidricos das Bacias dos Rios Piracicaba, Capivari e Jundiai.2 No momento
em que se estd implantando o sistema de gestdo metropolitano, este fato torna-se ex-
tremamente importante, por no minimo trés motivos: primeiro, a necessidade de su-
primento do abastecimento publico da regido metropolitana de Campinas, dos ou-
tros municipios que comp&em a Bacia do Piracicaba e parte da regido metropolitana
de Sio Paulo; segundo, a disputa efetiva entre diferentes atividades econdmicas pelos
escassos recursos hidricos; e, terceiro, pelo fato de, independentemente da atual for-
matacio institucional, ter ocorrido neste territério em meados da década de 1980 a
Gnica experiéncia de regionalizagio efetiva, a do Consdrcio Intermunicipal da Bacia do
Piracicaba e Capivari.

A modernizagdo recente do aparato estatal, quer nos seus aspectos funcionais
quer nos organizativos, tem demonstrado as transformagGes no papel do Estado bra-
sileiro e, em especial, aquele que se refere a provisio de seus servigos publicos, con-
centrando sua atuagdo nas areas béasicas de satde e educago. As privatizagdes em se-
tores onde antes o Estado atuava tém evidenciado os entraves promovidos pelas
novas articulacdes entre o Estado e o setor privado, como demonstram as recém-
criadas agéncias de regulagdo. Do ponto de vista dos governos municipais, norada-
mente aqueles mais progressistas, podem ser observadas algumas experiéncias de

2 A Lei Estadual n? 7663/91 criou o Sistema Integrado de Gerenciamento de Recursos Hidricos, subdividindo o territdrio, con-
forme as bacias hidrograficas, em UGRHI - Unidades de Gerenciamento dos Recursos Hidricos. A UGRHI-PC), onde estd localiza-
da a Regido Metropolitana de Campinas, congrega as bacias dos rios Piracicaba, Capivari e Jundiai.
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parcerias e de consorciamentos para a solugdo de problemas comuns, inovacdes na
forma de participagio de diferentes agentes da sociedade em conselhos e implanta-
¢do de mecanismos de controle social sobre a alocagio de recursos pablicos, inova-
¢Oes estas que poderdo nortear novas perspectivas ou fortalecer iniciativas e esforcos
ja existentes. No entanto, as dificuldades se pautam pela auséncia na Gltima década,
de politicas regionais no ambito estadual resultantes tanto das novas articulagdes e
reformulagdes na esfera federal que se refletiram espacialmente numa assimetria de
inversGes dos fundos publicos e investimentos privados em determinadas regides e
em setores espe-:ificos,3 quanto do legado constitucional de fortalecimento da gestdo
local. Nesse quadro contraditério é que esta sendo consolidada a concepgio de regio-
naliza¢do aqui tratada.

Desta forma, pretende-se abordar algumas questdes relativas aos processos so-
cioespaciais com énfase na urbanizagio metropolitana, nas predominancias dos no-
vos vetores de localiza¢gio empresarial, nas implicagGes politico-institucionais desse
modelo de regionalizagdo e, finalmente, nos entraves as iniciativas de gestao compar-
tilhada na conjuntura atual. O que de fato é novo na configuragdo desta regido? Sio
as tendéncias homogeneizadoras presentes no territdrio ou as especificidades do de-
senvolvimento de cada municipio que a compde? Sio as modificacdes estruturais que
estdo ocorrendo a partir de processos de conurbagdo? Ou sdo os constrangimentos
impostos pela disputa acirrada por alguns de seus recursos? O arcabougo institucio-
nal proposto estd adequado as a¢des necessarias para garantir os interesses comuns
das municipalidades e municipes e da regido como um todo? O que mudou do pon-
to de vista do modelo institucionalizado na década de 1970? Que experiéncias recen-

tes podem ou devem ser incorporadas?

3 Note-se em especial os setores de telecomunicagGes e energia, especialmente privilegiados em detrimento do setor de sa-
neamento ou de transportes plblicos, em que a transicao das atribuicdes da esfera pablica para a esfera privada ainda estd sen-
do articulada. Essa transicao tende a ‘revolucionar’ o setor de saneamento bisico, fazendo o que antes era servico piblico pas-
sar a ser considerado um bem econdmico, enfim, “..de sua identidade historicamente construida - de direito social e coletivo
para a de mercadoria, que se adquire segundo a logica do mercado” (Cordeiro, 1999, p.5).
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PROCESSOS SOCIOESPACIAIS DA METROPOLE CAMPINEIRA
A CONSOLIDAGAO DA METROPOLE

Existem no mundo, atualmente, cerca de 20 metrépoles com mais de 10 milhdes
de habitantes e 300 cidades-regiio com mais de um milhdo de habitantes, ancoran-
do grandes estruturas de produgo, distribuicio e consumo (Scott et al., 2001). Ao
fendmeno da urbanizagdo da populagio mundial, somou-se sua concentracio em
grandes aglomeragdes urbanas,* que se espalham através de crescimento em eixos
vinculados ao sistema de circulagio rodoviario, invadindo as reas agricolas e esgo-
tando escassos valores ambientais. Nessas regides, a paisagem é veloz e vorazmente
transformada, ecossistemas naturais e areas rurais dio lugar a ambientes profunda-
mente alterados pelo uso humano, materializam-se e justapdem-se extensas e diver-
sificadas estruturas: casas, ind@strias, galpGes, estacionamentos, loteamentos entre-
meados de areas rurais ou periurbanas ainda livres e depésitos de lixo e “bota-foras”
produzidos pela concentragio da atividade industrial e urbana.

A irea metropolitana de Campinas é bastante representativa deste fendmeno
mundial. Suas caracteristicas histéricas de desenvolvimento, a intensificacio de seu
processo de crescimento econémico, a dinamizagdo de setores industriais de ponta,
o incremento da mio-de-obra qualificada, a ampliacdo de seu terciario e sua localiza-
¢a0 estratégica na rede urbana estadual fizeram-na adquirir importancia nacional.

A regido apresenta uma dindmica diferenciada do restante do Estado, seja por um
desenvolvimento industrial bastante consolidado e diversificado, seja pela intensa
atividade agroindustrial. A partir do fim dos anos 70, se tornou o locus preferencial
para a desconcentragio industrial ocorrida na Grande Sio Paulo, tendo recebido,
prioritariamente, aqueles empreendimentos cujos perfis se ajustavam a nova fase de
organizagio do capital.

A desconcentragio da atividade industrial instalada na Grande Sdo Paulo, aliada
4 crise econdmica dos anos 80 extinguiu quantidade expressiva de empregos indus-
triais na metrépole paulistana. Como resultado, a regido de Campinas — que ja con-
tava com industrias de porte como a Bosch, Mercedes Benz, Singer etc. — intensificou

4 Destacam-se, na costa leste norte-americana, Washington/Boston; na costa oeste, Los Angeles/San Diego; no Japo, Tokyo/
Okohama. Na Europa, do sul da Inglaterra ao norte da Italia, formou-se uma drea quase continua de atividade humana.
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e diversificou sua atividade urbano-industrial. O pélo petroquimico em Paulinia e,
mais recentemente, o gasoduto Brasil-Bolivia® vieram contribuir para a consolidacio
da concentracdo industrial na regido.

Campinas tornou-se nos anos 9o — através de importantes eixos viarios —, uma
espécie de elo econdmico e espacial entre varias regides do Estado e mesmo do Pais:
com a regido Sul pelas rodovias Santos Dumont e via Raposo Tavares; com o interior
do Estado, através da rodovia Anhangiiera; com o Sul de Minas Gerais, pelas rodovias
D. Pedro I e Ferndo Dias; com o Rio de Janeiro pela rodovia Presidente Dutra, através
do Vale do Paraiba; e, principalmente, com a metrépole paulistana pelo sistema
Anhangiiera/Bandeirantes.

No territério do Estado de S3o Paulo a regido metropolitana de Campinas ocupa
a porgio central e superficie significativa (249) da Unidade de Gerenciamento de
Recursos Hidricos das bacias hidrograficas dos rios Piracicaba, Capivari e Jundiai
(uGrHI pcy).® Esta Unidade, por sua vez, abriga cerca de quatro milhdes de habitan-
tes e tem uma intensa ocupagio estruturada por quatro importantes eixos viarios,
conforme pode ser observado no Mapa 1. O mais importante eixo — o da Anhangiie-
ra/Bandeirantes — em direcdo a sudeste, promove a conurbagdo de Americana, na ba-
cia do Piracicaba, a Vinhedo na bacia do Capivari, seguindo até Jundiai, na bacia do
Jundiai, prosseguindo em diregdo a Grande Sio Paulo, na bacia paulistana (UGRHI do
Alto Tieté). Outro eixo — a rodovia Santos Dumont — estimula a ocupagio em dire-
¢io a sudoeste, alcanca o aeroporto internacional de Viracopos ainda na bacia do Ca-
pivari, atinge Indaiatuba e Salto na bacia do Jundiai, chega a Itu e finalmente a Soro-
caba na bacia do Médio Tieté. Um terceiro eixo, ao norte, desenvolve-se através da
rodovia SP 340 em direcio a Mogi Mirim, alcangando a bacia do rio Mogi, e 0 quar-
to eixo — o da rodovia D. Pedro I — liga Campinas, sem promover urbanizagdo conti-
nua, a montante do rio Atibaia, passando por Atibaia e Nazaré Paulista em direcio a
Jacarei, no Vale do Paraiba.

5 As tentativas de implantar termelétricas na regido é decorrente da existéncia do gasoduto e do desinteresse das empresas em
modificar seus equipamentos individualmente.

6 A UGRHI PC) é composta de sete sub-bacias: Corumbatai, Piracicaba, Capivari, Jundiai, Atibaia, Camanducaia e Jundiai. A iinica
subbacia nio abrangida pela RMC é a do rio Corumbatai.
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Mapa 1 — UGRHI PCJ/RMC — Viario, bacias e municipios
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Fonte: Barbosa et al. (2002),

O territério da regido metropolitana apresenta intensos e variados processos de
conurbagio e caracteriza-se por forte segregagio socioespacial: de Americana a Vinhe-
do, tem-se uma conurbagfo estruturada pelo eixo rodovidrio Anhangiiera-Bandeiran-
tes; atividades mais nobres, como grandes centros de comércio e lazer, indastrias de
alta tecnologia, universidades e habitacdo de alta renda estdo concentradas ao norte,
na bacia do Atibaia no eixo Campinas/Jaguaritina, e a sudeste no eixo Valinhos/Vi-
nhedo. A via Anhangiiera, por sua vez, acompanha o divisor de 4guas entre os rios
Atibaia e Capivari e articula, a noroeste, atividades industriais eletromecanicas, co-
mércio atacadista e grandes agrupamentos de populagio de média/baixa renda e, 2
sudoeste, um setor em que se espalha, na bacia do Capivari, uma periferia mais de-
sassistida, com grandes assentamentos humanos precarios e irregulares. No munici-
pio de Campinas os conjuntos habitacionais puablicos e loteamentos populares
orientaram, desde os anos 50, os mais pobres para o sudoeste, em terras menos fér-
teis e mais frageis, fazendo atualmente Campinas conurbar a oeste com Hortolandia
e Sumaré e, mais ao sul, com Indaiatuba, como se pode observar no Mapa 2.

As rodovias estaduais, em especial a Anhangiiera, a Santos Dumont, a Campi-
nas-Paulinia e a Campinas-Mogi Mirim transformam-se, quando atravessam a 4rea
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urbana do municipio de Campinas, em grandes corredores viarios. Com o intenso
transito de caminh®es, vans, 6nibus e pic ups, estes eixos se transformaram em “depé-
sitos moveis” de mercadorias e mio-de-obra. Essa intensificagio do uso do sistema
viario e da multiplicagdo dos tipos de veiculos é resultado do sistema de producdo just
in time, em que os grandes depésitos de insumos e produtos foram suprimidos na

unidade fabril.

Mapa 2 — RMC — Estrutura, uso e ocupagio do solo
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Fonte: Barbosa et al. (2002).

A DINAMICA RECENTE

Os dados da CETESB sobre licencas de instalacio e de funcionamento de indds-
trias mostram que, no citado processo de desconcentragdo industrial no Estado de
Sao Paulo, o peso da regido de Campinas tem se acentuado. A UGRHI do Alto Tiete,
onde se localiza a regido metropolitana de S3o Paulo, foi responsavel em 1995, por
mais de 309 dos licenciamentos industriais do Estado. Sua participagdo no nimero
de licencas tem diminuido, enquanto a da UGRHI PCJ, onde se situa a regido metropo-
litana de Campinas, cresce, com tendéncias a ultrapassar a Grande S3o Paulo. As-
sim, em 1999, a UGRHI Alto Tieté registrou 15,89 das licengas, enquanto a UGRHI PCJ
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computou 18,59 das licengas do Estado. E um indicador da chamada “desconcentra-
¢do industrial concentrada” constatada no Estado, onde a regido de Campinas, dis-
tante cerca de 100 km da Capital e dotada de notavel estrutura rodoviaria e energéri-
ca, apresenta-se como alternativa privilegiada para a reprodugio do capital industrial.

Tabela 1 - Regiao Metropolitana de Campinas — Empreendimentos
em processo de licenciamento ambiental estadual® por municipio, junho de 2001

Municipios da RMC Numero de empreendimentos por municipio

Campinas 22
Paulinia n
Itatiba 5

Americana, Valinhos 3
Vinhedo 2
Indaiatuba, Jaguaritna, Monte Mor, Nova Odessa 1

Demais municipios 0

Total 50

Fonte: Laboratério do L'Habitat FAU/PUCCamp e Dados Basicos SMA/GESP (jun. 2001).

A reestruturagio produtiva iniciada no fim dos anos 80 e acelerada na década de
1990 trouxe a implantagdo na regido campineira de projetos de grande porte de dife-
rentes tipos. A Tabela 1 e 0 Mapa 3 apresentam a localizagdo dos empreendimentos
em exigéncia de licenciamento ambiental na regido de Campinas. Dos 80 empreen-
dimentos com processo de licenciamento ambiental na UGRHI pC], 50 encontram-se
na regido metropolitana de Campinas, o que demonstra a polarizagio da atividade
econdémica nesse territorio. Vinte e dois (22) dos empreendimentos estio localizados
no municipio de Campinas, onze (1) em Paulinia e os demais se distiribuem nos ei-
xos conurbados.

7 Lencioni (1994) utiliza a expressdo “desconcentragao concentrada” ao constatar que a inddstria paulista migrou para o interior,
mas principalmente num raio de 150 km da Grande Sao Paulo. Isso coloca a Grande Sdo Paulo (uma cidade maior que o munici-
pio) como o centro tercidrio estratégico para esse parque industrial.

80 licenciamento ambiental é de responsabilidade da SMA - Secretaria de Estado do Meio Ambiente. Dependendo do tipo e
porte do empreendimento pode ser objeto de EIA/RIMA - Estudos de Impacto Ambiental e respectivo Relatério de Impacto so-
bre 0 Meio Ambiente (Resolucdo CONAMA 001/86) ou mais recentemente do RAP - Relatério Ambiental Preliminar, que visa agi-
lizar o processo de licenciamento ambiental e instrumentalizar a deciséo de exigéncia ou dispensa do EIA/RIMA (Resolucao SMA
42/1994).
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Mapa 3 — RMC — Empreendimentos em licenciamento ambiental estadual
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Fonte: Laboratério do L'Habitat (2000).

Verifica-se, na Tabela 2 a seguir, que 14 sdo empreendimentos imobiliarios resi-
denciais, 14 sdo distritos industriais ou ampliagdes de atividades industriais; e 14 sio
atividades de infra-estrutura: 4gua, esgotos, energia e estruturas de transporte.

Tabela 2 — Regido Metropolitana de Campinas — Empreendimentos
emn licenciamento ambiental estadual, por tipologia, junhe de 2001

Tipos de empreendimentos Numero
Empreendimentos imobilirios residenciais 14
Distritos industriais e ampliagao de instalagées industriais 14
Parques de entretenimento
Shopping centers 1
Campus universitario
Obras de infra-estrutura — dgua, esgotos, energia e transporte 14
Total RMC 50
Total UGRHI PC) 80

Fonte: Laboratério do L'Habitat FAU PUC Campinas. Dados basicos SMA (jun. 2001).

Observa-se uma nova morfologia do ambiente construido, seja na forma arqui-
tetdnica ou na forma urbana, em que a obra implantada — inddstrias, shoppings,
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condominios e loteamentos de grande porte, parques de lazer, estagdes de tratamen-
to de esgotos, estradas e aeroportos, entre outros —, desestrutura e reestrutura o ter-
ritério, criando-se novas configuragdes socioespaciais, especialmente no entorno dos
empreendimentos. Resultam desse processo novas demandas ambientais para agua
e energia e a produgao de grande volume de efluentes e residuos.

Deve-se destacar, no entanto, que Estudos e Relatérios de Impacto Ambiental
ndo sdo usualmente exigidos da maioria das indistrias no processo de licenciamen-
to pela Secretaria de Estado do Meio Ambiente, assim como dos conjuntos habita-
cionais publicos ou privados. As indistrias s3o exigidos a licenga municipal e o licen-
ciamento ambiental da CETESB, relativos ao processo produtivo e ao langamento de
poluentes. A agéncia ambiental, ao licenciar cada empreendimento isoladamente, ndo
dispde de procedimentos ou instrumentos legais para analise da complexidade da di-
nimica regional e dos efeitos sinérgicos advindos da implantagio destes projetos.
Dessa forma, além do porte, se associados a outros menores ou diferenciados, esses
empreendimentos podem contribuir para a alteragdo e o comprometimento das con-
figuragBes socioespaciais existentes, causando impactos irremediaveis para as popu-
lagdes e atividades remanescentes.

Segundo Machado (2000a), os impactos fisicos e espaciais dos novos empreen-
dimentos, em especial os de grande porte, ndo estdo contemplados nas novas politi-
cas de regionalizagao onde

... 0s custos sdcio-ambientais pelo uso de recursos escassos ou em alto grau de competigio

(como ¢ o caso dos recursos hidricos desta regido) sio desconsiderados, ou deixados de la-

do. Percebe-se, desta forma, que os custos ambientais ainda sdo considerados externalida-

des que poderdo ser corrigidas com tecnologias apropriadas embora, muitas vezes, sem que

se distinga a quem caberia a responsabilidade de geri-los. (p.131)

A nova configuragio espacial resultante é, em geral, recortada por empreendi-
mentos modernos, 4reas agricolas, agroindistrias e pesque-pagues. Toda a regido
metropolitana de Campinas, ainda que de forma diferenciada nos municipios que a
comp&em, vem perdendo terras agricolas® para os loteamentos e condominios que,
muitas vezes, se encontram espalhados em meio a 4reas ainda totalmente rurais.

9 A norte e a noroeste de Campinas e regido, onde se encontram os solos mais adequados para a agricultura, estdo se implan-
tando grandes shoppings, hipermercados, loteamentos e condominios de alta renda.
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10 4reas agricolas e construgdes rela-

Misturam-se, dessa forma, fragmentos de mara,
cionadas & produgo agroindustrial, agropecuéria e de hortifrutigranjeiros.

As propriedades agricolas proximas aos rios poluidos, principalmente por esgo-
tos domésticos, perdem a possibilidade de irrigagio e sdo alvo de pressio do setor
imobiliario, além dos riscos de ocupagdes ilegais, quando muito proximas as cidades.
Em alguns municipios, ja ocorre a contaminago do lengol freatico por causa das fos-
sas de loteamentos e condominios.

Verifica-se no territdrio metropolitano uma mistura de caracteristicas rurais e ur-
banas, apresentando tanto problemas sociais, espelhados na violéncia urbana, furto
da produgdo em 4reas agricolas, aumento do trafego e acidentes de trinsito, quanto
problemas ambientais decorrentes do aumento de fontes dispersas da polui¢do do ar
e de produgio de residuos sélidos.

DiVIDA SOCIOAMBIENTAL

A aparente organizagio e qualidade da estrutura urbana da 4rea central de Cam-
pinas, Valinhos, Vinhedo, Paulinia ou Americana, com avenidas amplas e arborizadas,
areas verdes, prédios piblicos de qualidade, escamoteiam a existéncia de uma perife-
ria distante em que se alinham conjuntos habitacionais, loteamentos precarios, gle-
bas vazias e favelas em fundos de vale, beira de corrego, ocupagdes sem infra-estrutu-
ra, demonstrando a incapacidade ou mesmo a conivéncia dos poderes locais para com
uma distribuicio mais homogénea da qualidade de vida no territério do municipio.
A distribuicdo da renda traduz em parte essa heterogeneidade. Segundo Gualtieri
(2001), estudos sobre a regido metropolitana de Campinas revelaram que os muni-
cipios de Artur Nogueira, Engenheiro Coelho, Holambra, Hortol4ndia, Indaiatuba,
Jaguariina, Monte Mor, Santo Antonio de Posse e Sumaré (sublinhados na Tabela 3)
tém mais de 49% da populagdo abaixo da linha de pobreza." Mesmo em Campinas,
onde mora quase metade da populagdo metropolitana, a situagdo ndo € mais equi-
librada. Dados da Prefeitura Municipal de Campinas revelam que em 2000 a renda

10 Oriundas da crise ambiental, na esfera local também ocorreram inovagdes politico-administrativas, com a criagdo de unida-
des de conservagio, como a Mata Santa Genebra, tombada, a APA de Souzas/joaquim Egidio e a Estacdo Ecoldgica e o Parque
Estadual ARA, em Valinhos.

11 Dados obtidos do Ministério da Educacdo (Gualtieri, 2001, p.159).
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familiar média dos moradores dos bairros de Nova Campinas, Notre Dame e Grama-
do era de 33,03 salarios minimos, enquanto na regido Sul era de 0,29 sal4rios e na Su-
doeste era de 3,2.12

Os municipios com a populagdo mais pobre, conforme Quadro 1, somados a po-
pulagdo dos distritos campineiros de Nova Aparecida e Joaquim Egidio, perfazem
mais de 620 mil pessoas, ou seja, mais de um quarto da populagio (26,99) metro-
politana em 2000.

Quadro 1 - Distribuigao dos municipios por faixas de renda mediana do chefe da familia, 2000

Renda mediana Municipio
De 400 a 500 reais Artur Nogueira, Engenheiro Coelho, Holambra,

Hortolandia, itatiba, Jaguaritina, Monte Mor,
Pedreira, Santo Antonio de Posse, Sumaré

De mais de 500 a menos de 699 reais Cosmépolis, Indaiatuba,
Nova Odessa, Santa Barbara D'Oeste

700 reais ou mais Campinas, Americana, Paulinia, Valinhos, Vinhedo

Fonte: IBGE (2000).

12 0 municipio de Campinas ndo tem lei municipal de abairramento que compatibilize a divisio do IBGE. Os dados do Censo de
2000 englobam no distrito sede do municipio (com 886.709 dos 969396 moradores do municipio) dreas tdo diversas como o
Cambui e Nova Campinas, de alto padréo, e o Jardim do Lago, a ocupagdo Parque Oriel, o Satélite fris, a Vida Nova, na regido
sudoeste. O Distrito de Bardo Geraldo apresentava renda mediana do chefe de familia de RS 2.080,0, enquanto a de Nova Apa-
recida era de R$ 701,70 (IBGE, 2000).
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Mapa 4 — RMC — Distribuigao dos municipios por faixa de renda

Legenda

== Limste Munic-pal
i Limite ga RMC

Renda Medana

de 400 a 500 reas
E= entre 500 ¢ 659 reais
mm de 700 reas cu maig

Fonte: IBGE (2000).

A separagio da populagdo por classes de renda no espago, em localizagGes distin-
tas, com caracteristicas fisico-ambientais diferenciadas, e de exclusdo como privagao
dos direitos aos beneficios urbanos individuais e coletivos, configura uma metrépo-
le segmentada entre cidaddos e nio-cidadéos.

Nos anos 90, glebas ociosas deixadas a especulagio tornam-se vazios urbanos
valiosos, sendo a segregacio espacial uma das formas mais eficientes de capturar
mais valia por parte da elite patrimonialista.” A importancia destes interesses em
ambito local é uma caracteristica nacional, como comprova a aprovagio tardia, de ins-
trumentos da reforma urbana através do Estatuto da Cidade." Mesmo assim, muitos
desses instrumentos ainda dependem de sua incorporagio e aprovagio no plano di-
retor pelos legislativos municipais.

13 Maricato (2001, p.84) mostra que “As reformas urbanas, o controle sobre a propriedade e o uso do solo subordinaram a pro-
priedade imobilidria ao circuito financeiro nos paises do Primeiro Mundo. Essa regulamentagdo e a extensdo da infra-estrutura
urbana é que garantiram a extensao do direito 3 moradia e o direito & cidade. No Brasil e nos demais paises da América Latina,
0 patrimonialismo continua a marcar as relagdes de poder politico e continua resistindo a reforma agréria e urbana’

14 Estatuto da Cidade, Lei federal n® 10.257/2001.
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Os padroes morfolégicos da urbanizagio com segregagio socioespacial sio
“centro-periferia” — classes médias e alta nas areas centrais e pobres, na precaria e dis-
tante periferia e, recentemente, “enclaves fortificados” — espacos privatizados, fecha-
dos e monitorados para residéncia, consumo, lazer e trabalho (Caldeira, 2000). As
diferenqas sociais se cristalizam na metrépole através de uma estruturagio espacial
onde moram e convivem grupos homogéneos econdmica e culturalmente e se desen-
volve a sociabilidade do consumo, dos shopping centers, dos parques tematicos, dos
condominios empresariais, habitacionais e loteamentos fechados. A auto-segregacio
da populagdo mais abastada através dos condominios fechados notadamente hori-
zontais, soma-se, mais recentemente, um novo artificio utilizado pelas classes mé-
dias urbanas, através do expediente de fechamento de ruas de bairros existentes.®

A implantagio de loteamentos populares nos anos 50, 60 e 70, na periferia das
maiores cidades, fez crescer bairros precérios, em que as 4reas piblicas foram, em
grande parte, invadidas por favelas nos anos 70 e 80. Muitas favelas foram consoli-
dadas em edificagdes de alvenaria e urbanizadas paulatinamente. Outras se apresen-
tam como 4reas de risco de vida por problemas geotécnicos, razdes sanitarias e pela
presenca agressiva de violéncia e criminalidade. Sdo “pontos negros”, em que toda
sorte de servigo urbano é negado ou ofertado apenas precariamente. O crescimento
da populagio morando nestas condigges pode ser estimado pela presenga das favelas,
como constavam 6% dos domicilios de Americana, Campinas, Cosmépolis e Suma-
ré, em 1991 (Bueno, 2000). A habitacdo irregular e precaria vem crescendo mais ra-
pidamente no periodo recente. Somam-se ocupagdes de terrenos particulares, muitas
vezes com a conivéncia do poder pablico. Como exemplo, observa-se que a popula-
¢o abrigada nas favelas e ocupagdes'® de Campinas representa, em dados de 1999,
mais de 169 dos seus moradores. Cem mil pessoas, ou mais de 609 deles estdo nas
regiGes Sul/Sudoeste do municipio.

A segregagio espacial tem sido o mecanismo necessario para a dominagio politi-
ca e para a apropriagdo desigual da riqueza através de trés aspectos. O primeiro é o
controle do mercado imobiliario e a producio de espagos para a classe dominante

15 Em Campinas isso se da com respaldo da legislagao municipal de 1996. O fechamento também vem ocorrendo “informalmen-
te” em outros municipios, como Valinhos, Vinhedo ou a vizinha Jundiai.

16 Essa classificagdo refere-se a invasGes de terrenos piblicos e assentamentos comprados de particulares e ocupados sem apro-
vagdo municipal, posteriores a 1990.
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conforme a localizagio desejada (bairros diferenciados " shoppings, novas centralida-
des, captura de valores naturais, paisagisticos). O segundo é o controle do Estado
através do direcionamento dos investimentos puablicos com infra-estruturas, do
apoio ao privilégio do automével e 4 localizagdo dos prédios piiblicos. Nesse meca-
nismo tem importante papel a auséncia de condigdes de circulagdo urbana para aque-
les cidad@os que ndo possuem locomogio propria e dependem dos sistemas de trans-
porte coletivo. O terceiro aspecto diz respeito 4 legislagdo urbanistica, intermediada
pelos poderes Executivo e Legislativo, e que define os padrdes das obras urbanas pi-
blicas e o zoneamento, orientando o setor privado (Villaga, 1998).

Na regido metropolitana de Campinas a orientagdo dos investimentos piblicos e
a captura da valorizagdo imobiliaria através de glebas privadas vazias resultaram em
uma conurbacio descontinua, mas centronucleada (com subcentros mais ou menos
incipientes) com milhares de hectares de glebas vazias envoltas pela urbanizagdo,
descontinuidades de infra-estrutura urbana e segregagio de usos e social.

A metrépole encontra-se espacialmente fragmentada, conforme se pode obser-
var no Mapa 2, em que se destacam as descontinuidades da mancha urbana, e no
Mapa 3, que procura mostrar a pressdo locacional exercida pelos grandes empreen-
dimentos no cinturdo verde da regido. Em muitos quadrantes, o cinturio verde se
apresenta como trechos de fazendas com incipiente atividade econdmica a espera de
valorizacdo, obtida comumente através de mudancas casuais nas leis municipais de
controle do uso e ocupagio do solo.

O Estado de Sio Paulo registra atualmente o maior passivo ambiental do Pais,
caracterizado por desmatamento generalizado, por areas criticas de poluig3o, pela de-
gradacio da rede hidrica por esgotos domésticos e industriais, pela contaminagdo de
solos por residuos sélidos industriais, domésticos e por agrotdxicos nas areas agri-
colas. Isso ocorreu devido 4 importancia econdmica de seu parque industrial, que se
consolidou entre 1960 e 1970, quando ndo havia legislagio ambiental rigorosa e a
defesa do crescimento econdmico a qualquer custo fragilizava a pressio social pela
conservacio dos valores ambientais ainda existentes.'

17 Os incorporadores lancam mao do apelo da cidade degradada versus a cidade sonhada, com dreas verdes, ar puro, da popu-
laio homogénea e livre das agruras da metrdpole. Para Davis (1993), “os condominios plugados da modernidade” tém uma de-
manda porque sio abastecidos pelo desejo e imagindrio de uma classe média e sao transformados em realidade através das in-
corporacdes imobilidrias.

18 Ver nota 10.
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Comegam a aparecer, nos anos 90, as dentincias e os vestigios das areas contami-

% tem cadastra-

nadas, que agridem o solo e poluem as aguas subterrineas. A CETESB'
das (até maio de 2002) 255 areas contaminadas, sendo 160 na Grande Sio Paulo. Na
regiio metropolitana de Campinas foram detectadas 40 4reas contaminadas: 17 em
Campinas, 10 em Paulinia, 4 em Sumaré, 3 em Santo Antonio de Posse, 2 em Cosmé-
polis, e 1 em Itatiba, Indaiatuba, Monte Mor e Valinhos. E interessante observar que
na metrépole paulistana, a maioria das atividades poluidoras é constituida pelos pos-
tos de gasolina, enquanto, na metrépole campineira, as indGstrias s3o em maior ni-
mero relativo. Assim como o ABC, a regido de Campinas tem recebido, desde a década
de 1960, atividades de poluidoras de grande impacto.2°

Com relagio ao saneamento ambiental a situagio revela-se igualmente preocu-
pante, pois os dados recentes oferecidos pela Emplasa informam que houve um aumen-
to de 12% em relagdo & média registrada em 1977 com uma produgio diaria de residuos
solidos na regido de 1.275,3 ton./dia. Dessa quantidade, 23,49% (298,2 ton./dia) ainda
sdo dispostos em condigdes inadequadas em aterros ndo controlados ou lixges.?'

Com a pressio exercida desde os meados dos anos 80, pelo Conséreio das Bacias
Piracicaba ¢ Capivari, a Cetesb promoveu a¢des para controle da poluicdo hidrica pelas
industrias e usinas sucro-alcooleira, as maiores poluentes. A carga organica potencial
total — industrial e sucro-alcooleira — produzida em 1999 era de 1450,38 toneladas
dbo/dia para um remanescente de 83 toneladas dbo/dia (5,729). As usinas de alcool
e aglicar apresentaram, por sua vez, 81 ton./dia de carga potencial e apenas 0,02 de
remanescente (CETEC, 2000).

Os esgotos domésticos, o segundo maior agente poluidor na UGRHI PC], apresen-
ta para 0 mesmo ano, carga potencial de 235,89 toneladas e 168,6 de carga remanes-
cente (71.49%). Ou seja, mais de 70 9 dos esgotos produzidos pela maioria da popu-
lago e instalagdes sanitarias de prédios e equipamentos publicos e privados estio
sendo langados nos cursos d4gua urbanos. A responsabilidade institucional por
tal situagio na regido ¢ a seguinte: a Sabesp administra o saneamento bésico dos

19 Ver <www.cetesh.gov.sp.br- e <www.estadao.com br/ext/ciencia/zonasderisco/>.

20 Além dos casos de residuos industriais mais divulgados - Shell em Paulinia, o Aterro Mantovani em Santo Antonio de Posse
ou o empreendimento imobilidrio Concima, temos, entre outros, em Campinas a Itoil Regenera, Ashland Resinas, Singer, Bosh,
Mercedes Benz, Lixéo Pirelli (iniciativa municipal), bota fora Spina; em Cosmapolis, a Ecadil IndGstria Quimica; em Indaiatuba a
Polipetro; em Sumaré a Buckman Laboratérios, a PPg Industrial do Brasil e em Valinhos a Rigesa.

11 Ver Por dentro da Regido Metropolitana de Campinas - 2002/ Emplasa. (CD-Rom).
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municipios de Hortol4ndia, Itatiba, Monte Mor e Paulinia (sublinhados no Quadro 2).
Os demais municipios possuem estruturas auténomas. Porém o destino final dos es-
gotos ¢, na maioria das situagdes, a rede hidrica. Apenas recentemente, em grande
parte por agdes do Ministério Pablico, os municipios tém sido obrigados a investir
na construgio de estacdes de tratamento de esgotos.

Quadro 2 — Esgoto doméstico remanescente em % do total do municipic, 1999

Esgoto remanescente® (em %) Municipio

10% ou menos Hortolandia

Mais de 10% a 25% Americana, Artur Nogueira, Indaiatuba e Sumaré
40% Cosmépolis

Mais de 40 a 90% Nenhum

Mais de 90% Campinas, Santa Barbara d'Oeste, Holambra,

Santo Antonic de Posse, Itatiba, Jaguaritina, Pedreira,
Paulinia, Valinhos Vinhedo, Monte Mor, Nova Odessa

* Carga organica langada no cursc d'agua.
Fonte: CETEC (2000).

As disfuncionalidades aqui apontadas transfiguram-se como o espelho da inte-
gragio econdmica subordinada e da exclusdo politica e social. A crise de principios
éticos e humanitarios traspassam classes sociais pelos vinculos econémicos com a
criminalidade e suas faces de violéncia: corrupgio, trafico de drogas, roubo de cargas
e contrabando. A rede viaria, conforme demonstrado anteriormente, mescla fungdes
regionais e intra-urbanas e torna ineficaz, entre outros, o sistema de fiscalizagao e
controle de mercadorias, o que facilita a corrup¢do, seja na esfera publica ou privada.
Os enclaves fortificados, as favelas e loteamentos irregulares e os vazios periurbanos,
possibilitam a existéncia de locais em que a policia, bem como a ambuléncia, os bom-
beiros ou mesmo um caminh3o de entregas, tém dificuldade de acesso. Surgem ato-
res - os perueiros, os ambulantes, mercadores de rua, os aprisionados — cuja atuagio
urbana é controvertida e contraditéria, assim como os ambientes e a paisagem pro-
dutos dessa atuagio: as ocupagdes, favelas e os conjuntos habitacionais precarios, os
mercados ao ar livre, os presidios, os desmanches, os esconderijos de mercadorias
roubadas e os lixdes disseminados pelo territério da metrdpole.
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LIMITACOES POLITICO-INSTITUCIONAIS DO MODELO DE GESTAO REGIONAL
A EMERGENCIA DO PROBLEMA METROPOLITANO

Embora se esteia vivenciando um momentadritrinafsronniigud 153 5 MUGRRSS «
funcdes do Estado brasileiro, que tem passado a assumir um carater regulatério, nao
se pode esquecer do centralismo que caracterizou tdo fortemente as estruturas gover-
namentais no Brasil, até recentemente.

Durante a década de 1970, as regides metropolitanas poderiam ser considera-
das como o resultado inegével da transformagio qualitativa do capitalismo brasi-
leiro, onde os problemas urbanos gerados pelo “crescimento a qualquer prego” de-
veriam ser enfrentados com politicas de contengio do crescimento desordenado
através do “objetivismo tecnocratico”.22 O processo de urbanizagio e sua versio
mais contundente — a metropolizagdo — era o corolario da modernizago do Pais
consubstanciado no projeto do nacional-desenvolvimentismo. A énfase no econé-
mico como campo privilegiado de anlises, diagnésticos e planos de ordenamento
territorial produzidos na época, imputavam is economias de aglomeragio os gra-
ves problemas urbanos, j& entdo, bastante visiveis: congestionamentos, faveli-
zagdo, poluigio do ar, falta de saneamento basico etc. As regides metropolitanas
na década de 1970 ji concentravam 25,5% da populagio total do Pais, tornando-
se necessério “corrigir’ os efeitos negativos ou as externalidades™ da intensa moder-
nizagio ocorrida. As primeiras politicas nacionais urbanas no final dos anos 6o e
meados dos 70, e inclusive a politica nacional de meio ambiente no inicio dos anos
80, estio impregnadas dessa visio dos problemas urbanos e metropolitanos (Ma-
chado, 2000b).

O enfrentamento desses problemas pela tecnoburocracia estatal levou 4 criagdo,
no Ambito federal, de oito regides metropolitanas, cujos principais critérios de im-
plantagio estavam baseados no tamanho das aglomerages urbanas, na quantidade

12 A expressio “objetivismo tecnocrdtico” € empregada por Ribeiro (2001) para definir a forma como eram tratados os proble-
mas da urbanizacdo na década de 1970 pela tecnoburocracia do governo militar.

13 Ressalta-se que esta fase também é marcada por inimeras tensges sociais geradas pela modernizacdo induzida pelo Estado
que deram origem a0s movimentos sociais urbanos e a organizacdo sindical que vao caracterizar, ja no final da década, o perio-
do da “abertura politica’
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de municipios conurbados, na integracdo de fluxos econémicos e na complexidade de
fungdes complementares desempenhadas por esses municipios.?*

O formato institucional nesta fase se caracterizou pela racionalidade e centraliza-
€30 a0 adotar um Gnico modelo para tio diversas realidades sociourbanas e territoriais
como Sdo Paulo e Belém, por exemplo. O modelo de gestdo contido no Sistema de Pla-
nejamento estabelecido pela legisla¢io federal compreendia dois Conselhos: um Deli-
berativo e outro Consultivo. O Conselho Consultivo era composto pelos prefeitos mu-
nicipais do conjunto da regido metropolitana mas, no entanto, seu presidente —
nomeado pelo governador — era 0 mesmo do Conselho Deliberativo. Isso significava,
na pratica, que, independentemente das sugestdes apresentadas pelo Conselho Con-
sultivo, a definigdo e decisdo das estratégias de investimentos para o enfrentamento
dos “problemas de interesse comum” ficavam a cargo do Conselho Deliberativo. Dessa for-
ma, o Conselho Deliberativo, dotado de poder real, ficava sob o controle do governo es-
tadual, representado estatutariamente por quatro membros de um total de seis.

Completando esse formato havia o Fundo Metropolitano, cujos recursos ndo fa-
ziam face ao volume dos fundos federais e estaduais revertidos diretamente em a¢es
setoriais na metrépole.?® Observa-se que esta formatagio, embora tivesse como base
de sustentagdo politica a composicao de seus Conselhos, refletia a presenca centrali-
zadora do executivo estadual em detrimento dos executivos municipais. Isto assegu-
rava a ampla maioria das decisGes sobre os problemas comuns metropolitanos ao
Estado, em detrimento da participacdo apenas “consultiva” dos municipios. No entan-
to, as tentativas de vinculagio das orientacdes do Sistema de Planejamento Metro-
politano — com seus conselhos e fundos de investimentos —, com as necessidades
metropolitanas, nio conseguiram superar o centralismo e a organizagdo vertical e

24 A criagdo da Regido Metropolitana de S&o Paulo através da Lei Complementar Federal n? 14/73 e as outras sete (Belo Hori-
zonte, Fortaleza, Salvador, Recife, Belém, Curitiba e Porto Alegre) instituidas pelo governo federal através do Il PND tinha como
objetivo, entre outros, o aparelhamento dos Estados para definir seus programas estratégicos para 0s municipios que compu-
nham essas regides. £ importante observar que somente a Lei Complementar Federal n® 20/74 vai criar a Regido Metropolitana
do Rio de Janeiro, quando da fusdo dos Estados do Rio de Janeiro e Guanabara.

25 Embora a Lei Federal Complementar n® 14/73, no seu artigo 5, tenha definido como o conjunto de “servigos comuns de inte-
resse metropolitano: 1) planejamento integrado do desenvolvimento econdmico e social; 2) saneamento basico”; 3) uso do solo
metropolitano; 4) transporte e sistema vidrio; 5) produgdo e distribuicdo de gds combustivel canalizado; 6) aproveitamento dos
recursos hidricos e controle da poluigao ambiental; e 7) outros servicos na drea de competéncia do Conselho Deliberativo. As
acdes de cardter metropolitano realmente efetivadas foram o zoneamento e o controle da poluicao industrial, a protegdo aos
mananciais e a gestdo dos transportes.
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setorializada das administra¢des estaduais. As orientagdes do Conselho Consultivo e
as decisdes do Conselho Deliberativo e aquelas efetivadas pelos outros érgios seto-
riais do governo estadual conduziram, ao longo do tempo, ao crescente esvaziamen-

to e nitida ineficicia do sistema de gestdo metropolitano implantado.
A CONSTRUGAO DA CIDADANIA E A CRISE NO PLANEJAMENTO REGIONAL

A década de 1980, considerada como um periodo de refluxo na economia nacio-
nal a partir do esgotamento do projeto nacional-desenvolvimentista, se caracterizou
por um intenso processo de redemocratizagdo do Pais, desvendando os aspectos mais
perversos da urbaniza¢do brasileira apontados exaustivamente por muitos autores:
a “cidade desigual”, a “tidade partida”, a “metrépole fragmentada” (Santos, 1990, 1994;
Ventura, 1994; Maricato, 1996, 2001). Os problemas urbanos e metropolitanos,
antes vistos como entraves ao desenvolvimento do Pais, sdo nesse periodo incorpo-
rados  agenda de democratizagdo como problema social (Ribeiro, 2001). Dessa forma,
a intensificagio das tensdes sociais e abrangéncia dos movimentos sociais urbanos
que se prenunciaram na década anterior, eclodem com mais vigor e com a possibili-
dade concreta de se fazerem representar em partidos politicos e nas agendas do Con-
gresso Constituinte.

No entanto, a despeito de se agravarem os problemas nas grandes concentragbes
urbanas e de se expandirem sobremaneira as 4reas periféricas nas franjas metropolita-
nas, nenhuma das experiéncias regionais esbogadas anteriormente e, em especial, aque-
las referentes s regiGes metropolitanas foram alvo de aloca¢io de recursos significati-
vos por parte do Estado. Ao contrario, o mais consolidado Sistema de Planejamento e
Administragio Metropolitano — o da Grande S3o Paulo?® — a partir das significativas
mudangas politicas que estavam ocorrendo no Pais, é esvaziado de sua importancia
tanto como férum privilegiado das discussGes sobre os graves problemas metropolita-
nos, quanto de sua fungio de alocar recursos publicos necessarios  concretizagio de
seus objetivos precipuos. Deve-se lembrar, no entanto, que o Estado de Sdo Paulo j& ha-
via cristalizado espagos de polarizacio regional, resultantes das politicas governamen-
tais de desconcentragio e descentralizagio industrial adotadas na década anterior.

26 Na década de 1980 a tinica regido metropolitana institucionalizada no Estado de Sdo Paulo era a da Grande Sao Paulo, em-
bora tanto Campinas quanto Santos ja se configurassem, de fato, como grandes metrépoles.
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A partir da Constituigio de 1988 e do processo de redemocratizagdo, a dimensdo
social torna-se condigdo necessdria para a melhoria das condi¢Ses de vida urbana. As ci-
dades passam a ser o palco do exercicio da ‘“Cidadania ativa” (Benevides, 1991) e a
agenda politica passa a expressar uma série de reivindicacdes como a ampliagdo dos
direitos urbanos — justiga e participagio social —, uma melhor utilizagdo do solo ur-
bano através da reforma urbana, a universalizagio de servicos de consumo coletivo
etc. Ndo sem razdo, a Carta Magna de 1988 é denominada “Constituigdo Cidada”, on-
de os novos atores na cena politica se ancoram para garantir a participagdo popular
nas gestdes dos governos locais. No entanto, a gestio e operagdo das estruturas me-
tropolitanas permanecem impermeéveis a esses movimentos sociais e politicos e se
mantém sob a égide centralizadora dos executivos estaduais, com a participagio ain-
da limitada dos municipios e, sobretudo, das representagGes locais nos conselhos e
brgdos encarregados de solucionarem os problemas de interesse comum.

Cabe, no entanto, ressaltar que, a despeito da auséncia de politicas urbanas e re-
gionais “oficiais”, foi justamente no territério onde se situa a regido metropolitana de
Campinas que aconteceu a primeira experiéncia regional ‘extraestatal”: a criagdo do
Consdrcio Intermunicipal da Bacia dos vios Piracicaba ¢ Capivari, constituido formalmente
em 1989. A importincia da formagio do Consércio se deve ao fato de que, indepen-
dentemente da organizagdo voluntéria dos 27 municipios que aglutinou, essa asso-
ciagio constituiu-se em um férum representativo dos interesses de diversos segmen-
tos sociais, até entdo marginalizados na maioria das experiéncias propostas pelo
Estado (Hogan, 1996).

NOVOS ENFOQUES DA QUESTAO METROPOLITANA...

Os anos 9o definem uma nova concepgio de problemas urbanos, que passam a
ser apontados como decorrentes do divércio entre a cidade e os imperativos da ordem
econdmica global. Tanto os fenémenos urbano, metropolitano quanto as regionaliza-
¢Bes que ocorrem na realidade tendem a ser explicados como uma nova materialidade
resultante das profundas modificacdes na nova (des)ordem mundial onde as cidades,
sejam elas consideradas “cidades regides”, “Gidades globais” ou “cidades mundiais” (Scott et
al., 2001; Sassen, 1991; Santos, 1991) se caracterizam pela intensidade com que séo
criadas e recriadas as dindmicas territoriais. N&o se trata apenas de reconhecer a es-
cala dessas aglomeraces urbanas, diferenciada nos paises de capitalismo avancado
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ou periférico, e sim, definitivamente, pela capacidade de concentracio e irradiacio de
atributos e fungGes da economia urbana “em si” mesmo. Capazes de acelerar as redes
e fluxos de mercadorias, de diversificar constantemente servicos e tecnologias, e rear-
ranjar permanentemente cadeias de produtores e consumidores, as metrépoles mo-
dernas rambém constroem, simultaneamente, a fragmentagio do tecido urbano, a he-
terogeneidade sociocultural, a intensificagio da dicotomia opuléncia e pobreza e a
degradagdo ambiental.

No entanto, por mais paradoxal que possa parecer, a dimensio ambiental, antes
restrita tanto nas anélises dos problemas urbanos quanto sociais, passa a ser incor-
porada como atributo fundamental para a competitividade entre cidades e como fa-
tor positivo para a atratividade de capitais globais. A busca por “ambientes sauda-
veis” transforma-se em apanéagio para parcelas da sociedade que reinventam em
cenarios ficticios, uma forma de apropriacio territorial mais excludente. Na medida
em que a dimensio ambiental — em suas inGmeras visdes de sustentabilidade — pas-
sa a ser contemplada na carteira das agéncias e bancos de fomento internacionais, é
também incorporada nas matrizes discursivas de politicas pablicas e instituicdes go-
vernamentais. Deve-se observar que, em termos praticos, ela tem sido utilizada mui-
tas vezes, para mascarar a falta de regulago e fiscalizagio dos recursos ambientais re-
manescentes, desigualmente repartidos pelo territério.

Além desses aspectos, deve-se considerar que as mudangas na reorientacio do
papel do Estado brasileiro, a flexibilizagdo dos mercados e a desregulamentagio de
setores antes considerados estratégicos tém desencadeado no territério brasileiro e,
em especial nas areas metropolitanas, uma espécie de laissez faire territorial. As priva-
tizages tém alcancado setores onde tradicionalmente o Estado atuava mesmo que
precariamente, dificultando ainda mais o acesso a servicos publicos. Ao contrario
dos paises do primeiro mundo, onde os direitos sociais basicos ja se consolidaram
desde o pos-guerra, as economias do capitalismo periférico ainda ndo estenderam o
acesso aos servigos sociais basicos a maioria de sua populagio. Corre-se o risco de se
restringir, sobremaneira, o que seriam, de fato, as funges piiblicas de interesse comum
metropolitano, esvaziando de certa forma, o arcabougo institucional e os instrumen-
tos de gestdo propostos.
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...E O MODELO INSTITUCIONAL VIGENTE

No campo da institucionalizagdo, o Governo do Estado de Sao Paulo consoli-
dou, em 1994, as bases e diretrizes da organizagio regional e os instrumentos legais
das regides metropolitanas.?” O Estado, ainda que tardiamente, procurou dimen-
sionar a participacio dos poderes locais e estaduais, explicitando a atuagdo das en-
tidades pablicas que compdem o sistema de gestdo regional e a forma pela qual se
daria a participagio da populagdo no processo de gestao metropolitana.

Atualmente, o modelo consolidado para a agdo integrada metropolitana é
constituido:

a) pelo Conselho de Desenvolvimento, formado por prefeitos das cidades compo-
nentes da regido e representantes do governo do Estado;

b) pelo Fundo Metropolitano de Desenvolvimento composto por representantes dos
municipios e do Estado;

¢) pelas Cimaras Tematicas encarregadas, de acordo com o deliberagdes do Conse-
Iho, da elaboracio de estudos técnicos e orgamentos para execugio das propostas
a serem posteriormente enviadas ao Conselho para aprovagio e,

d) pela Agéncia de Desenvolvimento, voltada 4 execugio dos projetos aprovados pe-
lo Conselho.2®

A idéia de uma Agéncia de Desenvolvimento para a execugdo de programas de in-
teresse regional espelha-se nas experiéncias bem-sucedidas realizadas por alguns
consdrcios intermunicipais, dentre os quais se destacam o pioneiro Consorcio das Ba-
cias do Piracicaba e Capivari na década de 1980 e 0 Consércio Intermunicipal das Ba-
cias Billings e Tamanduatehy — constituido por sete municipios do Grande ABC —, no
inicio dos anos 90. Embora centrados na gestio dos recursos hidricos, tanto um
quanto outro tinham como foco questdes relativas aos limites e potencialidades do

27 Cinco anos apds a promulgacdo da Constituicdo Estadual, o Governo Estadual regulamentou, através da Lei Complemen-
tar n® 760 de 1. ago. 1994, a Divisdo Regional no Estado de Sao Paulo e estabeleceu as diretrizes referentes & criacio de en-
tidades regionais.

28 A partir da Lei Complementar Estadual n? 760/94 séo definidos: a participagdo paritdria entre prefeitos dos municipios e re-
presentantes de diferentes drgdos do Estado no Conselho de Desenvolvimento Metropolitano; um nico Conselho, com fungdes
deliberativas e consultivas; a possibilidade de participagdo de setores da sociedade civil (se consentida na aprovacdo do regi-
mento interno do Conselho); e a criagdo da Agéncia de Desenvolvimento.
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desenvolvimento regional.?* O Consércio das Bacias do Piracicaba e Capivari vem,
desde 1986, articulando e implementando diversas agdes regionais de desenvolvi-
mento e, de forma inovadora, arquitetou a participagio da esfera local e extraestatal
nas decisdes dos interesses comuns referente 4 gestdo dos recursos hidricos da regido.

As trés regides metropolitanas criadas no Estado de Sdo Paulo, encontram-se em
estagios diferentes de estruturacio para resolugio de seus problemas comuns.

A Regido Metropolitana da Baixada Santista (RMBS), apés discussdes politicas,
dificuldades técnicas, administrativas e de abrangéncia territorial, que consumiram
praticamente dez anos, foi criada em julho de 1996,*° tendo sido o Conselho de De-
senvolvimento da Baixada Santista instalado em novembro de 1996, pelo governa-
dor do Estado. A implantagio da rRMBs foi conduzida pela Secretaria e Transportes
Metropolitanos. Apés a instalagdo do Conselho registram-se dois anos gastos em
extensos e arduos processos de aprovacio do Regimento Interno do Conselho, da
instalagdo da Secretaria Executiva (conduzida provisoriamente durante muito tem-
po pela Emplasa) e da criagdo, instalagdo e regulamentagio das Camaras Tematicas.
O Fundo Metropolitano foi regulamentado em janeiro de 1998* e, na ocasido, in-
dicado seu presidente e constituido o seu Conselho de Orientagio. A prépria Agen-
cia de Desenvolvimento Metropolitano, prevista na lei de criagio da regido, s6 foi
instituida em fins de 1998,%? tendo seu processo operacional de instalagio se esten-
dido até abril de 2000, quando assumiu inteiramente as atividades de suporte téc-
nico e administrativo do sistema de gestdo da RMBS, até entdo sob responsabilidade
da Emplasa.®

Até o presente momento, a estrutura de gestdo metropolitana da Baixada Santis-
ta ndo pdde dar conta de enfrentar os graves problemas regionais litorineos como a
restruturagdo portudria, a deterioragio dos ecossistemas manguezal e restinga, as-
sim como o impacto da ampliagio do sistema viario regional, além da necessaria

19 A atuacdo do Consércio das Bacias Billings e Tamanduatehy vai dar origem, no final da década, & criacdo da Agéncia de De-
senvolvimento Econdmico do Grande ABC.

30 Lei Complementar n® 815, de 30 jul. 19%6.
31 Decreto n? 42.833 de 28 jan. 1998.
32 Lei Complementar n® 853 de 23 dez. 1998.

33 A Emplasa, originalmente Empresa Metropolitana de Planejamento da Grande Sio Paulo S.A., foi criada dentro do Sistema de
Planejamento Metropolitano da Secretaria de Estado dos Negdcios Metropolitanos. Atualmente est vinculada  Secretaria Es-
tadual dos Transportes Metropolitanos com a razdo social de Empresa Paulista de Planejamento Metropolitano.
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preparagio desse territério para o aumento populacional e para a acomodagio das
atividades turisticas e de lazer.
A formatagio da Regido Metropolitana de Campinas incorpora ja no ato de sua

3 5 modelo desenvolvido nas décadas anteriores, com a

criagdo, em junho de 2000,
instituicio simultinea do Conselho de Desenvolvimento e do Fundo Metropolitano
e, além disso, autoriza o poder executivo estadual a constituir uma entidade autrqui-
ca. S3o definidos também na prépria lei, os campos funcionais — planejamento e uso
do solo, transporte e sistema vidrio regional, habitagdo, saneamento basico, meio am-
biente, desenvolvimento econdmico e atendimento social —, que dariam ensejo s
fungdes piiblicas de interesse comum a serem definidas pelo Conselho de Desenvolvimen-
to. A composigio do Conselho é instituida em agosto 2001, decorridos nove meses
da gestdo dos 19 novos prefeitos municipais.

A inovagio institucional sugerida pelo prefeito da cidade de Campinas — que de-
fendia uma estrutura colegiada compartilhada por seis membros para a Presidéncia
do Conselho — gerou debates, polémica e criou impasses politicos. Apés sua morte,
em setembro de 2001,% as negociagdes redundaram na consolidagio do modelo
usual adotado nas outras regides metropolitanas.

Formalizado, o0 Conselho de Desenvolvimento decidiu instituir, com base nas se-
te fungdes publicas, as Cimaras Teméticas e a possibilidade de criar Camaras Tema-
ticas Especiais voltadas a um programa, projeto ou atividade especifica. Recentemen-
te, em uma de suas primeiras iniciativas, o Conselho optou por desdobrar a fungio
atendimento social em trés CAmaras Tematicas especificas, relativas 4 satide, & educa-
¢do e A seguranga publica.

O excessivo controle burocratico imposto is Cimaras Tematicas, no processo de
estruturacio de sua agenda de trabalho e o formato de Agéncia proposto pelo Execu-
tivo estadual e aprovado pelo Conselho de Desenvolvimento Metropolitano em julho
de 2002, aponta para a consolidagio de uma estrutura de gestdo demasiadamente
controlada pelo Governo do Estado

A pratica de mais de 25 anos de gestio do modelo mais estruturado — o da Gran-
de Sio Paulo — tem mostrado a dificuldade e, por que ndo dizer, a ineficicia na

34 Lei Complementar n® 870 de 19 jun. 2000.

35 Anténio da Costa Santos, além de prefeito da cidade de Campinas, era professor da Faculdade de Arquitetura e Urbanismo
da Pontificia Universidade Catélica de Campinas.
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resolugio das grandes questdes estruturais da ocupagio da bacia paulistana. Apesar
dos instrumentos de gestdo concebidos e aprimorados, a preservagio dos manan-
ciais, o controle da expansio urbana, a valorizagio e manutengéo do cinturio verde e
das areas de preservagdo permanente, constituem ainda problemas e interesses co-
muns ndo equacionados. Ressalte-se, ainda, a dependéncia estrutural quanto ao
abastecimento publico de 4gua, assim como a inexisténcia do sistema de compensa-
¢do aos municipios metropolitanos produtores de dgua. A circulagdo e transporte ur-
bano de passageiros, setor em que se investiu nas estruturas de operagio e gesto,
atingem o status de insoltveis problemas urbanos da metrépole paulistana.

Enfim, os grandes problemas que afligiam a populagio da entio recém-institui-
da regido metropolitana na década do “crescimento e pobreza”, ou seja, a auséncia de
moradias para as classes menos favorecidas — pela inexisténcia de uma politica habi-
tacional — a caréncia e deficiéncia do transporte coletivo urbano e a insuficiéncia no
atendimento 2 infra-estrutura basica e social, permanecem hoje cada vez mais pre-
sentes, acrescidos do aumento da miséria, da criminalidade e da violéncia.

ENTRAVES A GESTAO COMPARTILHADA

Em que consistem os interesses comuns dessa configuragdo sécio-espacial tio
desigual? Como os diferentes niveis de governo, incrustados nos interesses locais, re-
gionais, estaduais e nacionais podem melhorar as fungdes piiblicas de interesse comum?

Maricato (2001) destaca aspectos importantes da formacio social brasileira que
tém grande peso na gestdo urbana, como por exemplo, a aplicagio arbitraria da lei, pois,

(-..) mais do que qualquer formulagdo legal, os poderes econémico e politico influem sobre

quando e como a lei se aplica...” e que a cidadania, desta forma, fica restrita para alguns, em

fungdo das relagdes de privilégio. Aponta ainda, a falta de distingdo entre a esfera piblicae

a privada que entrava muitas vezes, as estruturas administrativas na qual, (...) o clientelis-

mo e a relagdo de favor ocupam o lugar da relagio baseada em direitos. (2001, p.51-52)

No Brasil, especialmente nas estruturas de gestao municipal, a modernizagio ad-

ministrativa e o profissionalismo pelo interesse ptblico estio menos presentes.*®

36 Esse maior profissionalismo, que em muitos casos tornou-se uma forca corporativa dentro do aparelho estadual, é conheci-
do, por exemplo, nas reparticGes e autarquias criadas no periodo Vargas, nos niveis estaduais e federal.
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Interesses locais procuram obter controle sobre investimentos municipais e esta-
duais. A gestio da res publica é conduzida pelos cargos de confianga, ocupados mo-
mentaneamente por forcas eleitoralmente hegeménicas, mas a estrutura administra-
tiva é historicamente dominada por forcas econdmicas e politicas locais, aliada a
tecnoburocracia. Assim, muitas vezes, os licenciadores das obras urbanas — publicas
e privadas — articulam-se aos setores voltados a interesses proprios, ao invés de de-
cidirem a favor do interesse puablico.

O planejamento do uso do solo vem sendo tratado ideologicamente em relag3o &
funcio do espago urbano. A produgio de uma imagem midiatica da cidade, através da
televisdo, imprensa escrita, msica etc., apresenta as disfuncionalidades urbanas co-
mo uma “naturalizacdo” dos processos sociais (Villaga, 1998). E comum o uso de ter-
mos tais como: “deterioragio urbana”, “deterioracdo da area central”, “o centro esta se
deslocando”, “revitalizagdo da area central” , no discurso sobre a questdo urbana es-
camoteando-se, para os cidaddos, o foco do interesse publico.

O fortalecimento politico do poder municipal apés a Constituigao de 1988 —
considerado um passo importante para a redemocratizagio brasileira — revelou o
comportamento conflitante dos interesses socioecondmicos dos poderes locais, com
os legitimos interesses publicos municipais e intermunicipais. No processo de obten-
¢Ao das licencas, aprovagio de plantas, obtengio de alvaras de funcionamento e do ha-
bite-se, pequenas e grandes irregularidades, manipulagdes e préstimo de favores sao
praticadas. Procede-se, por exemplo, & segmentagdo do empreendimento imobilirio,
fugindo do licenciamento ambiental estadual, exigido para loteamentos de area supe-
rior a cem hectares. Os empreendimentos sdo aprovados pelo 6rgao municipal, ana-
lisando-os caso a caso, e ndo o impacto na estrutura urbana onde estdo inseridos. Nio
sio raros casos de omissdo na fiscalizagio dos ritos legais de aprovagio, especialmen-
te a manipulacio das instancias locais, 0 uso do poder econémico de grandes grupos
para cooptagio e conivéncia de entidades comunitarias e ambientalistas. Ha interfe-
réncia politica no processo de licenciamento de grandes empreendimentos de compe-
téncia estadual. Constitui pratica corrente, pressdes para mudangas de zoneamento
municipal, quando este inviabiliza o licenciamento, como em éreas rurais, de preser-
vacdo ambiental e de mananciais. Destaca-se a0 mesmo tempo a fragilidade da agdo
local, tanto por falta de capacitagio técnica municipal, quanto pela ndo utilizagdo dos
instrumentos legais disponiveis de controle de impactos de dmbito local e pelo com-
prometimento de interesses particulares, no uso das estruturas do poder publico.
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Os procedimentos administrativos s3o orientados, em geral, por praticas politi-
cas ndo transparentes. O clientelismo por interesse eleitoral e por relagdes de compa-
drio e favor sdo usuais no dia a dia da maioria dos partidos politicos. Poucas sdo as
praticas mais participativas e, em muitos casos, nem mesmo os ritos da democracia
representativa sio considerados. No entanto, deve-se destacar as administracGes de
Cosmépolis, Vinhedo e, mais recentemente, Campinas¥ que apresentam experién-
clas como o orgamento participativo, audiéncias ptblicas e outras inova¢des.

Sera a elite local capaz, sem que haja mudangas nos mecanismos de gestio poli-
tica e institucional, de representar os direitos e interesses da “comunidade metropolita-
na”? O governo estadual, sobretudo através dos setores de obras e servicos de trans-
portes de carga, tem importante atuagdo na regiio. A circulagio metropolitana, por
suavez, mescla interesses localizados e a necessidade de melhorar o deslocamento de
trabalhadores e executivos. No entanto, o sistema vidrio sofre as conseqiiéncias das
disfuncionalidades geradas pelo localismo das decisGes. A acessibilidade viaria de-
corrente dos investimentos estaduais nos Gltimos 30 anos tem possibilitado a ex-
pansao urbana ‘em saltos”, independentemente dos interesses locais. Como garantir
interesses comuns em face das peculiaridades regionais e das pressdes dos setores
privados? Sera possivel conseguir maior controle sobre as 4guas das nascentes do rio
Piracicaba, que hoje é de uso quase hegeménico da Grande S3o Paulo, através da
SABESP? A regido de Campinas — que, ao longo dos tempos, valeu-se, para o seu de-
senvolvimento econdémico, da abundancia de 4gua dos rios Jaguari, Atibaia e Capiva-
ri — ndo instituiu mecanismos de protegdo das 4guas para si e para 0s as outras cida-
des da regido. As subbacias do Jaguari e do Atibaia — utilizadas pelo sistema
Cantareira para suplementar o abastecimento pablico da Grande So Paulo e suprir
Campinas e regido — ndo estdo sob o dominio de nenhuma entidade metropolitana e
sim, sob a gestdo politica da UGRHI PC] e administrativa da SABESP, proprietaria, man-
tenedora e operadora do complexo de reservatérios e tineis.

37 0 Grupo de Desenvolvimento Rural Sustentével e Seguranca Alimentar da PMC vem passando a adquirir a merenda escolar
(cerca de 140 mil refeices por dia em 2001) diretamente dos produtores. Assim, além de melhorar a qualidade da alimentacio,
abandonando-se a maioria de produtos industrializados, os agricultores passam a ter um mercado estével sem atravessadores,
0 Que incentiva a manutengao da atividade agricola.
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CONSTRUINDO INTERESSES COMUNS

A partir do que foi exposto em face das mudangas ocorridas no Estado brasileiro
nas trés instancias de poder, conclui-se que, de fato, s3o enormes as dificuldades de
implantagio de instrumentos de gestdo no modelo de institucionalizagdo proposto.
A assimetria revelada entre os interesses econdmicos locais, regionais-nacionais e
mesmo regionais-globais, e a desigualdade de oportunidades, de condices de vida e
de representacdo politica de determinados segmentos sociais, se materializam, de
forma anacrénica, no territério metropolitano.

As contradicdes sdcio-espaciais e os conflitos de interesses particularizados em
cada disputa efetiva pelo uso da terra, por diferentes atividades econdmicas e grupos
sociais, ndo sio abstracdes sobre as quais se moldam um formato institucional, mas,
sim, o ponto de partida para a definigdo do que devem ser, na realidade, as fungdes pii-
blicas de interesses comuns desse amplo territério. Tendo em vista a institucionaliza¢io
em curso, onde estio sendo articuladas e confrontadas formas de participagdo dos
agentes nesse processo e formalizadas as principais areas de atuagio do Conselho de
Desenvolvimento Metropolitano, destacam-se duas questdes.

Em primeiro lugar, o aprofundamento e ampliagdo dos temas e objetos reais de
conflitos, que reflitam a realidade desigual do desenvolvimento regional nos aspec-
tos abordados neste ensaio. Entende-se que a emergéncia de conflitos é o que possi-
bilitar4 a constru¢io de consensos, e nao o seu contrério. Basear-se em consensos se-
ria assumir um territério homogéneo, sem disputas efetivas pela utilizagio do solo e
da 4gua, sem desigualdades de renda e de oportunidades, sem seletividade social e
territorial, sem diferencas nos niveis de acesso aos bens e servigos sociais basicos. A
énfase no desenvolvimento econdmico integrado ao circuito regional/nacional/glo-
bal, de alguma forma j4 contemplada pelo poder pablico estadual, e os interesses
consolidados pelos grupos econdmicos locais, ndo devem se sobrepor as demandas
por melhoria nas condigdes de vida de todos os segmentos sociais da regizo metropolita-
na de Campinas.

Tal pressuposto n3o pode prescindir da participagio dos agentes de conflitos na
disputa por recursos (materiais, humanos, ambientais etc.) desse imenso territério.
Entende-se que, a partir de identificagio dos conflitos e de seus agentes, a institucio-
nalizagdo da Regido Metropolitana possa cumprir o necessario papel mediador entre
as diferentes forcas sociais para a construgdo de consensos. Esse objetivo, no entanto,
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ndo serd alcangado sem que haja a ampliacio e a inovagdo nas formas de participagio
dos vérios segmentos da sociedade.

Observa-se que, mesmo na formatagio vigente nio estdo contemplados os legis-
lativos locais, os setores pablicos nio-estatais e a sociedade civil organizada. No ca-
so especifico da regido de Campinas, em que o recurso 4gua é fundamental para o
abastecimento das populagdes metropolitanas, campineira e paulistana, e para o de-
senvolvimento econdmico regional, ndo ha, por exemplo, representacio formal do
Comité de Recursos Hidricos da UGRHI pcj, entidade instituida legalmente pelo pro-
prio Governo do Estado.

Em segundo lugar, a gestdo conjunta de fungées piiblicas de interesse comum apre-
senta, na metrépole campineira, desafios politicos e institucionais. Estes residem na
necessidade de superagio do atual modelo centralizador que permanece impregna-
do de uma visio tecnoburocratica, malgrado os “ventos cidaddos” insuflados pela
Constituigio de 1988 e as mudangas ocorridas no papel do Estado, ao longo da dé-
cada de 1990. A garantia da paridade Estado-municipios, por exemplo, é circuns-
tanciada e artificialmente forcada pela necessidade do niimero de representantes do
Estado ser igual a0 de municipios da regido. Que peculiaridades ou especificidades
demandam 19 assentos para o governo do Estado na Regido Metropolitana de Cam-
pinas e apenas 9 na da Baixada Santista? Ndo seria esta participacio ampliada, ape-
nas uma formalidade?

O eventual espago politico representado pelo Conselho de Desenvolvimento, re-
vela-se institucionalmente limitado para permitir negociacdes e acordos politicos, de
maneira a contemplar as especificidades territoriais, a variedade de representagdes
politico-partidarias e as diversidades socioecondmicas presentes na metrépole cam-
pineira. Entende-se que, mesmo a participagio dos governos locais garantida no 4m-
bito deliberativo do Conselho, nio é suficiente para a tomada de decisGes e alocacio
de recursos em nivel metropolitano. Dessa forma, o contraponto & maior eficicia do
modelo de regionalizagdo proposto esté centrado na participagio, ndo sé do governo
local mas, especialmente, na representagdo dos segmentos sociais organizados, que
ndo costumam ter voz e/ou assento nos conselhos propostos.

O papel da Agéncia de Desenvolvimento ainda permanece uma incégnita, pois a
existente no atual modelo, a da Regido Metropolitana da Baixada Santista, nio se
constitui, ainda, uma referéncia concreta, e a do Grande ABC revela-se bastante anco-
rada nos aspectos econdmicos, tendo em vista o processo de desindustrializacio
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ocorrido naquela regido. O Consdrcio Intermunicipal das Bacias do Piracicaba, Capivari (e
agora) Jundiai, por sua constante atuagio na regido, é a Unica experiéncia com acimu-
lo significativo e, nesse sentido, reivindica para si o papel de agéncia na gestao dos re-
cursos hidricos dessas bacias. Deve-se ressaltar que as dificuldades de aparelhamen-
to técnico e organizacional de muitos municipios, somadas aos problemas
especificos de cada localidade e de seus vinculos politico-partidarios, conduzem,
muitas vezes, a partilhas orcamentérias que impedem a necessaria cooperagao entre
os municipios integrantes da RMC.*® Assim, quaisquer das fungdes publicas metropo-
litanas demandadas, seja o abastecimento de 4gua, o transporte, 0 saneamento ¢,
atualmente, a seguranca publica, requerem para sua resolugdo, compromissos dife-
renciados, segundo o grau de inser¢io do municipio ou comunidade no problema.
Porém, a maior dificuldade reside, sem davida, no fato de que as fungdes de interes-
se comum assumen territorialidades diferentes, requerendo por parte dos munici-
pios e agentes sociais e politicos envolvidos, solucdes e alternativas distintas.

Da mesma forma, entende-se que a fun¢io do Fundo Metropolitano deve ser ne-
cessariamente a de priorizar estratégias regionais de desenvolvimento alinhadas a
politicas estaduais e nacionais, em detrimento de competigdes fiscais entre munici-
pios. A participagio e o controle social nos processos de decisio sobre prioridades e
destinacio de recursos é fundamental para a consolidagiio democratica e transforma-
¢io social que as realidades metropolitanas tém exigido.

Por fim, arrolam-se algumas proposicdes a fim de se colaborar para a superacio
de entraves a prética da gestdo compartilhada, em prol da melhoria da qualidade de vi-
da dos habitantes da metrépole campineira:

« melhor articulagio horizontal e vertical entre os varios 6rgdos governamentais,
principalmente no que concerne a democratizagio de informagdes;

38 Vale lembrar que, em 1995, a Prefeitura de Campinas tentou implementar o Complexo DELTA para disposicdo final de resi-
duos solidos da regido, especialmente os domésticos e hospitalares. Entretanto, a fragil mdquina administrativa municipal e a
falta de lideranca politica de Campinas na regido, resultaram na ndo priorizago desse servico. Os municipios se afastaram e em
2000, o complexo foi considerado inadequado pela CETESB. O sistema de abastecimento de dgua ndo apresenta estruturas fisi-
cas compartilhadas. A aduco dos rios € licenciada pelo DAEE , 6rgdo estadual. Na drea de transportes pblicos, iniciaram-se em
2001, os estudos e pesquisas para regionalizacdo , através da EMTU. Mas, diferentemente de Séo Paulo ou Santos, em Campinas
0 governo estadual néo preservou nenhuma estrutura de transporte ferrovidrio de passageiros, de maior capacidade. Na linha
de gestdo compartilhada, tem-se ainda, a experiéncia regional de cooperacdo realizada no ABC paulista, que na década de 1990,
vivenciou vérios movimentos politicos e sociais que culminaram em 1994, no Forum da Cidadania, em 1997, na instituico da Cé-
mara Regional do Grande ABC e, finalmente em 1998, na Agéncia de Desenvolvimento Econdmico.
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* manutencdo de mapeamentos e cadastros de localizagio espacial das atividades
produtivas constantemente atualizados e informatizados, permitindo facil corre-
lagdo regional/municipal;

+ fortalecimento dos mecanismos de fiscalizagdo/monitoramento de atividades pro-
dutivas, grandes estruturas de comércio e lazer, loteamentos, unidades de conser-
vagdo e areas de risco etc., através de grupos intergovernamentais;

* desenvolvimento de programas de capacitagio de recursos humanos e de moder-
nizacio das instituicdes governamentais, em especia], nas instancias municipais;

* incorporagdo do conceito de bacia hidrografica na gestio territorial nas esferas
municipal e metropolitana, incluindo e divulgando esforgos governamentais e ins-
titucionais, das universidades e de entidades civis no acimulo de experiéncias ino-
vadoras;

* disseminagdo do importante instrumento de gestio que ¢ o licenciamento am-
biental, incluindo colegiados mistos municipais e estaduais de licenciamento de
atividades produtivas de impacto regional;

* regionalizagio dos processos de licenciamento ambiental, incluindo as mudancas
de participagdo da sociedade civil nos conselhos estaduais e municipais de defesa
do meio ambiente;

* ampliagdo da participagio da sociedade em colegiados das agéncias estaduais e
nos conselhos deliberativos, através da constante atualizacio, cadastramento e di-
vulgagio de entidades civis (ONGs, conselhos de bairros, entidades de classe etc.):

* criagdo de consorcios intermunicipais sub-regionais;

* controle social sobre a alocago de recursos publicos, pela descentralizagio ora-
mentéria estadual e institucionalizagio dos orgamentos participativos municipais,
além de féruns e referendos populares para situagdes especificas relativas ao de-
senvolvimento regional.

Além dessas proposicdes, acredita-se que, a0 incorporar as experiéncias recentes
ocorridas neste territério, a institucionalizagdo da regizo metropolitana de Campinas
podera se tornar uma experiéncia inovadora de gestdo compartilhada de fungdes piiblicas

de interesse comum.
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Engenheiro, consultor na drea fiscal, orcamentdria e tributdria

INTRODUCAO

A Constituicdo Federal em seu artigo 25, paragrafo 3° estabelece que
Os Estados poderio, mediante lei complementar, instituir regides metropolitanas, (...)
constituidas por agrupamentos de municipios limitrofes, para integrar a organizagio, o

planejamento e a execugio de fungdes pablicas de interesse comum.

Por seu turno a Constituicdo do Estado de Sdo Paulo no seu artigo 153 apresen-
ta uma boa defini¢do de regido metropolitana, como sendo o

agrupamento de municipios limitrofes que assuma destacada expressdo nacional, em razio

de elevada densidade demografica, significativa conurbacio e de fungdes urbanas e regio-

nais com alto grau de diversidade, especializacio e integragio sécio-econdmica, exigindo

planejamento integrado e agdo conjunta permanente dos entes ptblicos nela atuantes.

O financiamento das regides metropolitanas é um desafio e uma questio que
vém se impondo de forma progressiva, com o seu adensamento crescente e com a im-
possibilidade que vem apresentando o Poder Pablico de atender os problemas decor-
rentes, seja pela falta de consenso quanto as solugges pretendidas, seja, principal-
mente, pela insuficiéncia de recursos orcamentarios apoiados nas fontes tradicionais
de receitas pablicas.

Sdo cada vez maiores e prementes as aplicagdes macicas de recursos em investi-
mentos de infra-estrutura urbana, saneamento basico, transporte coletivo e protegio
ambiental no enfrentamento de problemas comuns aos municipios.

Neste trabalho sera abordada a questdo do financiamento piblico para os proble-
mas comuns aos municipios integrantes das regiGes metropolitanas. A apresentagio
sera dividida em cinco partes:
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capitais. As transferéncias correntes representaram desde 87,09 para os munici-
pios com até 10.000 habitantes, caindo sua importéncia conforme maior a popu-
lagio das faixas. As operagdes de crédito representaram até 0,6% para todas as fai-
xas de municipios, atingindo 1,79 nas capitais (Tabela 4).

Tabela 4 - Composigao das Receitas por Faixas de Populagao

em % ano 2000
Classes em mil habitantes até10 10a50 50al00 » 100 Capitais Total
Receitas Orgamentarias 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Receitas Correntes 93,9 94,0 95,2 959 96,0 95,5
Receitas Tributarias 23 48 83 174 32,6 18,7
IPTU 0.6 1.5 3] 6,7 1,0 6,7

1SS 05 13 23 6,0 16, 79

ITBI 0,6 07 08 12 23 14
Taxas 0,6 12 18 34 32 2.7
Contribuigao Melhoria 01 01 0l 0.2 0,0 0l
Qutras receitas proprias 4,6 57 88 133 14,8 ne
Transferéncias Correntes 870 836 78,2 65,2 48,6 64,9
Transferéncias da Uniao 57,6 497 42, 257 193 30,2
FPM 478 34,7 26,0 109 5,5 15,7

IRRF 0,6 08 10 18 24 1.7
FUNDEF Uniao 30 50 50 23 09 2,6

SUS Unido 19 3,2 43 6,8 79 6,2
Qutras transferéncias Unido 42 6] 58 39 27 4]
Transferéncias do Estado 278 32,2 34,2 38,0 285 334
ICMS 205 224 233 271 18,8 23,2

IPVA 0,7 13 20 34 4.6 32
FUNDEF Estado 36 56 6, 50 43 49
Outras transferéncias Estado 29 2.8 28 2,6 038 2]
Qutras transferéncias Correntes 16 1.6 19 14 08 13
Receitas de Capital 6] 6,0 48 4] 4,0 4,5
Operagées de Crédito 06 06 0,6 05 17 09
Transferéncias de Capital 55 54 4,2 36 22 3,6

Fonte: Elaboracéo prépria a partir dos Balangos Orgamentarios dos Municipios da STN e Popula-
Gao do IBGE (2000).
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ESTATUTO DA CIDADE (EC) — LEI N° 10.257

Com a entrada em vigor da Lei n®10.257 em 11 de julho de 2001, novas alterna-
tivas tributérias e de financiamento previstas no EC podem propiciar importantes
fontes de recursos adicionais vinculados ou nio, que se somardo as demais receitas
existentes, descritas anteriormente.

O potencial de recursos financeiros, passiveis de serem apropriados pelo Poder
Pablico para serem usados em obras na cidade, depende fundamentalmente das 4reas
a serem definidas no seu Plano Diretor, onde serdo aplicados os diversos instrumen-
tos de politica urbana previstos no Ec.

As diretrizes gerais do EC prevéem a adequagdo dos instrumentos de politica eco-
ndmica, tributaria e financeira e dos gastos pablicos aos objetivos do desenvolvimen-
to urbano, de modo a privilegiar os investimentos geradores de bem-estar geral e a
fruicdo dos bens pelos diferentes segmentos sociais.

Para atingir os objetivos da lei, sdo utilizados os seguintes institutos tributérios
e financeiros: a) IPTU progressivo no tempo; b) contribuicio de melhoria; e ¢) incen-
tivos e beneficios fiscais e financeiros.

IPTU PROGRESSIVO NO TEMPO

E importante distinguir o IPTU progressivo sobre o valor venal do imével, visto
anteriormente, e 0 progressivo no tempo. O primeiro tem carater estritamente fis-
cal e visa & justica fiscal, tributando mais quanto maior for o valor do imével. O se-
gundo tem carater extrafiscal e corresponde a uma punigio, para induzir o proprie-
tario do imével a dar a destinagdo socialmente prevista i propriedade, nos termos
do Plano Diretor e do plano urbanistico local.

O 1PTU progressivo no tempo, somente poderé ser utilizado pelo Municipio
em caso de descumprimento das condigdes e dos prazos previstos para o parcela-
mento, a edificagdo ou a utilizagdo compulséria do solo urbano nfo-edificado, su-
butilizado ou nio-utilizado. Nesta situagao, o Municipio poderé proceder 4 apli-
cagao do IPTU progressivo no tempo, mediante a majoragio da aliquota pelo prazo
de cinco anos consecutivos, e o valor da aliquota a ser aplicado a cada ano ser4 fi-
xado em lei especifica e ndo excedera a duas vezes o valor referente a0 ano ante-
rior, respeitada a aliquota maxima de 15%. Caso a obrigagio de parcelar, edificar
ou utilizar n3o esteja atendida em cinco anos, o Municipio manteré a cobranca
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pela aliquota maxima, sendo vedada a concessio de isengdes ou de anistia relati-
vas a tributagio progressiva.

EMISSAO DE TITULOS

Decorridos cinco anos de cobranga do IPTU progressivo sem o cumprimento da
obrigacio de parcelamento, edificagio ou utilizagio, o Municipio podera desapro-
priar o imével, com pagamento em titulos da divida publica, sem poder liberatério
para pagamento de tributos, os quais deverdo ter prévia aprovagio pelo Senado e de-
verdo ser resgatados no prazo de até 10 anos, em prestagdes anuais, iguais e sucessi-
vas, assegurados o valor real da indenizagdo e os juros legais de 6% ao ano.

OUTORGA ONEROSA DO DIREITO DE CONSTRUIR
O Ec prevé duas importantes possibilidades de geragio de recursos através de ou-
torga onerosa do direito de construir, devendo o Plano Diretor fixar ireas nas quais:
1 o direito de construir podera ser exercido acima do coeficiente de aproveitamento
— ca (relagdo entre a 4rea edificavel e a 4rea do terreno), mediante contrapartida a
ser prestada pelo beneficiario; e

2 poderé ser permitida alteragdo de uso do solo, mediante contrapartida a ser pres-
tada pelo beneficiario.

Estas contrapartidas devem ser claramente definidas na lei municipal, dando
transparéncia a todo o processo que envolve a transferéncia dos recursos privados ao
Poder Pablico.

O potencial dos recursos financeiros a serem gerados por estes dois instrumen-
tos depende da extensdo e tipo das 4reas envolvidas, das transformagdes do uso do
solo desejadas e das regras de partilha estabelecidas na lei municipal, pela valorizacao
imobiliaria gerada pela elevagio do coeficiente de aproveitamento e/ou pela alteragao
de uso.

Pelo inciso IX do artigo 2° que trata das diretrizes gerais, o Poder Pablico po-
deré usar os recursos de outorga onerosa em outras areas, permitindo a ‘Justa dis-
tribuigdo dos beneficios e 6nus decorrentes do processo de urbanizagdo.”
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OPERAGOES URBANAS
E um dos principais instrumentos para a geragio de recursos e depende para
sua viabilizagdo de lei municipal especifica, baseada no Plano Diretor, que delimi-
tard drea para aplicagdo de operagdes urbanas consorciadas — conjunto de intervencdes
e medidas coordenadas pelo Poder Piblico, com a participagio dos proprietérios,
moradores, usuarios permanentes e investidores privados, com o objetivo de al-
cangar em uma area transformacdes urbanisticas estruturais, melhorias sociais e a
valoriza¢do ambiental.
Poderio ser previstas nas operagdes urbanas consorciadas, entre outras medidas:
1 amodificacio de indices e caracteristicas de parcelamento, uso e ocupacio do so-
lo e subsolo, bem como altera¢des das normas edilicias, considerado o impacto
ambiental delas decorrente; e

2 aregulariza¢io de construgdes, reformas ou ampliacBes executadas em desacordo
com a legislagdo vigente.

Da lei especifica que aprovar a operagdo urbana consorciada constara a contra-
partida a ser exigida dos proprietarios, usuarios permanentes e investidores privados
em fungdo da utilizagio dos beneficios previstos. Cabe, no entanto, destacar que os
recursos obtidos pelo Poder Pablico serdo aplicados exclusivamente na propria ope-
ragdo urbana consorciada.

A lei que aprovar a operagio urbana consorciada podera prever a emissio pelo
Municipio de certificados de potencial adicional de construgio, que serio alienados
em leildo ou utilizados diretamente no pagamento das obras necessérias a propria
operacdo. Esses certificados serdo liviemente negociados, mas conversiveis em direi-
to de construir unicamente na érea objeto da operago.

TRANSFERENCIA DO DIREITO DE CONSTRUIR
Lei municipal, baseada no Plano Diretor, podera autorizar o proprietario de imé-
vel urbano a exercer em outro local, ou alienar o direito de construir, quando o referi-
do imével for considerado necessario para fins de:
1 implanta¢io de equipamentos urbanos e comunitérios;
2 preservacdo, quando o imével for considerado de interesse histérico, ambiental,
paisagistico, social ou cultural; e
3 servir a programas de regularizagio fundiaria, urbanizacio de 4reas ocupadas por
populagio de baixa renda e habitagio de interesse social.
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A mesma faculdade podera ser concedida ao proprietério que doar ao Poder Pa-
blico seu imével, ou parte dele, para os fins acima previstos.

CONSORCIO IMOBILIARIO

Poderé ser facultado ao proprietario de 4rea atingida pelo parcelamento, a edifi-
cacio ou a utilizacio compulsérios do solo urbano, a requerimento deste, o estabele-
cimento de consércio imobiliario como forma de viabilizagdo financeira do aprovei-
tamento do imével. Considera-se consércio imobiliario a forma de viabilizagdo de
planos de urbanizagdo ou edificagdo por meio da qual o proprietario transfere ao Po-
der Pablico seu imével e, apés a realizagdo das obras, recebe, como pagamento, uni-
dades imobili4rias devidamente urbanizadas ou edificadas cujo valor ser correspon-
dente ao valor do imével antes da execugio das obras.

POLITICA TRIBUTARIA

O Ec apresenta uma politica clara para o estabelecimento de tributos e tarifas, de-
terminando que todos os tributos sobre iméveis urbanos, assim como todas as tari-
fas relativas a servigos publicos urbanos, serdo diferenciadas em funcio do interesse
social.

FUNDO DE DESENVOLVIMENTO DA REGIAO METROPOLITANA

A semelhanca dos diversos fundos existentes na érea publica constituirdo seus
recursos:

1 recursos do Estado e dos Municipios a ele destinados por disposicao legal;

> transferéncias da Unido, destinadas 3 execugio de planos e programas de interes-
se comum entre a Regido Metropolitana e a Unido;

3 empréstimos nacionais e internacionais e recursos provenientes da ajuda e coope-
racio internacional e de acordos intergovernamentais;

4 retorno das operagdes de crédito contratadas com drgdos e entidades da Adminis-
tracio direta e indireta do Estado e dos Municipios e concessionarias de servigos
puablicos;

5 produto de operagdes de crédito e rendas provenientes da aplicagdo de seus recursos;

6 resultado da aplicagio de multas cobradas de infratores cuja competéncia tenha si-
do delegada ou transferida para a Regido Metropolitana;
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7 recursos decorrentes do rateio de custos referentes a obras de interesse comum; e
8 doagdes de pessoas fisicas ou juridicas, pablicas ou privadas, nacionais, estrangei-
ras ou multinacionais e outros recursos eventuais.
O elenco acima ¢ suficientemente amplo para permitir qualquer forma adicional
de recursos que venha a ser proposta para fortalecer financeiramente o fundo de de-
senvolvimento.

CARACTERIZAGAO ECONOMICO FINANCEIRA

Nesta parte, serdo caracterizadas as principais receitas e despesas dos municipios
das regides metropolitanas em confronto com os demais, para efeito da formulacio
de propostas para financiamento das regides metropolitanas, apresentadas a frente.

RECEITAS

Segundo o IBGE, integram as 34 regides metropolitanas do Pais 429 municipios
onde residem 68,7 milhdes de habitantes, que representam 41,09 da populagio bra-
sileira. Esta concentragio populacional atinge uma média de 160 mil habitantes por
municipio contra uma média nacional de 19 mil para os demais municipios, abrigan-
do as regiGes metropolitanas oito vezes mais habitantes por municipio.

Hé uma grande variagdo no porte dessas regides, desde a de S3o Paulo com 17.834
mil habitantes até a diminuta Area de Expansdo Metropolitana da Regido Metropo-
litana Carbonifera, com 35 mil habitantes. Ha 16 capitais integrando regides metro-
politanas, bem como 36 micromunicipios com menos de 5.000 habitantes e 94 com
menos de 10.000 habitantes.

Os grandes municipios das regides metropolitanas, com populagio superior a
100.000 habitantes, respondem por 24,09 do total, 86,20 da populacio e 88,79
da receita orcamentéria, concentrando neles a maior representatividade da caracteri-
zagdo econdomico-financeira destas regides

A Tabela 5 apresenta a composigio das receitas das regides metropolitanas e dos
municipios fora delas. Foram estimadas as receitas dos municipios que nio consta-
vam da relagdo da STN com base na correspondente receita por habitante do seu Es-
tado. Isto fez crescer a receita orcamentéria em 5,99 em relacio ao universo conside-
rado pela STN.
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Pode-se observar nesta tabela que os municipios das regides metropolitanas, em-
bora constituam apenas 77% do nimero de municipios brasileiros, concentram
41,09 da populagio, 46,49 da receita orcamentaria, 71,3% da receita tributaria, sen-
do 73,79 do 1pPTU. '

Estes municipios detém apenas 38,6% das transferéncias correntes, sendo
29,5% da Unido e 47,5% dos Estados. Tém 67,59 das operacdes de crédito, mas ape-
nas 24,69% das outras receitas de capital, que s3o em grande parte transferéncias vo-
luntarias da Unido.

Quanto as receitas por habirante, encontram-se acima dos demais para as orga-
mentérias com R$ 570 por ano por habitante, contra R$ 458 para os demais, devido
as suas receitas tributarias serem mais desenvolvidas.

As transferéncias da Unido sdo de R$ 188/habitante para os municipios fora das
regides metropolitanas e R$ 113/habitante para os das regides metropolitanas, devi-
do ao FpM. Nas atuais regras de partilha, os municipios das regides metropolitanas
sdo prejudicados.

Desenvolvem maior esforgo de arrecadagdo prépria (receitas tributarias mais ou-
tras receitas proprias) com 42,3% da receita orcamentaria contra 19,29 nos demais.

As transferéncias dos Estados sdo praticamente equivalentes para os municipios
dentro ou fora das regies metropolitanas, mas as transferéncias da Unido represen-
tam 19,89 da receita para os municipios das regides metropolitanas e 41,09, para os
de fora delas.

DESPESAS

A Tabela 6 apresenta a composicdo das despesas das regides metropolitanas
em comparagdo com a dos demais municipios.

Foram estimadas as despesas dos municipios que nio constavam da relacio
da STN com base na correspondente despesa por habitante do seu Estado. Isto
fez crescer a despesa orgamentaria em 6,09 em relacio ao universo considera-
do pela sTN.

Pode-se observar, nesta tabela, que os municipios das regides metropolitanas
concentram 45,4% da despesa orgamentdria, 42,29 da despesa com pessoal,
50,3% com servicos de terceiros e encargos, 74,89% das despesas com inativos e
41,69 dos investimentos.
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Quanto as despesas por habitante, os municipios das regides metropolitanas
apresentam despesa orcamentéria de R$ 537 por ano por habitante, contra R$ 449
nos demais, e de R$ 135 nos servicos e encargos contra R$ 93 nos demais. Quase nao
existem distin¢des entre os dois tipos de municipios quanto as despesas com pessoal
e investimentos.

Em relagio as despesas orgamentarias, os municipios das regies metropolitanas
consomem 34,99 com pessoal, contra 39,9% nos demais, 25,19 com servi¢os de ter-
ceiros e encargos, contra 20,6% nos demais, e 9,99 com investimentos, contra 11,5%
nos demais.

Nas despesas por fungio de governo, participam com mais de 409 do total das
despesas municipais, 4 excegdo das fungdes de agricultura, energia e recursos mine-
rais e comunicacdes. Aplicam mais nas despesas por habitante em relagio aos demais
municipios nas fungdes de habitacdo e urbanismo, satide e saneamento, assisténcia e
previdéncia e transporte.

COMPARACAO NAS TRANSFERENCIAS

As regides metropolitanas tém em relagio aos demais municipios necessidades
maiores de investimentos, fruto do maior adensamento populacional com as conse-
qiiéncias derivadas para o meio ambiente, saneamento basico, habitagao urbana,
transporte coletivo, trinsito e por serem pélos aglutinadores de servigos publicos,
principalmente, nas areas de satde e educagio.

Deveriam, no minimo, ter uma receita por habitante transferida pelos Estados e
Unifo equivalente 2 dos municipios nio pertencentes s regides metropolitanas. Na
Tabela 5 vé-se que os municipios das regides metropolitanas recebem de transferén-
cias correntes e de capital R$ 321 por habitante, enquanto os demais municipios rece-
bem R$ 367 ou seja, R$ 46 a menos. A Tabela 7, a seguir, sintetiza estas informagdes.
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Tabela 7 — Transferéncias Intergovernamentais

RS por habitante ano 2000
RM fora RM Diferenca

Transferéncias Totais N 367 46
Transferéncias Correntes 310 344 33
Unido 13 188 75
FPM 39 m 72
IRRF 13 5 -8
FUNDEF 6 19 13

sSuUs 37 29 -8
Qutras 18 23 6
Estado 192 148 -44
ICMS 133 103 -31
IPVA 23 n -13
FUNDEF 26 24 -2
Qutras 9 n 2
Transferéncias de Capital L 24 13

Fonte: Elaboracao propria a partir dos Balangos Or¢amentérios dos Municipios da STN e Populagao
do IBGE (2000).

Considerando que a populagio das regides metropolitanas é de 68,7 milhdes
de habitantes em 2000, para ocorrer uma igualdade de tratamento com os demais
municipios, deveriam ser suplementados em R$ 3,2 bilhdes a mais do que recebem
atualmente de transferéncias. Este valor corresponde a 0,8% da arrecadagio tribu-

taria do Pais.

PROPOSTAS DE NOVOS RECURSOS

No quadro conjuntural atual e considerando o nivel da carga tributéria existente de
349% do PIB, que é bem superior 3 média dos paises de renda per capita semelhante a nos-
sa, seria dificil a criagio de qualquer novo tributo que viesse a ser destinado as regides
metropolitanas. Assim, os recursos adicionais deveriam vir junto com o crescimento eco-
némico e com a maior eficiéncia de arrecadagio pelo combate mais efetivo & sonegago.

Segundo trabalho elaborado pela Area de Assuntos Fiscais e de Emprego do BNDEs,
a primeira estimativa da arrecadago tributéria global de 2001 ¢ de R$ 401 bilhdes. A
Uniio respondeu por 67,89 da arrecadagio dos tributos (Rs$ 272 bilhdes), os Estados
por 27,4% (R$ 110 bilhdes) e os Municipios pelos restantes 4,89% (R$ 19 bilhaes).
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O crescimento médio anual da arrecadagio tributaria no periodo 1988 a 2000
foi de 4,29 segundo estudos da mesma Area do BNDES, conforme Tabela 8 abaixo:

Tabela 8 — Arrecadagao tributaria, 1988-2000

RS milhdes de 2000 Base IGP-DI
ano Unido Estados Municipios Total
1988 153.630 56.518 6.227 216.375
2000 238768 98.387 17.844 354,999
Crescimento anual 37% 47% 92% 4,2%

Fonte: Elaboragao propria a partir dos dados da STN.

Admitindo um crescimento real de 3,59 nesta arrecadagio para os préximos
anos, sendo 2,59% devido ao crescimento do PIB e 19 pela maior eficiéncia de arre-
cadagdo da Unido, Estados e Municipios, ter-se-ia um adicional anual de R$ 14,0
bilhdes na arrecadagio pablica, dos quais Rs 3,2 bilhes seriam destinados s re-
gides metropolitanas, segundo participagio de 709 para a Unido e 309% para os
Estados, que ¢ a participagdo que detém em relagio a arrecadacio tributaria.

O critério de distribui¢o para os fundos de desenvolvimento das regides me-
tropolitanas poderia ser o de populagio, por representar mais adequadamente a
problematica gerada pelo adensamento destas regides, tanto para infra-estrutura,
quanto para transporte coletivo e para saneamento basico.

Os municipios das regides metropolitanas deveriam contribuir para os seus
fundos metropolitanos com 19 de suas receitas orcamentarias, acrescendo outros
Rs 0,4 bilhdo a estas regides, podendo propiciar Rs 3,6 bilhdes de adicional de re-
cursos. A Tabela 9 apresenta a distribuicdo que seria destinada a cada uma das 34
regides metropolitanas.
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AMIR ANTONIO KHAIR

CONCLUSOES

Desde a Constituigdo Federal de 1988, que reformulou o sistema tributario, as
trés esferas de governo vém desenvolvendo as receitas de suas competéncias em ritmo
bem superior ao do crescimento da economia. Estudo do BNDES revelou que no perio-
do 1988 a 2000, a Unido cresceu em termos reais a cada ano 3,7%, os Estados 4,7%
e os Municipios 9,29. Neste mesmo periodo, o PIB cresceu na média anual de 2,1%.

Existe um bom potencial a ser explorado para o desenvolvimento dessas receitas
através do melhor aparelhamento das administra¢des fazendarias, ainda com baixos
niveis de informatizagio e integragio de sistemas de controles de arrecadagio. Por
outro lado, diversos estudos revelam o alto nivel de sonegagio que é praticado diante
das debilidades existentes nas administracdes fazendarias.

A partir da aprovagao do Estatuto da Cidade, novas fontes de financiamento esta-
rio disponiveis através da cobranga pelo Poder Pablico de parte da valorizagio imo-
biliaria que é gerada com o desenvolvimento e uso do solo urbano. Esta valorizagio
era anteriormente apropriada exclusivamente pelo setor privado da economia.

Estas duas categorias de recursos publicos se constituem na base para originar os
novos recursos a serem destinados ao financiamento das regides metropolitanas, em
face da crescente demanda por servigos ptblicos e de infra-estrutura.

Os 429 municipios que compdem as 34 regides metropolitanas recebem de
transferéncias da Unido e dos Estados, aos quais pertencem, uma média de R$ 321
por habitante contra R$ 367 dos demais municipios. Tém, portanto, uma desvanta-
gem de Rs 46 por habitante, quando deveriam ter uma melhor partilha dos recursos
tributérios e pablicos.

Propde-se equiparar a transferéncia média por habitante dos municipios das re-
gides metropolitanas com a dos demais municipios, o que corresponderia a um vo-
lume adicional de recursos de R$ 3,2 bilhdes anuais, que correspondem ao produto
de Rs 46 por habitante pela populacio de 68,7 milhdes de habitantes residentes nas
regides metropolitanas.

Esses recursos seriam transferidos diretamente pela Unido e pelos Estados na
proporgio de 709% e 309 respectivamente, diretamente aos fundos regionais de de-
senvolvimento metropolitano, de forma proporcional as respectivas populagdes.

Os municipios dessas regides contribuiriam com 19 das suas receitas or¢amen-
tarias, que corresponde a R$ 0,4 bilhdo, aos seus fundos de desenvolvimento.
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Esse volume de recursos de R$ 3,6 bilhdes corresponde a 9,29 das receitas orga-
mentérias das regides metropolitanas e a0 volume atual de investimentos desses mu-
nicipios. Assim, para cada R$ 1,00 investido atualmente em seus projetos préprios,
outro R$ 1,00, em média, estaria sendo destinado para sua regido metropolitana.

Esses recursos adicionais viriam n3o de criagdo ou elevagio de aliquotas ou bases
de clculo existentes, o que seria politica e praticamente dificil de ocorrer, mas como
239% do volume adicional de arrecadagio, estimado em R$ 14 bilhdes, gerado anual-
mente em decorréncia do crescimento econdmico de 2,5% e melhoria na eficiéncia de
arrecadacio de 19 das trés esferas de governo.

Sob o aspecto legislativo, deveria ser aprovada uma emenda constitucional que
permitisse essas transferéncias adicionais, tanto para a Unido, quanto para os Esta-
dos e Municipios, para ser votada em 2003, com seus efeitos repercutindo a partir do
inicio de 2004.



FINANCIANDO ACOES SUPRAMUNICIPAIS

GUSTAVO ZIMMERMANN
Economista, professor do IE/Unicamp, pesquisador do Nesur/IE/Untcamp

INTRODUGAO

Campinas polariza uma regido metropolitana constituida por dezenove munici-
pios, configurando o mais expressivo pélo industrial do interior paulista. Nas duas
Gltimas décadas, além de ter atraido novos contingentes populacionais, a economia
regional cresceu acima da média estadual, verificando-se que o valor adicionado fis-
cal gerado pelas suas atividades passou de 6,9% do total estadual, em 1980, para
10,39 em 1998 (Tabela 2, Anexo Estatistico).

Apesar do enorme crescimento do maior pdlo petroquimico do Pais, situado em
Paulinia, e da economia do municipio de Campinas ter se expandido, acentuando
ainda mais seu poder polarizador, a industria se desconcentrou na regido, amplian-
do-se mais significativamente nas localidades menos industrializadas até a década
de 1970. Com efeito, de acordo com os dados apresentados na Tabela 2 (Anexo Es-
tatistico), o valor adicionado fiscal expandiu-se notavelmente em Jaguaritina, Mon-
te Mor, Paulinia, Indaiatuba, Nova Odessa, Vinhedo, Cosmépolis e Santo Antonio
de Posse, e perdeu dinamismo nas concentragdes industriais mais antigas de Suma-
ré/Hortolandia, Americana e Pedreira. Na segunda metade dos anos 90, esse movi-
mento geral sofreu pequena inflexdo. Declinou o peso do municipio de Campinas
na economia estadual e regional e voltaram a se expandir as atividades na con-
centragio Sumaré/Hortolandia. Assinale-se, porém, que este efeito pode ter sido
transitdrio e/ou meramente estatistico, resultante, dentre outras causas, das modi-
ficagGes dos precos relativos dos produtos e servicos dos setores de telecomunica-
¢des, energia elétrica e combustiveis, cujos pregos foram corrigidos em patamares
superiores a inflagdo.

Juntamente com o aumento da riqueza regional, cresceram e se complexifica-
ram os problemas urbanos e metropolitanos, em grande parte como reflexo da ma
distribui¢do de renda, que contribui para a deterioragio das condigdes de moradia,
dando lugar ao corticamento, 4 favelizagdo e is ocupagdes habitacionais em areas sem



LIVRO VERDE DA REGIAO METROPOLITANA DE CAMPINAS - PARTE 3

infra-estrutura, equipamentos e servios publicos, 0 que se somou ao agravamentc
de outros problemas que acompanharam a metropolizagdo e conurbagio, como vio-
léncia urbana, transporte insuficiente e desarticulado, no tratamento de esgotos etc
Considerando esse quadro, este artigo apresenta uma analise das finangas dos mu-
nicipios da RMC ao longo das duas Gltimas décadas, procurando exatamente caracteri-
zar e problematizar o alcance da capacidade fiscal dos municipios, para ampliar suas
responsabilidades no atendimento das demandas sociais de carater metropolitano.

TENDENCIAS GERAIS DAS FINANCAS PUBLICAS

Os principais contornos da atual distribuicdo da receita ptblica entre as trés es-
feras de governo no Brasil foram tracados basicamente em dois momentos: na década
de 1960, por obra da centralizagio da receita tributéria na Unido, que viabilizou e
acompanhou a implantagio do sistema de planejamento central dos governos milita-
res, e no final dos anos 80, com a desmontagem deste mesmo sistema, no bojo do
processo de redemocratizagio, que ampliou as competéncias tributarias dos estados
e municipios, bem como as transferéncias de recursos para essas esferas sub-nacio-
nais de governo visando, explicitamente, atender parcelas da populagio que haviam
sido excluidas dos beneficios do crescimento econémico.

A Tabela 3 (Anexo Estatistico) mostra claramente os saltos ocorridos nas dispo-
nibilidades financeiras dos governos municipais e estaduais com essas reformas.’
Com base nos dados organizados, ressaltam-se os seguintes pontos:

1. as receitas totais a disposi¢do dos municipios duplicaram entre 1960 e 1980; con-
tinuaram crescendo entre 1980 e 1988, e foram duplicadas novamente na reforma
constitucional de 1988, (praticamente quintuplicaram nos altimos 40 anos);

2. apesar dos recursos adicionais para eles transferidos na (ltima década, os munici-
pios mais que duplicaram as suas arrecadagdes proprias;

3. enquanto as receitas arrecadadas pelos municipios s6 cresceram a partir do final
dos anos 80, quando passaram de 0,7% para 1,5% do PIB nacional, as receitas
transferidas para os municipios — diferenca entre a Receita Disponivel e a Receita
Arrecadada — cresceram persistentemente ao longo dos anos analisados.?

1Para detalhes consultar Rezende (2001).
2 Em cada ano, a receita total transferida aos municipios brasileiros foi de 0,3% do PIB em 1960, 14% em 1980, 1.7% em 1988 e 3,5% em 1990.
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Os diferentes ritmos de expansdo das receitas transferidas aos municipios e da-
quelas por eles arrecadadas respondem a diferentes determinantes. Enquanto as ar-
recadagbes municipais préprias expandiram-se somente nos Gltimos 10 anos, e apds
o arrefecimento inflacionrio, as receitas transferidas cresceram no bojo da reforma
do Sistema Tributario Nacional dos anos 6o que, apesar de ter ampliado as transfe-
réncias para estados e municipios, ainda concentrou na esfera federal a maior parce-
la da receita tributéria rotal. Posteriormente, as transferéncias foram ampliadas atra-
vés do longo processo de descentralizagdo de recursos publicos que se iniciou nos
embates contra os governos militares, se acelerou no primeiro giiingiiénio da década
de 1980, e foi finalmente sacramentado e novamente ampliado pela Constituicio Fe-
deral de 1988.

Neste curso, as transferéncias tornaram-se a principal fonte de recursos para
mais de 959 dos municipios brasileiros. Com efeito, o Fundo de Participagdo dos
Municipios (FPM) passou a ser a fonte principal dos recursos em 849 das adminis-
tragSes municipais do Pais; as 169 restantes, nas quais o ICMs respondeu pela maior
parcela dos recursos, concentraram-se na regiio Sul e Sudeste, e principalmente nos
estados de Sdo Paulo e Rio de Janeiro. Em apenas 45 dos mais 5.500 municipios bra-
sileiros a arrecadago prépria foi a principal fonte da receita orcamentaria.

Para destacar a importincia das modificaces decorrentes das reformas mencio-
nadas, registra-se que, em toda a histéria brasileira, os municipios nunca atingiram,
como agora, um volume relativo de recursos tio elevado. Em 1998, a esfera municipal
respondeu sozinha por 409 do consumo publico total no Brasil; seus pagamentos a
funcionirios ativos representaram 199 do total e seus investimentos igualaram-se
aos do governo federal e dos 27 governos estaduais, inclusive o Distrito Federal 3

AS FINANGAS DOS MUNICIPIOS DA RMC

Os dados existentes mostram que as receitas totais e as receitas correntes dos
municipios da RMC cresceram a uma taxa superior & dos municipios paulistas. As re-
ceitas correntes, que representavam 4,99% da receita corrente total dos municipios
paulistas em 1980, saltaram para7,09 em1999. Em termos reais per capita elas mais
que duplicaram, gragas a um aumento de 1159 nas transferéncias correntes e de 74%

3 Para detalhes consulte-se Rodrigues Afonso & Serra (1999).
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nas receitas tributarias préprias (Tabela 4, Anexo Estatistico), taxas estas superiores
as estaduais.

Assim como nos demais municipios paulistas e brasileiros, as transferéncias go-
vernamentais foram as fontes mais expressivas de recursos das administragdes da re-
gido. No exercicio fiscal de 1999 representaram mais de 9296 das receitas orgamen-
tarias de Paulinia, pouco mais de 809% nos or¢amentos de Engenheiro Coelho, Artur
Nogueira e Sumaré, e pouco mais de 509 nos de Pedreira, Campinas e Vinhedo.

Diferentemente, porém, do que ocorreu na maioria dos municipios brasileiros,
para 0s quais as transferéncias federais foram as mais importantes, nos orcamentos
dos municipios da regiio preponderaram as transferéncias estaduais. Apenas em
Cosmépolis as remessas federais superaram as estaduais.

Todos os municipios da RMC tiveram acréscimos acima da média estadual nas
suas receitas e transferéncias correntes. Apenas nos maiores, exclusive Campinas, is-
so no ocorreu (Tabela 4, Anexo Estatistizc), Corn.isto. jyistamente as localidades aye

receberam os maiores contingentes migratdrios, e que, por isso mesmo, tiveram 0s

maiores acréscimos em suas demandas sociais urbanas foram as menos beneficiadas
pelos ganhos das transtérehcids. Slas recercas percaprit onT AR iR I RESS
s30 as menores dentre os municipios da regido e as que menos cresceram nos tlti-
mos anos.*

Contudo, mesmo com os ganhos de receitas em razdo das transferéncias corren-
tes, e enfrentando — como todos os demais municipios brasileiros — os efeitos do in-
tenso processo inflacionario do periodo, os municipios da RMC aumentaram suas re-
ceitas tributarias e suas arrecadacdes de IPTU acima da média nacional e estadual.

As dificuldades da arrecadacio do IPTU frente ao processo inflacionério sio retra-
tadas no Grafico 1 seguir, que, apesar de ter sido elaborado com os dados dos balan-

S . gos.municinais da RMC. reflere fielmente a evolucdo das receitas tributaria e do 1PTU |
© ""dos demais municipios brasileiros.

FUSUDY Atavssinapriae vens

4 Nos dados da Tabela 5 B (Anexo Estatistico), em 1999, as transferéncias per capita recebidas pelos municipios, com mais de
100,000 habitantes, foram de RS 331,00, a dos centros, com menos de 100.000 e mais de 50.000 residentes, foram de RS 113100
¢ a dos menores, com menos de 20.000 pessoas, foram de RS 509,00.
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Gréfico 1— IPTU e Receita Tributaria dos Municipios da RMC
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Nele ficam nitidas as alteragdes nos montantes arrecadados provocadas por va-
riagdes nos niveis inflacionarios: a constincia da arrecadagio nos anos iniciais dos
80 — marcados pelos mais baixos indices inflacionarios da década; a brusca elevacio
no ano do Plano Cruzado, dada a estabilizagio do nivel de precos; a queda com a ace-
leragdo inflacionaria, no segundo qiingiiénio da década; a segunda recuperagio com
o Plano Collor, em 1991; a terceira aceleragdo inflacionaria e correspondente queda da
arrecadagio e, finalmente, a expressiva expansio da arrecadagdo apés a estabilizagio
de 1994/95.

Esta perfeita correspondéncia deve-se 4 sistematica recusa dos vereadores em
corrigir integralmente os valores dos tributos langados nos anos de aceleragio infla-
cionaria, nos quais as corre¢des integrais dos valores apresentavam-se como focos de
novas pressoes inflacionarias. Assim sendo, invariavelmente nas espirais ascenden-
tes do nivel de precos, s6 parte das perdas dos valores dos tributos sofria corregio e,
inversamente, nas quedas ou ascensdes leves as corre¢des superavam as perdas reais.

Essa prética, contudo, causou prejuizos limitados para a receita corrente total dos
municipios, pelo fato de ser pequena a importancia do IPTU nos orgamentos munici-
pais do Estado e da RMC, e por ela ndo atingir, com a mesma intensidade, os impostos
indiretos e os submetidos a aliquotas ad valorem — 15s, ICMs, IPI ou IR — cujas bases tri-

buradas eram corrigidas pelo préprio processo inflacionario.

5 Apenas ap6s a estabilizacdo monetéria, e em poucos municipios da regido, o IPTU passou a ter peso mais significativo nas re-
ceitas orcamentdrias. Em 1999, representava 20,9% dos recursos de Indaiatuba, 15,5% em Campinas, 134% em ltatiba, 12,7% em
Vinhedo e 11,0% em Valinhos.

a
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Nos Gltimos 20 anos, as receitas totais dos municipios paulistas cresceram
58,59 em termos reais per capitd, gragas a um aumento de 84,39 nas receitas cor-
rentes,® propiciado principalmente pelas transferéncias estaduais e federais e tam-
bém pela expansio da arrecadagio prépria de tributos.

Esse auspicioso quadro das receitas fica bastante turvado quando se considera a
espetacular expansdo dos gastos no mesmo periodo. As despesas correntes nos mu-
nicipios da RMC, que representavam 5,49% do total estadual, passaram para 7,3% entre
1080 e 1999, expansio capitaneada por aumentos generalizados nas folhas de paga-
mento, nas contratacdes de servicos de terceiros e nas transferéncias as pessoas — pa-
gamentos a inativos, beneficios trabalhistas, assisténcia médica etc. Ou seja, assim
como as receitas, as despesas correntes das administragdes em foco se expandiram
mais do que as dos demais municipios do Estado. Em termos reais per capita elas pas-
saram de R$283,00 em 1980 para R$774,00 em 1999, acréscimo superior 2o da re-
ceita corrente, que passou de R$339,00 para R$ 696,00.

Esse aumento dos gastos com o funcionalismo pablico municipal, apés as re-
formas constitucionais de 1988, reflete, de um lado, o acirramento das lutas da ca-
tegoria ap6s a sindicalizagio permitida pelas novas disposicdes legais, e, por outro,
a expansio do atendimento municipal nas areas sociais, decorrente em grande me-
dida da retracio das acBes federais, como, por exemplo, na habitagdo popular e no
nivel fundamental de ensino.

A Tabela 5 B (Anexo Estatistico) mostra que 0s gastos com investimentos sofre-
ram expressiva queda na regido, passando de R$100,00 por habitante em 1980, pa-
ra R$64,00 em 1999. Novamente, foi nos maiores centros urbanos da regido que se
registrou a maior queda: de R$ 148,00 para apenas R$ 57,00.

H4 dados que mostram que, entre 1997 € 1999, o funcionalismo piblico
municipal, no Brasil, cresceu 229, e que o niimero de pessoas alocadas nas fungdes
docentes e nas nio-docentes de nivel superior aumentou 45%.”

As repercussdes destas contratagdes nas folhas de pagamento foram ainda mais
expressivas, uma vez que as remuneragoes dos docentes e dos nio-docentes de nivel

6 Receitas Correntes de uma administragdo pblica municipal sio s decorrentes da sua arrecadacdo de tributos, do recebimen-
to de contribuiges, do recebimento das transferéncias estaduais e federais (legais e constitucionais), das suas atividades pro-
dutivas e financeiras e de outras receitas recebidas ndo vinculadas a investimentos.

7 Pinheiro & Sugahara (2001).
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superior s30, em média, respectivamente 40% e 270% superiores as remuneragoes
Jos ndo-docentes de nivel médio, situagio na qual se encontra a maioria do funcio-
nalismo publico municipal. Este quadro é perfeitamente coerente com o aumento
de 519, ocorrido entre 1995 € 1999, nos orcamentos dos municipios da RMC, consi-
derados apenas os gastos com Pessoal, Transferéncias a Inativos e Pensionistas (Ta-
pela 5 A, Anexo Estatistico).

Os impactos da queda da receita corrente, entre 1995 e 1999, e da concomitante
elevagio dos gastos com pessoal atingiu praticamente todas as administra¢des mu-
nicipais da regido e podem ser visualizados na Tabela 6 (Anexo Estatistico), que apre-
senta os quocientes entre as receitas e despesas correntes dos 19 municipios da RMc
em anos selecionados.®

Por mostrar a relacio entre as receitas e despesas correntes de cinco em cinco
anos, esses dados permitem que se visualize claramente como a situacio das contas
piblicas dos municipios da RMC se deteriorou progressivamente no longo periodo
inflacionério entre 1980 e 1990. Também se verifica como a estabilizagdo dos pre-
gos recomps o equilibrio orgamentério e, finalmente, como esse equilibrio foi com-
prometido e como se generalizam os déficits apés a estabilizagio dos precos.

Superavits correntes e razoaveis potenciais para investimentos marcaram pratica-
mente todos os municipios em 1980, ano no qual as receitas correntes superaram as des-
pesas correntes em mais de 209. Apenas Pedreira e Jaguari(ina apresentaram déficits na
execugdo corrente de seus orgamentos. Todas as demais administracdes, exceto a de
Campinas, cujo balango estava equilibrado, contaram com expressivos superavits fiscais.
Em 1999, apenas Indaiatuba, Paulinia e Vinhedo apresentaram balango corrente equili-
brado. Todos os demais municipios apresentaram déficits provocados pelo aumento dos
gastos com pessoal (folha de pagamentos, transferéncias a pessoas, contratacio de ser-
vigos de terceiros), entre 1995 € 1999, conforme Tabelas 5 A e 5 B (Anexo Estatistico).

Em suma, nos Gltimos 20 anos, a regido de Campinas se metropolizou, varios de
seus municipios se conurbaram continua ou descontinuadamente, sua populacio
residente cresceu mais que a dos demais aglomerados urbanos do estado e a sua

8 Quociente igual a indica orcamento perfeitamente equilibrado. Maior que 1indica que os recursos sao suficientes para res-
ponder por todos os gastos de manutengdo e funcionamento dos servicos piblicos e ainda investir na expansdo ou melhoria
de qualidade dos que j4 estdo em operagdo. Quando o quociente é menor que 1indica que serdo necessarias operagoes de cré-
dito para financiar as despesas correntes (a simples manutencdo e operacio do ji existente), e indica diminuicio do patrimo-
nio publico (pela alienagdo de bens) ou aumento do endividamento.
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privilegiada posicdo no estado foi reforgada pela intensa melhoria de sua infra-estru-
tura. De um modo geral, seus municipios incrementaram, em ritmo superior a0 dc
restante do estado, suas atividades produtivas. Suas administracdes municipais pas:
saram a receber mais recursos dos governos estadual e federal e intensificaram suas
préprias arrecadages. Contudo, o crescimento de suas demandas sociais urbanas
(tanto as derivadas do crescimento e adensamento das suas populagdes municipais,
quanto as derivadas do seu processo de metropolizagio) exigiu o aumento dos seus
contingentes de funcionérios com formagao superior e das suas respectivas folhas de
pagamento para fazer frente as demandas sociais intra-urbanas ampliadas.

Nestas condicdes de demandas ampliadas e ainda ndo atendidas, dificilmente os
municipios da regido concordardo em destinar recursos permanentes de seus orga-
mentos para agdes supramunicipais de carater metropolitano. O caminho do aumen-
to da carga tributaria imposta aos contribuintes, largamente utilizado nos altimos 40
anos e particularmente na altima década, com certeza est4 chegando ao fim, por obra
da generalizada resisténcia de parte da sociedade a novos aumentos de impostos.

A racionalizagio de gastos administrativos, proposta sempre como meio para ga-
rantir recursos adicionais, nio deve ser ignorada, mas dificilmente poderé assegurar
recursos permanentes estaveis, e na escala necessaria para o enfrentamento dos proble-
mas metropolitanos. Ademais, dificilmente uma administragio municipal e seus
contribuintes concordariam em diminuir custos e gastos no préprio municipio e re-
direcionar os recursos assim obtidos para acdes metropolitanas, mesmo que de suas
préprias regides. Nao faz parte da tradicdo brasileira que municipios financiem es-
pontaneamente agdes de ambito maior que seu territério.

A racionalizacdo, no entanto, pode e deve atingir a parcela dos repasses realiza-
dos por vontade politica dos governantes federais e principalmente estaduais. Essa
¢ a via de menor resisténcia, pois seus critérios ndo estio enrijecidos pelo ordena-
mento juridico ou por pactos federativos sacramentados. As propostas de reforma da
partilha de recursos entre as trés esferas de governo, bem como do sistema brasileiro
de transferéncias constitucionais de recursos para os municipios tém sempre encon-
trado resisténcias insuperaveis das unidades federadas, que julgam que seus montan-
tes absolutos de recursos permanentes poderdo ser diminuidos. Todas as reformas
tributarias realizadas no Brasil primeiramente ampliaram a receita a ser arrecadadae,
posteriormente, cooptaram apoios através da distribuicao dos novos recursos. Eesta
trilha tradicional que encontra enormes empecilhos atualmente.
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Diante dessas dificuldades, uma possibilidade a ser explorada para a alocagio de
‘ecursos permanentes, para o financiamento de a¢es urbanas supramunicipais de
:arater metropolitano, é o redirecionamento das receitas transferidas voluntariamen-
e para os municipios pelas esferas federal e estadual, ou pelo menos de parte delas,
dara programas especificos, por um periodo de dez ou quinze anos. Este foi 0 cami-
nho seguido, por exemplo, pelo FUNDEF, que redirecionou as transferéncias constitu-
cionais para um fim especifico e fixou regras para repasse complementar de recursos
para os estados, que nio atingiam um minimo de recursos por aluno matriculado no
ensino fundamental.

A racionalizagdo, portanto, pode e deve atingir o sistema de transferéncias inter-
governamentais suprindo recursos para o enfrentamento dos problemas urbanos
mais recentes, derivados da concentragio da pobreza e da populacio, que acompa-
nhou o processo de estruturagio dos aglomerados urbanos e regides metropolitanas
no Brasil. Ela representa ainda a retomada dos objetivos que, na Constituicio de
1988, presidiram a descentralizagio das receitas federais: criar recursos adicionais pa-
ra estender beneficios a uma parcela maior da populagio, através do aumento dos re-
passes aos estados e municipios.

O pressuposto de que o nivel de governo mais préximo dos problemas tem
maior possibilidade de éxito no resgate da divida social ainda é valido, mas o cenario
atual dos municipios, visto a partir da Regido Metropolitana de Campinas, mostra
um grave descasamento entre o destino final dos recursos transferidos e a concentra-
¢ao das caréncias sociais urbanas. Com efeito, enquanto os municipios com mais de
100.000 habitantes (exceto Campinas) tiveram 0s menores aumentos NOS recursos
transferidos pelas esferas estadual e federal de governo, os municipios com menos
de 100.000 habitantes tiveram os maiores incrementos.’ Igualmente grave foi a
pulverizagdo de recursos entre os menores municipios. Os montantes que eles rece-
bem ndo lhes permite equacionar as suas préprias caréncias, cujos custos normal-
mente sdo decrescentes com a escala. Dessa forma, eles absorvem parcelas expressi-
vas dos recursos transferidos pelos estados e pela Unido e, ainda assim, continuam
sem possibilidades de atender 4s demandas geradas em seus préprios territérios.

Ao estudar a descentralizagdo administrativa e das receitas publicas nas cidades
médias brasileiras, Thompson et al. encontraram, nas cidades com populagio entre

9 Ver nota 4.
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100 e 500.000 habitantes, praticamente 0 mesmo quadro descrito acima. Constata

ram a melhoria das condi¢des de financiamento nos municipios em geral mas, mes

mo assim, levantaram dévidas sobre a pertinéncia do atual pacto federativo (sistem:
de distribuigio de receitas intergovenarnentais) em razdo da maior precariedade fi
nanceira e de servicos pablicos nas cidades médias das regides metropolitanas.'® Pa-
ra esses autores, essa precariedade financeira das cidades médias resulta da conjun-
¢do de trés fatores: maiores pressdes por investimentos pablicos, uma vez que foram
maiores suas taxas de crescimento demografico; orgamentos comprometidos com
gastos cuja compressio prejudicaria as camadas menos favorecidas de suas popula-
¢Oes, isto é, orgamentos comprometidos com pessoal, e “que possivelmente estariam
refletindo maior assungio de encargos nos servicos de satde e educagio”; e queda do
potencial de extragdo fiscal destes centros, devido ao crescimento e & concentragio da
pobreza que tém acompanhado o crescimento de suas populagdes.

Ainda segundo os autores, o crescimento tanto da importancia dessa classe de
municipios, no Brasil e mesmo em outras federagdes, quanto seu empobrecimento
tem colocado em xeque a possibilidade do atendimento das demandas sociais pelo
nivel local de governo. Por isso, eles propdem a reformulagio dos critérios de parti-
Iha intergovernamental das receitas tributarias, mediante a consideragio, nio ape-
nas da situagio de um municipio, mas da aglomeragéo urbana dentro da qual ele es-
teja inserido.

Este artigo acolhe totalmente a proposta de privilegiar os aglomerados urbanos
no sistema intergovernamental de transferéncia de recursos, e propde ainda a criagio,
por dez ou quinze anos, de um Fundo Metropolitano de Combate a Pobreza e Desen-
volvimento Habitacional, como um instrumento de financiamento de acdes su-
pramunicipais de imbito metropolitano. Os objetivos deste fundo seriam o combate
a pobreza concentrada nas 4reas carentes de habitagio, no apenas através da urbani-
zagio, erradicagio de favelas, transferéncias de moradias das areas de risco, implanta-
¢do de infra-estrutura habitacional, mas também através da concentragio nestas
areas de programas de compensatérios de renda, de empregos, satde, educacgao etc.

Os recursos financeiros desse fundo seriam formados por aportes do governo es-
tadual e dos municipios da RMC, sem desprezar a possibilidade de aportes n3o obri-
gatérios de outras origens. A maior parte de seus recursos seria proveniente do ICMs,

10 Andrade, Costa & Santos (2001).
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mais especificamente, dos 5,69 da arrecadagio obtida com o adicional de 196 inci-
dente sobre todas as aliquotas normais, dos quais 4,29 ficam na esfera estadual e
1,49 sdo transferidos aos municipios.”

Se no exercicio fiscal de 1999, 309% do 1cMs estadual arrecadado na regiio e 309%
do 1cms transferido aos municipios tivessem sido compulsoriamente destinados a
um fundo dessa natureza, eles corresponderiam a um montante de recursos da or-
dem de R$41,275 milhdes, e os municipios da regido teriam aberto mio de cerca de
19 de suas receitas totais.' Estes recursos poderiam ainda ser complementados por
outros aportes provenientes das atuais transferéncias voluntarias do governo esta-
dual para os municipios da regido. Se deste montante também tivessem sido redire-
cionados 309 para o fundo proposto, tomando por base 1999 seriam mais R$23,738
milh3es, 0 que representaria 49 da receita total dos municipios da Rwmc, garantindo
recursos permanentes alocados para a consecugio dos objetivos de combate s desi-
gualdades sociais, na forma defendida pelos constituintes de 1988.
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ANEXO ESTATISTICO

Tabela1 - Populagio Total dos Municipios da RMC Agrupados Segundo Faixas Populacionais

1980 - 1599
Municipias | Populagao Total Distribuigdo percentual | Taxas de Crescimento
P [ 1980 [ 1991 | 2000 1980 | 1991 | 2000 | 81/80 | 00/31 | oosg0
Total do Estado 25.832.661 31.556.978 36.966.527 | 1000 100,0 100,0 1,84 1,77 1,81
Total da RMC 1.276,801 1.963.562 2.333.022 49 6,2 6,3 3,99 1,93 3,06
Campinas 664.566 B847.595 967.921 26 27 26 224 1,49 1.8
mais de 100.000 habitantes 356.720 712539 846,372 1,4 23 23 6,49 1,93 4.41
de 50 a 100.000 habitantes 111.311 166.237 214,899 04 05 06 3.7 289 334
de 20 a 50.000 habitantes 133327 210942 268.429 05 07 o7 426 27 356
menos de 20.000 habitantes. 10.877 26.249 35.401 00 0.1 o1 834 338 6,08
Fonte: IBGE - Censos Populacionais 1980, 1891 e 2000
Tabela 2 - Participagdo dos Valores Adicionados Fiscais nos Municipios da Regido Metropolitana de Campinas
no Valor Adicionado Fiscal Total do Estado de 53o Paulo
1980 - 1598 Percentagens
Municipio l Pepkacio l 1980 | 1988 | 1992 I 1995 | 1996 | 1997 \ 1998 | pparaeots

Total da RMC 2736218 6,88 893 1092 9,75 9,30 9,20 10,26 49,13 5,30
Campinas 982303 2,42 277 312 3.42 an 2.85 315 30.56 (7.88)
Sumaré 192601 126 185 0.42 0.44 0.41 0.42 0,50 (50.44) 1293
Hortolandia® 161618 - - 165 0,40 0,42 036 0.40 . 144
Sumaré e Hortolandia 354518 126 1.85 207 0,84 083 077 0.50 (28,30} 7,48
Americana 185526 082 1,12 093 078 077 0,70 0,73 (10,47} (7.34)
S Barbara D'Oeste 172696 025 0,36 026 0.30 025 0.27 0.26 512 (12.31)
Indaiatuta 153070 047 0,23 0.29 0.37 0,33 0.35 0,34 98,87 (7.36)
Valinhos 84617 044 0.49 039 0,38 0.38 0.45 0,41 (6.60) 5,66
Iatiba 83362 015 0.23 022 0.9 0.20 020 0,13 27,57 0,71
Paulinia 53177 089 0.80 263 226 218 2,33 277 302,30 22.81
Vinhedo 48804 022 0.3 025 028 031 031 0,32 50,44 15,82
Cosmépelis 45314 012 012 0.15 0.13 012 0,11 0,17 38,35 2852
Nova Odessa 43064 007 015 0.13 0,16 0,14 0,13 012 £6.08 (21,67
Monte Mér 3|e81 005 0,10 0.19 016 0.20 025 0,28 462,57 7163
Pedreira 36158 007 0.09 007 007 0.05 0,06 0,07 (10,48} 0.01
Artur Nogueira 33702 008 0,11 0,08 0,08 0.07 007 0,06 (1883  (23.09)
Jaguariina 28831 006 019 009 022 0,26 027 0,39 536,37 7478
S Antonio de Posse 18628 002 001 om 0.02 0.02 0.03 0.03 36.40 3137
Engenheiro Coelho™ 10520 i - 0.01 0.02 003 0.02 002 - 11.03)
Holambra®** 7.466 - - 0.05 0.06 0.06 0.05 0.05 - (13.26)

Fonte Secrelana 6os Nepocios da Fazenda do Estado de Sao Paulo - F, Seade
Mota* Municipio implantado em 01/41/93, por desmembramento de Sumaré
=+ Municipio implantado em 01/01/93, por desmembramento de Artur Nogueira
*** Municipio implantado em 01/01/93, por desmembramenta de Artur Nogueira,
Cosmépolis, Jaguaniuna, Santo Anténio de Posse e Sumaré

Tabela 3 - Evolugio e Repartigido da Receita Tributaria Nacional

1960 - 1998

percentagens do PIB

Kok Receita Arrecadada Receita Disponivel

Total | Federal | Estadual [ Municipal | Total | Federal | jual | 1
7560 174 1 55 08| 174 104 59 K]
1880 248 18.5 5.4 07 248 17.0 55 21
1988 224 158 6,0 07 224 14,0 6.0 24
1508 304 208 8.1 1.5 304 176 7.9 5.0

Fonte: BNDES, Secretaria de Assuntos Fiscais
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‘abela 4 - Relagio entre as R e Desp dos M pios da RMC e as Receitas e Despesas dos Municiplos Paulistas

980 - 1949 Porcentagens
. Wunciples com
Regiio M it s £ e Papulagio entre 50 & | Populagio entre 20 &
Rens s de 100.000 hatltantes | 406,900 habitantes | 50,090 habitantes
TUE0 1995 1998 | 1660 1 L T9B0_ 1995 19G¢ | 1980 1995 199 | 7
Recellas
teceta Tetal 4.5 66 7o 0 28 az 14 18 1.7 o7 12 1.2 os a7 oe 00 a1 01
iscetas Comentes 49 T4 70 22 R} a2 15 20 17 o7 1.3 1.2 o4 o8 (R on 01 o1
Teceita Trbutdng 3 54 &1 24 32 3% o8 12 1.2 02 05 1.} 03 L] 0% oo oo 0.0
PTU 24 7.2 GE 12 42 1% or 0 1.5 02 o4 .6 0z (1] 05 an oo 0.0
nsferdncias Comentes €0 B3 7.7 22 ar 28 22 26 a 11 20 18 0% 0.8 og 0.0 o1 9.1
“rangfer, Carrentes da Unido 14 5T 7.2 12 1.6 EB ] a9 22 3 as o7 1% ] o7 1.0 L] a1 0z 0.1
tansfer. Correntes do Estada 32 21 a2 25 31 X 1.7 27 20 1.0 23 1 06 0.9 0.4 oo 01 a1
Aeceitas de Capaal 26 13 50 03 0E 20 0E a1 L (X1 08 01 0% (A1) 11 0.0 0.0 0.1
Teanster de Capital da Unilia 45 69 44 11 - . 1.4 0S5 32 [:§:] 52 03 11 o2 1.0 a1 1.0 -
Transfer de Capdal da Estada 0y 0.2 45 . - 12 o1 *. 32 oo Qo0 0o a2 oo . oo @1 a0
Transler Constitucionais 50 L %] T 23 28 7 16 26 21 1.0 20 19 4] 0% 08 ] a1 o1
Transfer Interpover Valunisnss a0 63 1] ar 15 a7 0% Az 22 0.6 o7 12 a? 08 o og a3 o1
Transter Voluntarias da Estado 03 102 B2 - 18 17 0 65 1 oo o7 16 o2 0.6 0E 04 a8 0z
Despesas
Despesa Tolal a8 (2] T 23 =7 33 4 1.9 1.7 08 1.4 12 05 ar o7 oo 01 a1
Descesas Correntes 54 71 Ta 30 iz 38 13 20 1.7 o7 12 1.2 0% av o7 L] 01 o1
Pessoal 62 7.8 431 34 hN-] 38 14 20 20 o2 13 15 05 a8 09 -] 0.1 o1
Material de Consumo 59 66 LE] 27 22 20 1.7 20 1.8 o7 1 1.3 oe 1.3 12 %) 02 0.2
Servigos da Jos e Encargos g 72 To oe 2B g 13 22 13 a4 14 08 05 08 o7 oo 01 LR}
Transferéncias a Peasoas 42 56 ra 3o 42 549 ar or or (R 0s 0.5 01 03 02 o.0 00 0.0
Inativos ¢ Pensionistas - i) TE . . 64 - H o7 ¥ 2 03 e o 02 * % 0.0
Cemais Transfer. a Pessnas ' i 53 iy 5 A £ = 04 ? o 23 * ™ 0.3 Y | 02
Cespesas de Capital a 59 54 13 13 1.7 14 18 17 06 20 13 04 o7 07 oo 20 a1
Investimentoy 43 70 %] 14 1.5 1.7 18 22 21 o7 24 1.7 05 0% 0.9 oo 0.1 6.1
Amortiz e Encargos das Ddas . . . - . . . . - . . . p “ . N - f
Fonte Elnn:m Municzes Fu nna;h Leade
Netas
Municipios com ma:s de 100 000 em 2000 A i . Banta Bacbars d'Ceste e Sumard

Munitipios com mas de 50 & menps de 100 D00 habitanies em 2000 Ratba. P‘n ulinea & Valinhos
Municipics com mais ce 20 & menos de 50 D00 hatitantes em 2000 Artur Mogasira, Cosmopalis. Jaguarniina, Monte Mor, Heva Odessa, Pedreira & Vinhada

Municipies com menos de 20 003 em 2000 E oelhe, bra e Sarlo Anténion de Posse
Tabwla 5 A -Recenns ¢ Despesss dos ML Regia npir
R - 1 A Sn derT0N
Mnicopeos com mars oo 100.000]  Municiplon tom Popuisgh | Murecipios com Pepatagha | Municipios com menos s
Mers Geleciorados W po abitantes enire 30 4 108000 hatstardes | enve 10 # 50 000 Rty 0000 hatetart ey
) o w | ow s e | [ ow e tim
[T
Avse  rssams rmadeec| TeMa esaoT TeReNT| ded az2e wreer | Tiim EER
aranter AT vden rEET| WINT et METAr| e 4208 de7aRc | A3aTE nTe
. 16125 Maem et | man xrse mnm| o En mss mres| 123 a1
Mo s wesr| owoes Wi | emr ez aesEl| 3T taty
T slerdncas Carenies Amoet wem rmesa| e waes wden | wom amam mons| wan W
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Tabela 5 B -Receitas e Despesas dos Municipios da Regidio Metropalitana de Campinas

1980 - 1999 RS Per Capita dez2001
Raglio pia-de d commals Populagdo entre 50 ¢ | Populagdo entre 20 m::‘n‘llz:;:::‘u
Itens Selecionadas de Camplinas Camplnas de 100.000 habltantes | *, 10 o pakitandes 40,000 hablf antes habltantes
T980 1055 1999 | 10601903 1999 | 7 19 g | 1 1 19!
Recwiias —
Receita Total w2 733 Ta8 A5 T4 786 404 554 aro 640 1575 1332 356 681 684 Pkl 586 634
Receitas Corentes 139 T4 €36 932 T4 73 e 550 458 S60 1483 134 255 76 658 200 587 663
Receita Tributana 102 1ES w7 126 m m el 104 3 63 157 145 T m 125 ar -] 5
IPTY 6 T4 E4 24 100 132 28 55 32 33 EL] L 24 57 57 7 ki 41
Transferéncias Comentes 212 487 437 A LI} 415 278 a7 M 45 1230 1. s 457 A4G| 138 435 509
Transfer. Codrentes ca Unido 1 (=] 127 [} 42 m 1" ™ 108 19 1] 156 Fil 103 145 42 150 157
Transfer. Correntes do Estado 126 94 324 16 a9 88 1448 s 219 294 1124 95T 130 36 7e B3 282 s
Recetas de Capital kX 19 13 psl 20 3 2 3 12 1] a3 1 &0 5 =l 20 19 14
Transfet de Capital da Unibe u 2 1 5 B - 12 o 2 25 13 1 25 o 2 18 1€ -
Transfer de Capilal do Estado o 0 1 - - 1 L] e 2 a o 0 2 o - 1 1 ]
Transfer. Constitucionals 137 450 a8 124 354 36 155 8 99 13 1 103 1% 423 m 105 423 480
Transter Infergever, Voluntanas n 17 5 5 9 108 12 4 T 26 n 155 n 4 2 a 57 a5
Transfer Voluntarias do Estado [} T ko - 2 22 o 12 L 0 5 a3y 2 4 £l 1 38 1]
Despesas
Cespesa Total 402 7593 a54 I 716 ar4 414 621 562 B08 1823 1559 e 773 e 05 613 813
Despesas Correntes 293 883 Tr4| 296 623 @4 w9 a3 483 | 297 a2 1355| 246 538 E91| €3 510 TR
Pessoal 145 an 349 158 08 385 124 191 278 Fril 525 (23] 125 41 a5 a7 226 T4
Material de Consuma 1 43 43 2 38 n ke “ 4 a7 BB n 42 a3 Il ar 106 11
Servigos de 303 ¢ Encargos k-] 177 ns 19 160 292 53 1350 14 56 05 302 54 74 198 aw 158 156
Transferéncias a Pessoas AL 2 ™ 19 E] 138 H n 17 12 o Ed 4 14 15 8 10 19
Inativos ¢ Pensionistas - 8 65 |* 53 1t 9 16 13 i L} 12" L} 3
Demais Teansfer. s Pesscas - -} A a 50" 2 1 1 % | ] 3l 2 16
Despesas de Capital 13 209 &0 1] 13 ] 165 180 [} 208 & 203 128 4 &4 40 103 az
Investimenics 100 e (2] B2 53 4 148 163 L8 m 73 181 "e m Te w 103 Ta
Amestiz e Encargos dos Dvidas a7 35 L1l 55 a4 | 20 23 a3 ar |t & 18] 4 1
Fonte Lalangos WMumoipars, Fundagho Seaoe
Hotas
Valores de dezemtro de 2001
Municipies com mais de 100 000 &m 2000: t Santa Birbara d'Oeste & Sumare

Municipios com mais de 50 @ mencs de 100 000 habdantes em 2000
Muricipios torm mais de 20 & mencs de 50,000 hatstantes em 2000: Artur Nogueira, Cosmepalis. Jaguariuna Monde Mor, Nova Qdessa, Pedreira e Winheds
Coelha,

Munizipics com menes de 20000 hataant

&m 2000:

tatiba, Paulnes & Valinhos

# Santo Antdnioo de Posse

Tabela 6 - Relagio Receitas e Despesas Correntes nos Municipios da RMC

1980 - 1998

Municipios | Pop. 2000 | 1s80 | 1985 [ 1990 | 1595 | 1999
Campinas 967.921 0,59 0,83 0,87 1.15 0,85
Sumaréd 196.055 1.41 1.41 1.02 115 0,87
Americana 182.084 152 145 164 132 0,94
Santa Bédrbara d'Oeste 168.735 1.44 110 1.50 119 0.95
Hertolandia 151669 - - - 1.38 087
Indaiatuba 146.828 197 1,20 1.60 1.09 1.00
Valinhos 82.773 1.30 127 114 0,85 093
Itatiba 80.884 124 170 1,19 135 0,85
Paulinia 51.242 160 1.27 1,13 1,47 1,06
Vinhedo 47.104 1.36 1.82 1.40 145 1,05
Cosmopolis 44 367 1.23 122 1,18 1.13 0,89
Nova Odessa 42,066 1.49 1.42 163 121 087
Monte Mor N 1.30 1.81 125 132 -
Pedreira 35242 092 0,81 1.30 1,16 0,99
Artur Nogueira 33.089 1,30 1.34 122 1.16 088
Jaguaridna 29.450 0,94 172 1.28 147 082
Santo Antdnio de Posse 18.145 1.21 181 147 1.03 0.87
Engenheiro Coelho 10.025 - - - 1.0 092
Holambra 7.2 - - - 127 096
RMC 2.333.022 1,20 1.1 1,09 1,22 0,90
Total do Estado 36.966.527 1,33 1,14 1,12 119 0,94

Fonte: Balangos Municipais, Fundagio Seade
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GESTAO INTEGRADA DE
BAcias HIDROGRAFICAS
DENSAMENTE URBANIZADAS

RICARDO TOLEDO SILVA
Arquiteto-urbanista, professor da FAU/USP, coordenador do Infurb/FAU/USP

INTRODUCAO

Este capitulo trata da gestdo integrada das bacias hidrograficas densamente ur-
banizadas como uma vertente especifica do sistema de gestdo de recursos hidricos.
Essa vis3o especifica justifica-se tanto do ponto de vista das evidentes particularida-
des do processo de uso e ocupacio do solo em 4reas urbanas em relacdo a ordenacio
do territério em geral, como do ponto de vista do manejo da qualidade e da disponi-
bilidade de 4gua nessas areas. Na maior parte dos casos, a escassez de agua para abas-
tecimento urbano é mais fungdo de um complexo de interacdes entre qualidade e
quantidade, com grande vulnerabilidade a maltiplas formas de contaminagio cruza-
da, do que propriamente uma decorréncia de escassez absoluta de 4gua bruta no am-
biente natural. No caso particular da Bacia do Piracicaba h4 que se considerar, por su-
posto, o peso da derivagio feita para o Sistema Cantareira, na Bacia do Alto Tieté, na
avaliacio de disponibilidade bruta. Independentemente desta e de outras interacdes
interbacias, entretanto, hi um espectro consideravel de medidas de planejamento e
gestdo passiveis de implementagio no 4mbito da bacia, com base nas jurisdices tan-
to do gerenciamento hidrico como do planejamento urbano, que podem mitigar as
presses sobre os recursos disponiveis e melhorar consideravelmente o desempenho
dos varios sistemas setoriais relacionados a esses recursos.

O conjunto dessas medidas e as estratégias de articulagdo entre distintas juris-
dicdes territoriais e setoriais constituem escopo da gestdo integrada, que é aborda-
da como objeto central deste artigo. Baseado na experiéncia recente de desenvolvi-
mento do Plano de Bacia do Alto Tiet¢, o texto explora as perspectivas de
integracio entre os sistemas institucionais de recursos hidricos e de politica urba-
na, considerando os horizontes de articulacio entre jurisdicdes estadual e munici-
pal na gestdo cooperada do territério metropolitano e entre agentes usuarios da
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bacia hidrogréfica no aproveitamento maltiplo dos recursos hidricos. Estas formu-
lacdes ndo sdo novas mas sua transformagio em realidade operacional constitui
ainda desafio aberto. Questdes aparentemente simples, como a articulacdo entre ¢
aproveitamento dos recursos e as metas setoriais dos servigos de saneamento ba-
sico, envolvem de fato a superagio de importantes barreiras técnicas, econémicas,
institucionais e legais. As obrigagdes assumidas pelos agentes em termos de metas
operacionais ¢ de compromissos financeiros pesados, em relagdo aos investimen-
tos executados, muitas vezes, impedem que estes se alinhem automaticamente aos
principios de sustentagio ambiental e social desenhados no ambito das bacias. A
gestio setorial tem limites claros quanto ao horizonte de apropriagio de custos e
beneficios, que ndo se podem romper por forca de simples ato de vontade politica.
Impde-se um processo longo e realista de transigdo para uma gestao integrada, que
possa apropriar os beneficios da sustentabilidade social e ambiental de longo pra-
20, mediante compensagdes tangiveis aos agentes onerados por essa perspectiva
mais ampla de apropriagdo.

Como este imperativo emerge simultaneamente a um nitido esgotamento do
modelo de planejamento normativo, como regra associado a0 enquadramento econd-
mico dos agentes em relagio a0 acesso a recursos setoriais, 0 processo de desenvolvi-
mento da gestio integrada enfrenta um duplo desafio. Os incentivos conformida-
de, a fim de prover compensagdes tangiveis aos agentes onerados pela integrac3o, nao
podem mais se prender & normatizagdo do acesso ao fundo publico — cuja magnitu-
de é insuficiente para responder as necessidades de investimento e custeio da gestdo
integrada —, mas a0 exercicio de um planejamento indicativo ainda pouco experi-
mentado na prtica da gestio piblica no Brasil. Estabelecido em bases conceitual e
doutrinaria a partir da Constitui¢io de 1988 e, teoricamente, apoiado nos instrumen-
tos da reforma gerencial do Estado (Brasil, 1995), o planejamento indicativo ainda é
um conceito traigoeiro, porque muitas vezes as formulacSes constantes dos planos
ou carecem de instrumentos de execucio, e dai caem no vazio como diretrizes ind-
cuas, ou recaem inadvertidamente no formalismo normativo dos modelos anteriores,
sem o respaldo do fundo piiblico que os sustentava.

A partir de uma recuperagdo de instrumentos recentemente trabalhados no Pla-
no da Bacia do Alto Tieté, este artigo procura indicar caminhos para essa superagao
com base no desenvolvimento de uma articulacio efetiva entre os sistemas de ges-
tio de recursos hidricos e de planejamento metropolitano, de maneira a se buscar
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convergéncias reais entre os objetivos da gestio dos recursos hidricos, da gestdo ur-
bana e da operacio das fungdes pablicas de interesse comum. Para que essa con-
vergéncia possa ser minimamente pautada e reconhecida, imp&em-se como pré-
condi¢des um processo mais flexivel de incentivo 4 conformidade — que dé conta das
diferencas entre os distintos agentes da bacia quanto 4 capacidade de aderir is metas
do Plano — e o desenvolvimento de sistemas de informagdes abrangentes e abertos,
de maneira a propiciar um processo de gestio que deixe claros as agSes e os meios ne-
cessarios para atingir metas em méximo beneficio, de toda a bacia e nio de cada um
de seus agentes ou segmentos isoladamente.

BASES INSTITUCIONAIS DA GESTAO INTEGRADA DE RECURSOS HiDRICOS

Esta secdo analisa a estrutura institucional dos recursos hidricos e do planeja-
mento urbano/metropolitano, a partir dos elementos atuais de seus ordenamentos
nas esferas nacional e estadual. Eventuais reconstrugbes histéricas sio feitas apenas
na medida do interesse para a compreensio dos limites ou potencialidades de al-
gum instrumento atual. Néo ¢ finalidade desta secio proceder a uma reconstrucio
histérica sistematica.

Especial atengdo ¢ dada aos elementos institucionais que tratam direta ou indi-
retamente da problematica das bacias urbanizadas. A subsecio inicial trata das pecu-
liaridades das bacias urbanizadas e define, em linhas gerais, os principais elementos
de planejamento e gestdo potencialmente capazes de dar conta dos problemas espe-
cificos dessas bacias. A segunda subsecio trata dos principais elementos do sistema
nacional de recursos hidricos e a terceira, do estadual. As subse¢Ges seguintes explo-
ram as perspectivas de integragio institucional entre os sistemas de gerenciamento
de recursos hidricos e de planejamento e gestdo urbana/metropolitana. Apontam, ao
final, para a sinergia entre eles subordinada a uma nova concepgio de articulacio me-
tropolitana, afinada com os principios do planejamento indicativo e da reforma ge-
rencial do Estado ja incorporados — ainda que de forma incipiente — nos sistemas na-
cional e estaduais de gerenciamento de recursos hidricos. A articulago setorial que
se impde atingir, mediante agio combinada dos sistemas de gerenciamento de recur-
sos hidricos e de planejamento metropolitano, diz respeito tanto a setores usuarios
da 4gua, que ndo encontram espao institucional de coordenacio normativa no Am-
bito do primeiro, como a setores ndo diretamente usuarios da agua, como habitagio
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e transporte urbano, que no entanto sao decisivos sobre os processos de comprome-
timento de qualidade e redugio de quantidade das dguas metropolitanas.

ESPECIFICIDADES DA GESTAO DE BACIAS URBANIZADAS

A gestio das bacias que ocupam territorio intensamente urbanizado difere qua-
litativamente daquelas que banham éreas constituidas predominantemente por flo-
restas e 4reas agricolas. Em que pese o fato de a maioria da populagio brasileira estar
concentrada nas cidades, a vasta maioria do territério brasileiro & constituida por
sreas nio-urbanas. Mesmo no Estado de S3o Paulo, que é o mais densamente ocupa-
do e urbanizado do Pais, a maioria das bacias hidrograficas se definem sobre territo-
Ho n3o-urbano. A Bacia dos rios Piracicaba e Capivari, que banha a Regido de Cam-
pinas, é uma bacia classificada como “industrial”, a semelhanca das do Alto Tieté, da
Baixada Santista e do Paraiba do Sul.

A gestio de recursos hidricos, desde os fundamentos que a definiram como ob-
jeto de interesse comum especifico da engenharia, do direito, da ordenacio do terri-
torio e do meio ambiente, teve como principal desafio a harmonizagao de usos con-
flitantes da 4gua. Assim foi na experiéncia pioneira de aproveitamentos maltiplos no
caso do Tennesee Valley Authority, epitome do intervencionismo estatal do new deal nos
EUA de Roosevelt, bem como na centenaria disputa de usos da Bacia do rio Sdo Fran-
cisco na Regiio Nordeste do Brasil. Estes grandes conflitos estdo também presentes
na regulagdo basica de aguas no Brasil, fundada no Decreto 24.643 de 1934, 0 Cédigo
de Aguas. Em todos esses casos, os principais conflitos se definem entre os dois maio-
res usos da 4gua no plano regional, quais sejam, irrigacdo e geracio hidrelétrica.

Em termos de vazdes consumidas ou temporariamente retiradas da bacia, estes
continuam sendo os dois usos principais da 4gua no Brasil e no Estado de Sdo Pau-
lo. No Ambito estadual, a criagio do Departamento Estadual de Aguas e Energia Elé-
trica — DAEE, em 1951, foi 0 primeiro passo dado na organizagio de uma estrutura ins-
titucional estavel voltada para o gerenciamento de uso multiplo de recursos hidricos.

A gestio de recursos hidricos tem como principais objetos de planejamento,
parte a irrigagdo e 0 uso energético, o controle de inundacdes, o uso industrial, o abas-
tecimento urbano, a depuragio de aguas residuérias, a navegagio e a recreagio. Des-
tes, os quatro primeiros constituem modalidades de uso predominantes no meio ur-
bano. Entre eles o controle de inundagdes destaca-se, inicialmente, como o de maior
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interferéncia sobre as estratégias gerais de planejamento das bacias que compreen-
dem dreas urbanas importantes. Esse destaque se deve ndo a um juizo de valor sobre
a importancia relativa de cada um desses usos, mas pela interferéncia que essa finali-
dade especifica tem sobre o regime operacional dos reservatérios: enquanto para a
maioria dos usos a l6gica operacional conduz a manter os reservatérios cheios, ten-
do em vista o aproveitamento da 4gua para as diferentes finalidades a que se destina,
o controle de inundagdes implica a necessidade de manter capacidades de armazena-
mento n3o utilizadas, para conter as cheias 4 jusante.

Nao é por acaso, nessa linha, que na trajetéria institucional da gestdo de recursos
hidricos do Estado de S3o Paulo, a atuagio do DAEE em bacias urbanizadas — em par-
ticular a do Alto Tieté — tenha se notabilizado pela construcio e operagdo de estrutu-
ras hidraulicas voltadas ao controle de inundacdes. Mas esse empenho, embora im-
portante no sentido de contemplar um uso de grande relevincia para o
desenvolvimento urbano, ndo é ainda suficiente para caracterizar um sistema de ges-
t3o hidrica tipicamente voltado is bacias densamente urbanizadas. Por um lado, o
controle de inundagdes ndo se restringe necessariamente a 4reas urbanas e, por ou-
tro, este ndo € o nico uso essencial a cidade. Os desafios relativos ao abastecimento
publico de agua, a0 uso industrial e a0 esgotamento sanitario, quando combinados
a0 intenso processo de ocupagio do territorio, desdobram-se em problemas especifi-
cos das 4reas urbanas, que clamam por uma abordagem prépria dentro do sistema de
gestdo de recursos hidricos.

Ainda que ndo sejam as éreas onde se dio os maiores gastos de 4gua — compara-
tivamente as bacias hidrograficas em geral — as bacias densamente urbanizadas sio
aquelas onde os conflitos de uso causam problemas mais imediatos e com um poten-
cial de desdobramento mais agudo e visivel. As inundacdes urbanas, a contaminagio
e poluicdo de aguas superficiais e subterrineas e a escassez de 4gua para abasteci-
mento pablico s3o problemas que pdem em cheque a satide péiblica e o saneamento
ambiental de grandes concentragdes populacionais e envolvem elevados custos so-
ciais e econémicos para sua corregio. Por isso, justifica-se o enfoque particular is ba-
cias urbanizadas, mesmo que ndo sejam elas as que abrigam as maiores vazdes a ge-
renciar no conjunto das bacias hidrogréficas do Pais.

O gerenciamento de conflitos de uso da 4gua passa, na evolucio dos sistemas
institucionais de bacias, por alguns estagios notérios de articulacio e desenvolvi-
mento. No primeiro estagio, a gestdo volta-se & racionalizacio interna de cada uso e
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em cada bacia, sem uma estratégia de articulagdo funcional e territorial com outros
usos e jurisdi¢Ses. A estrutura normativa do Cédigo de Aguas, por exemplo, consti-
tui uma abordagem desse tipo. Embora trate, em seu conjunto, de diferentes usos e
de diretrizes gerais para sua harmonizagdo, as medidas reguladoras substantivas da-
quele Cédigo dizem respeito principalmente a racionalizagdo de cada uso, com énfa-
se no aproveitamento energetico. E natural que assim seja, pois o Cédigo de Aguas
constituiu a primeira pega reguladora relevante de interesse para a gestdo dos recur-
sos hidricos em um contexto de total descontrole sobre o uso dos recursos naturais
no Brasil. Embora avancado em relagdo 4 época na intencio de aplicar principios de
gerenciamento maltiplo, na pratica, tinha que regulamentar usos especificos para os
quais n3o se dispunha de instrumentos minimos de controle piblico.

Em um segundo estagio de evolugio, o planejamento e a gestdo dos recursos hi-
dricos voltam-se a0 aproveitamento maltiplo das 4guas e das estruturas hidraulicas,
procurando compatibilizar objetivos publicos de desenvolvimento econémico ¢ so-
cial a prioridades regionais e locais. Mais do que em normas consolidadas como o
Cédigo de Aguas, esta abordagem se faz notar em grandes planos de intervengio so-
bre partes definidas do territério, como, por exemplo, a Hidrovia Tieté-Parand ou o
aproveitamento maltiplo dos recursos da Bacia do Alto Tiet, inclusive reverso do
Canal do rio Pinheiros e derivacio de vazdes da bacia do Piracicaba, com clara predo-
minancia da l6gica energética sobre os demais usos. De maneira geral, os projetos de
aproveitamento multiplo sdo baseados em modelos de otimizagdo que procuram so-
lucdes geradoras de maximo beneficio liquido entre as combinagdes tecnoldgicas
possiveis. E é claro que o resultado dessas anélises depende essencialmente do alcan-
ce territorial das alternativas consideradas, dos horizontes temporais de custos e be-
neficios considerados e da maneira como se inclui (ou no) a eqiiidade social e a sus-
tentabilidade ambiental como beneficios tangiveis. Nada garante, portanto, que uma
concepcio baseada no aproveitamento miltiplo seja — por forca da consideragdo
multi-uso — socialmente justa ou ambientalmente equilibrada. Mas algum nivel de
racionalidade econdmica entre os usos deve ser atingido, mesmo que distorcido em
favor do usuario com maior poder de decisdo no sistema.

A consideraciio sobre as perspectivas de longo prazo no aproveitamento dos re-
cursos e o equilibrio entre alternativas de expansio de capacidade e gestao da deman-
da sio atributos que vém sendo associados a uma visdo mais recente da gestdo de re-
cursos hidricos, conhecida com gestdo integrada. Iniciativas voltadas ao controle de
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poluigdo na fonte, contrapostas & postura convencional de ampliar as capacidades es-
truturais de tratamento dos efeitos, constituem elementos de gestio integrada que
mais e mais se aplicam ao caso das bacias urbanizadas. No entanto, esse desenvolvi-
mento da cultura de gestdo n&o se faz de maneira uniforme e abrangente a todos os
setores e usos. No caso da Regido Metropolitana de Sao Paulo, por exemplo, a legis-
lagdo de protecdo aos mananciais, de 1975, constitui avanco substantivo na linha da
gestao integrada, embora n3o se possa dizer que o conjunto dos recursos hidricos da
metr6pole paulista tenha sido objeto desse modo de gestio.

A gestdo integrada de recursos hidricos, da forma como hoje vem sendo conside-
rada na literatura nacional e internacional (Dourojeanni & Jouravlev, 2001) tem co-
mo principais fundamentos o uso sustentado dos recursos, a abordagem multi-seto-
rial e o emprego de medidas nio estruturais, entre as quais se destaca a gestdo de
demanda. Essa concepgio ampla da gestio dos recursos é um quase corolario do con-
ceito de desenvolvimento sustentavel, que associa o processo de desenvolvimento 4
eqiiidade social e 3 manutencio da capacidade de suporte dos sistemas ambientais
(Mufioz, 2000).

Na abordagem direcionada a bacias densamente urbanizadas, contemplada nes-
te estudo, o conceito de integracio aplica-se indistintamente sobre os vetores setorial
— no sentido de combinar diferentes usos — e territorial, no sentido de cortar hori-
zontalmente distintas jurisdicdes sobre o territério. No plano da integragio setorial,
a gestdo integrada das bacias urbanizadas incorpora, além dos maltiplos usos dos re-
cursos hidricos em si mesmos — industrial, abastecimento piiblico, esgotamento,
drenagem pluvial - a necessidade de articulacio com setores nio-usuarios dos recur-
s0s, como gestdo municipal, habita¢do e transporte urbano. Decorre do reconheci-
mento dessas dimensdes da integragio/articulacio institucional a ligacdo estrurural
que se faz entre o sistema de gestdo de recursos hidricos e os instrumentos de plane-
jamento regional/metropolitano, estes, sim, com jurisdicio sobre funcdes publicas
comuns que extrapolam a esfera dos recursos hidricos propriamente ditos.

Na anélise institucional que segue, relativa aos sistemas nacional e estadual de
recursos hidricos, mais do que uma descrigdo formal, buscam-se identificar os ele-
mentos de integracio setorial e territorial compativeis com as concepgdes institucio-
nais desses sistemas. Do ponto de vista das articulaces territoriais, o principal ele-
mento buscado ¢ a propensio institucional/legal 4 cooperagio intergovernamental
entre diferentes agregacBes territoriais, consideradas as trés unidades bisicas da
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Federacio brasileira, a Unio, os estados e os municipios. Do ponto de vista da arti-
culacio setorial, os potenciais sdo analisados a partir das figuras de cooperagao inter-
institucional em um mesmo ambito de agregacio territorial, em busca de solugdes
que permitam a melhor eficcia do conjunto das funcGes publicas. Estes dois pontos
de vista sdo convergentes e em muitos casos praticamente indissociveis, uma vez
que as jurisdicdes sobre algumas fungdes piblicas sdo intrinsecamente associadas a
uma esfera da administragio publica em particular.

O SISTEMA NACIONAL DE GESTAO DE RECURSOS HIDRICOS

Os principios constitucionais sobre os quais se fundamenta o sistema de gestao
de recursos hidricos no Brasil, sio definidos principalmente nos artigos 20 a 24, 26,
30 e 43 da Constituicdo Federal de 1088.

O artigo 20 estabelece que as aguas interestaduais e aquelas que sirvam de limi-
te ou se estendam a territdrio estrangeiro pertencem & Unido. Esse dominio se esten-
de, nos termos do mesmo artigo, as praias e a0s terrenos que margeiam 0s Cursos. Es-
tas sdo as condices territoriais que determinam o dominio federal, a par das
condicdes funcionais — tipo de uso — que, quando voltado ao aproveitamento ener-
gético (conforme Inciso viiL), também implica dominio da Unido. A caracterizagdo de
pertinéncia, nesses termos, é feita de forma inequivoca sobre os sistemas territorial/
jurisdicional e funcional, estabelecendo um duplo vinculo que devera ser considera-
do no conceito de integracio da gestdo.

Do ponto de vista territorial/jurisdicional, as 4guas que ndo pertencam a Unido
pertencem, de acordo com o artigo 26, aos estados. Os principios constitucionais que
tratam da organizagdo do Estado (Titulo 111), no reconhecem dominio municipal so-
bre 4guas, mas admitem que por¢des de territério diretamente relacionadas a elas
(conforme artigo 26, 1) possam pertencer aos municipios. Estes principios basicos
de dominio j4 trazem em si a necessidade de cooperagdo entre as trés esferas de go-
verno, que fundamenta a concepgdo do sistema nacional (e nao federal) de gestdo.

Quando estabelece as competéncias executivas e legislativas sobre as 4guas, a
Constituicao Federal reforca esse carater cooperativo da gestdo. Se bem que a institui-
cdo do SINGRH e dos critérios de outorga sejam competéncia da Unido (artigo 21, XIX),
assim como a competéncia legislativa sobre aguas (artigo 22, 1v), a0 reconhecer com-
peténcias comuns no que respeita a operagao de servigos diretamente relacionados
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20s recursos hidricos — como os de saneamento basico (artigo 23, IX — e concorrentes
no que respeita a legislagdo de meio ambiente (artigo 24, v1, viir), a Constituicio esta-
belece uma estrutura sistémica de responsabilidades pablicas sobre a gestdo das ba-
cias hidrograficas. Entre as mais fortes agressdes a0 ambiente natural ocorrentes em
regides densamente ocupadas estio as que implicam degradacdo dos recursos hidri-
cos, seja pelo carreamento de poluentes concentrados (defensivos agricolas, efluentes
industriais), seja pelos processos de poluiio difusa (drenagem pluvial, residuos s6li-
dos). A politica de recursos hidricos em sentido amplo, quando considerados os pro-
cessos de interagdo entre os corpos d'igua e as terras que os circundam, configura-se
na Canstimicip.owon.ducongénaic dasrdasaas-Esreras do Poder Pablico, inclusive
municipios, em que pese a inexisténcia constitucional do conceito “dguas municipass”.
Essa visio territorialmente abrangente e integrada de gestdo das 4guas permeia
e/t expirici-os principios constticionars de'regionalizagio (0§ gerais, em es-
pecial de competéncia da Unido, antes da definicdo especifica de figuras institucio-
nais de gestdo metropolitana, de aglomeragio urbana ou de microrregido), quando o
artigo 46 inclui em seu Inciso Iv, entre os incentivos 4 reducio das desigualdades re-
gionais e sociais a “... prioridade para o aproveitamento econdmico e social dos rios
e das massas de agua represadas ou represaveis nas regies de baixa renda, sujeitas a
secas periddicas”.

Mas da leitura dos principios constitucionais ressalta que essa estrutura coope-
rativa de gestdo se faz a partir de uma delimitaciio precisa das competéncias de cada
esfera do Estado. A competéncia normativa superior em relagio a organizagdo do sis-
tema e a0s instrumentos estratégicos de gestio é reservada primeiramente a prépria
Unido e, secundariamente, 20s estados federados, por delegagio. A hierarquia fisica
que naturalmente se configura nas estruturas hidrograficas, no sentido de que os cur-
sos menores s3o tributarios dos cursos principais, é rebatida na estrutura politica,
que outorga s jurisdigdes territorialmente mais abrangentes o poder normativo
maior sobre a organizagio dos sistemas.

A cooperacdo entre as esferas de poder publico se da, fundamentalmente, na or-
ganizagio de programas especificos de utilizacio da 4gua — no plano executivo por-
tanto — e de fungdes comuns relativas 4 protecio ambiental, ai incluidos os recursos
hidricos. Este desenho basico de cooperacio, articulada nos érgios colegiados e nos
processos de planejamento de cada unidade hidrografica, é o que se consolida nas po-
liticas nacionais e estadual (Sdo Paulo) de recursos hidricos.
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Nos termos da Lei Federal 9.433/97 a Politica Nacional de Recursos Hidricos é
pautada pelos seguintes objetivos:

1 - assegurar 4 atual e as futuras geragGes a necessaria disponibilidade de 4gua, em padrdes

de qualidade adequados aos respectivos usos;

11 - a utilizacio racional e integrada dos recursos hidricos, incluindo o transporte aquavia-

rio, com vistas ao desenvolvimento sustentavel;

I1I - a prevengio e a defesa contra eventos hidrolégicos criticos de origem natural ou decor-

rentes do uso inadequado dos recursos naturais.”

Sio claros os compromissos da politica de recursos hidricos com a concepgao de
desenvolvimento sustentavel, para integrar preservagio ambiental e desenvolvimen-
to social, a0 enunciar como primeiro objetivo a preservagio/recuperagao das disponi-
bilidades de 4gua inclusive para as futuras geragdes e a0 evocar diretamente, no se-
gundo, o conceito de desenvolvimento sustentével. Decorre também da leitura dos
objetivos dessa politica a associagio com a gestdo integrada dos recursos, explicitada
em seu segundo objetivo.

Nas diretrizes 4 implementagdo, constantes do artigo 3° da mesma Lei, observa-
se que o conceito de gestio integrada é empregado em seu sentido mais amplo, in-
clusive o da integragio externa aos recursos hidricos propriamente ditos. Em particu-
lar os Incisos 111 a v contemplam o alcance da integragdo com respeito aos demais
sistemas de gestdo setorial, territorial e ambiental, inclusive uso e ocupacao do solo.
Estas diretrizes de integragio correspondem, mais adiante na Lei, a uma definicdo de
competéncias piblicas que reafirma e detalha a cooperagio intergovernamental
apontada na Constitui¢do Federal. A énfase na integragdo com a gestao ambiental se
mantém para as trés esferas de poder publico, e a integragdo setorial, entre os servi-
cos plblicos de interesse local, é remetida principalmente para a esfera dos munici-
pios. E nesta tltima também que se articula, de forma explicita, a cooperago com res-
peito aos instrumentos de uso e ocupagio do solo, conforme ressalta o artigo 31. Este
escalonamento de responsabilidades publicas nio reflete totalmente, porém, o siste-
ma de gerenciamento dos recursos hidricos propriamente dito, que € formado pelos
conselhos nacional e estaduais de recursos hidricos, pelos comités de bacia hidrogra-
fica e pelos 6rgios dos poderes publicos federal, estaduais e municipais “...cujas com-
peténcias se relacionem com a gestdo de recursos hidricos” (Lei 9.433/97, artigo 33).
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Os comités de bacias hidrograficas constituem a pedra angular do sistema de ge-
renciamento de recursos hidricos, uma vez que nele se concentram as representacoes
tanto dos poderes publicos cujas jurisdi¢des se relacionem com a bacia considerada,
como dos agentes setoriais e da sociedade civil com interesse no uso dos recursos.
Constituem instrumentos executivos fundamentais da gestdo de cada bacia, a par do
comité, a agéncia de bacia e o plano de bacia. A agéncia ¢ a entidade executiva legiti-
ma para destinar os recursos arrecadados pela cobranga pelo uso da agua (Lei
9-433/97, artigo 41-44), que o fara a partir do plano aprovado pelo respectivo comité.
E no plano que se definem as formas especificas de cooperacio entre agentes, inclu-
sive as prioridades setoriais de uso dos recursos comuns.

O SISTEMA DE GESTAO DE RECURSOS HIDRICOS DO ESTADO DE SAO PAULO

A Constituigdo do Estado de Sdo Paulo ¢ bastante mais especifica que a Consti-
tuicdo Federal no que respeita 4 organizagio dos recursos hidricos. Diferentemente
da Constitui¢do Federal, a Constituicdo paulista dedica uma secio inteira (artigo
205 a 213) A gestdo dos recursos hidricos. A Lei paulista da Politica Estadual de Re-
cursos Hidricos (7.663/91) antecede a federal e apresenta, na esséncia, os mesmos
conceitos de cooperagio e de descentralizagdo fundados nos principios gerais da
Constituicio Federal.

A Constituicdo do Estado de S3o Paulo inova, com relagio  federal, na coope-
ragdo com os municipios em relagio 4 gestdo das 4guas propriamente ditas. A par-
te as competéncias constitucionais sobre os servigos de interesse local e sobre os
instrumentos de controle de uso e ocupagio do solo, a Constituigio paulista esta-
belece no artigo 205, v, a possibilidade de celebragio de convénio para a gestio
das 4guas de interesse exclusivamente local. Embora nio reconheca a existéncia de
aguas de dominio municipal — o que entraria em conflito com o estabelecido na
Constituicdo Federal — a Constituigdo paulista na pratica reconhece um campo
mais amplo para o exercicio da autoridade municipal sobre as aguas, tornando
mais forte o cariter cooperativo da gestdo. No artigo 207, que prevé a destinagio
de recursos publicos para a os municipios em cujos territérios se localizem os re-
servatérios hidricos, amplia o conceito de compensagio ja contemplado na Cons-
tituigdo Federal, assim criando bases para uma cooperagio mais efetiva entre esta-
do federado e municipios.
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Em contrapartida a essa cooperagdo ampliada, que valoriza autonomia dos mu-
nicipios no processo decisério e estabelece a obrigagdo de compensar aqueles que fo-
rem tolhidos em sua autonomia por forca da presenga de reservatérios, o artigo 207
estabelece principios fundamentais de responsabilizagio aos municipios em termos
mais especificos que os da Constituigio Federal. As obrigacdes dos municipios em
relacdo 4 sustentabilidade hidrica s3o explicitas e contemplam os maltiplos usos ur-
banos da 4gua. As restri¢des de ocupagio nio se limitam as 4reas de protegdo a ma-
nanciais (210, 1) mas estendem-se sobre areas inundaveis ou necessarias a permea-
bilidade do solo (210, 11), 0 que possibilita a aplicagio do controle de vazdes de
restricdo conforme definido no Plano Metropolitano de Macrodrenagem da RmsP (v.
Drenagem Urbana, deste). Outra inovagdo importante e digna de destaque ¢ ado In-
ciso v, do mesmo artigo, que estabelece a institui¢do de programas permanentes de
racionaliza¢io do uso das 4guas destinadas ao abastecimento péblico e industrial, in-
duzindo os municipios a terem um papel ativo na gestdo da demanda de dgua, inde-
pendentemente de suas fun¢des como provedor ou poder concedente dos servigos de
abastecimento de dgua.

Os principios de gestio integrada estabelecidos pela Constituigao paulista de
1989 foram detalhados e enfatizados pela Lei 7.663/91, que estabeleceu as normas de
orientacio 4 Politica Estadual de Recursos Hidricos e 4 organizagio do Sistema Esta-
dual de Gerenciamento dos Recursos Hidricos. Em seu enunciado de principios (ar-
tigo 3°), a Lei estabelece que os aspectos quantitativos e qualitativos da 4gua nio de-
vem ser dissociados, a um tempo em que define a bacia hidrografica como unidade
fisico territorial de planejamento e gerenciamento. Esses dois principios combinados
reforcam a dupla agio integradora, de corte territorial (jurisdigdes) e funcional (usos)
evocada neste texto, como linha basica de estruturagio da gestdo integrada urbana.

Ao detalhar os principios constitucionais de compensag3o aos municipios nos
termos do artigo 207 da Constituigdo paulista, a Lei 7.663 desenvolve, em seu artigo
5°, um conceito abrangente de desenvolvimento regional que da origem a varios ins-
trumentos de cooperagio entre municipios e entre estes e as esferas estadual e fede-
ral, na consecugio do objetivo comum da prote¢do ambiental.

Artigo 5° - Os municipios, com areas inundadas por reservatérios ou afetados por seus im-

pactos ou aqueles que vierem a sofrer restri¢des por forga da instituicio pelo Estado de leis
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de protegdo de mananciais, de dreas de protegdo ambiental ou outros espagos territoriais es-
pecialmente protegidos, terio programas de desenvolvimento promovidos pelo Estado.
§1°- Os programas de desenvolvimento serdo formulados e vincular-se-io ao uso maltiplo
dos reservatérios ou ao desenvolvimento regional integrado ou 4 prote¢do ambiental.

§ 2° - O produto da participagio ou a compensagio financeira do Estado, no resultado da
exploragio de potenciais hidroenergéticos em seu territério, serd aplicado, prioritariamen-
te, nos programas mencionados no "caput” sob as condi¢Ges estabelecidas em lei especifi-
ca e em regulamento.

§ 3° - O Estado incentivara a formagdo de consércios entre os municipios tendo em vista a

realizagdo de programas de desenvolvimento e de protegio ambiental, de mbito regional.”

Destacam-se, entre os instrumentos constantes deste artigo, o vinculo de base
que se deve estabelecer entre os programas de desenvolvimento local e 0 uso malti-
plo dos reservatérios — o que reforca a necessidade de integracdo setorial — e o in-
centivo do Estado & formagio dos consércios de municipios para a realizagio de
programas de desenvolvimento e prote¢io ambiental. Esta formulagio, porém, se de
um lado resolve a necessidade imediata de articulagio executiva das ag¢des, por ou-
tro, deixa em aberto a organizagio institucional de fundo, entre poderes pablicos,
que de forma cooperada pudessem exercer a titularidade das fungdes pablicas de in-
teresse comum.

Nas iniciativas de programas conjuntos com os municipios, mediante convénios
de matua cooperagio, assisténcia técnica e econdmico-financeira (previstas no artigo
7°), a énfase da cooperagio Estado/Municipios, no plano normativo, ¢ essencialmen-
te relacionada 2 articulagdo entre jurisdigSes, como, por exemplo, na instituicdo de
areas de prote¢io ou no zoneamento de areas inundaveis. No que respeita 4 articula-
3o entre setores, os objetos da agdo cooperada sio de carater predominantemente
executivo, ndo se tocando no problema de fundo do exercicio comum da regulacdo
sobre os servigos. Por exemplo, 0 objeto do Inciso v — racionalizagio do uso das 4guas
destinadas ao abastecimento urbano, industrial e 4 irrigagio — apenas podera resul-
tar em agdo efetiva de conservagdo da dgua se respaldada por um reconhecimento for-
mal da titularidade compartilhada sobre os servigos envolvidos (abastecimento urba-
no, uso industrial e irrigacdo). E a titularidade pablica sobre essas fungbes, da forma
como conceituadas no artigo 175 da Constitui¢io Federal, ndo se resolve mediante
organizagdes institucionais de direito privado — como é o caso dos consércios inter-
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municipais — mas mediante sistema institucional de direito pablico, integrante da
estrutura de organizacio do Estado.

Mesmo quando consideradas as atribui¢des do Conselho Estadual de Recursos
Hidricos e dos Comités de Bacia Hidrograficas (Lei 7.663, artigos 25 e 26), & exce-
¢do dos casos de mau uso das 4guas e na determinagio de formas de rateio para obras
de uso maltiplo, sua agdo normativa ndo alcanca o 4mbito dos servicos usuérios dos
recursos. Esta limitagdo é inerente & organiza¢io dos sistemas executivos de fungdes
puablicas no Brasil, que ainda encerra — a partir da reforma do Decreto Lei 200 de
1967 —uma forte énfase na autonomia setorial como forma de incentivo a eficiéncia.
Nio seria possivel, no ambito da organizagdo institucional do sistema de recursos
hidricos — assim como ndo o é para outros sistemas institucionais de corte integra-
dor — romper de forma unilateral com a l6gica setorial de oferta dos servios usua-
rios dos recursos.

PERSPECTIVAS DE INTEGRAGAO COM OUTROS SISTEMAS DE GESTAO

Refletindo um conceito de organizagdo institucional que vem desde a hegemonia
dos grandes complexos setoriais dos anos 60 e 70, o sistema de gerenciamento de
recursos hidricos — sem disting3o entre o estabelecido em dmbito nacional e o dese-
nho institucional pioneiro do sistema paulista — procura resolver os problemas de in-
tegracdo entre setores no ambito dos planos e projetos especificos, sem tocar na es-
trutura reguladora das fungGes publicas dos usuérios da dgua. Os setores de energia
elétrica, de saneamento basico, de irrigagio e, em menor escala, o de drenagem urba-
na contam com estruturas reguladoras e administrativas proprias que, como regra,
nunca se mostraram permeaveis a regulagdo de corte territorial. Desse ponto de vis-
ta, 0 sistema de gerenciamento de recursos hidricos no deixa de ser mais uma forma
de organizagio do planejamento e ordenagio do territério, uma vez que — a exemplo
dos sistemas de meio ambiente e de politica urbana — sua estrutura rebate uma hie-
rarquia territorial, neste caso determinada pelas bacias e unidades hidrograficas.

No entanto, alguns elementos inovadores dessa concepgio encerram um razoa-
vel potencial de mudanga quanto as perspectivas de articulagdo setorial. Concebido a
partir de fins da década de 1980 e formalizado ao longo da década de 1990, 0 mode-
lo institucional que ordena os sistemas nacional e estaduais de gerenciamento de re-
cursos hidricos no Brasil ja absorve os principios constitucionais que definem o pla-
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nejamento indicativo para as atividades econdmicas, em contraposicio ao determi-
nismo normativo do planejamento setorial dos anos 70. E com base nestes princi-
pios que se definem processos de negociagio, cooperagio e agdes comuns entre agen-
tes das bacias, que podem ter lugar ndo tanto sob a égide do cumprimento de
normas, mas sob o estimulo de incentivos reciprocos que criem motivagio real para
convergéncia de objetivos. E para isso a estrutura gerencial dos recursos hidricos, ba-
seada no tripé comité, agéncia e outorga de uso, complementado pelos instrumentos
do plano de bacia e da cobranga pelo uso da 4gua, constitui um dos poucos ambien-
tes institucionais adequados.

Pelo lado da articulagdo setorial em torno de metas negociadas, os novos instru-

speita aos objetl-

vos de preservagio ambiental e eqiiidade social nas grandes aglomeragGes urbanas. E
para isso os sistemas de gerenciamento de bacias hidrogrificas podem trazer uma
nova perspectiva de cooperagio intergovernamental, desde que incorporem em suas
estruturas a necessidade de conferir tratamento institucional especifico as bacias
densamente urbanizadas e que se articulem com novas concep¢des de institutos de
planejamento regional — as microsrregides, as aglomeragdes urbanas e as regides me-
tropolitanas — liberadas da subordinagio setorial a que estavam atreladas no mode-
lo da Lei Complementar 14/73.

GESTAO INTEGRADA E PLANEJAMENTO METROPOLITANO

Desde sua origem os sistemas institucionais de planejamento metropolitano —
as Regides Metropolitanas criadas pela Lei Complementar 14 de 1973 — tém como
objetivo a coordenagio das fungges piblicas de interesse comum entre municipios
integrantes de um mesmo complexo regional/urbano. O espectro de funces pabli-
cas que constituem interesse comum dos diferentes municipios integrantes da regiio
é bastante amplo e esse grande alcance sempre constituiu um elemento de temor
quanto 3 perda de autonomia dos municipios envolvidos.

O instituto das regides metropolitanas, como figura de organizacio adminis-
trativa do Estado, foi estabelecido inicialmente no Brasil pela Constituicio de 1967
(artigo 157, § 10) e depois regulamentado pela Lei Complementar 14, que criava as
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9 regides metropolitanas brasileiras reconhecidas como tal. Mesmo antes da regu-
lamentagio, com base nos preceitos constitucionais de 1967, em Sio Paulo se cria-
ram o Conselho de Desenvolvimento da Grande Sdo Paulo (Codegran) e o Grupo
Executivo da Grande S3o Paulo (Gegran), que em 1970 langaram o Plano Metropo-
litano de Desenvolvimento Integrado (PMDI). Mais tarde, em 1975, o sistema de
planejamento metropolitano seria adequado a Lei Complementar 14 com a forma-
¢do do Sistema de Planejamento e Administragdo Metropolitana (spam), vinculado
i Secretaria de Negbcios Metropolitanos. O spAM tinha como principais entidades
integrantes o Conselho Consultivo (Consulti), formado pelos municipios metro-
politanos com carater apenas consultivo e o Codegran, com carater deliberativo,
apoiados em suas agdes pela Empresa Metropolitana de Planejamento da Grande
Sio Paulo (Emplasa), pelo Fundo Metropolitano de Financiamento e Investimen-
to (Fumefi), e pela Empresa Metropolitana de Transportes Urbanos (EMTU). A as-
simetria no trato aos municipios era flagrante e o desenho institucional do sistema,
que conferia maior poder real aos instrumentos executivos do sistema que a suas
entidades normativas, era alinhado com os principios da reforma administrativa do
Decreto Lei 200/67.

O receio de perda de autonomia municipal traduzida em perda de poder politi-
co, por parte das prefeituras metropolitanas, é justificivel pela estrutura assimétrica
de organizagio do sistema metropolitano dos anos 70. Mas, hoje, os principios cons-
titucionais estabelecidos pelo artigo 25 da Constituicdo federal de 1988 e pelo Capi-
tulo 11 do Titulo v (artigo 153-158) da Constituigdo paulista, que trata da organizagdo
regional do estado, j4 promovem uma participagio ativa dos municipios no processo
decisério regional. Nos termos do artigo 154 da Constituigo paulista, os conselhos
metropolitanos passam a ter carater normativo e deliberativo e, neles, é assegurada a
paridade de composicio estadual e municipal. Estes preceitos constitucionais estabe-
lecem a necesséria simetria entre poderes para a cooperagio intergovernamental e,
mais que isso, tornam indissociaveis o exercicio da autonomia municipal de sua par-
ticipagdo no planejamento regional. Nas palavras de Alves (2001),

(...) no que se pode chamar de autonomia municipal, interesse municipal, ndo ha mais ex-

clusdo do interesse regional em relagdo ao local. O interesse local j tem em seu bojo a di-

mensio do préprio regional. Por isso, é do interesse municipal participar e regular também

no plano regional. ( p.127)
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Mas, se no plano dos principios constitucionais estio estabelecidas as condicaes
basicas da cooperacdo, preservando a autonomia politica das esferas de governo en-
volvidas, no plano da organizagio institucional do Estado, ainda falta bastante para
que aqueles objetivos sejam atingidos. Os principios constitucionais por si mesmos
ndo fluem automaticamente para criar novas estruturas institucionais com legitimi-
dade e meios para promover uma cooperacio efetiva entre Estado e Municipios me-
tropolitanos. E isso cria um impasse para os instrumentos de gestdo integrada arti-
culados pelo lado do sistema de recursos hidricos — as entidades de bacias —,umavez
que seu alcance setorial € limitado aos agentes usuarios da 4gua.

Néo poderia ser de outra maneira, pois a estrutura gerencial de recursos hidricos
ndo teria legitimidade e nem competéncia para abranger setores outros que, embora
pesadamente influentes sobre o binémio quantidade/qualidade das aguas, nio se
caracterizam em si mesmos como usuirios de recursos hidricos. £ o caso, particular-
mente, dos setores de habitagdo e de transporte urbano, que sdo decisivos na de-
terminagio dos processos de uso e ocupago do solo — portanto, com grande inter-
feréncia sobre a preservacio de areas de mananciais e zonas de restri¢io de vazdo de
enchente —, mas que nio se relacionam diretamente com os Ambitos de competéncia
da gestdo de bacias.

A experiéncia pioneira da legislagdo de prote¢io a mananciais da RMsP trabalha-
da no 4mbito da EMPLASA, na década de 1970 (Leis 898/75 e 1172/76), representou
um passo fundamental na integragdo entre os sistemas de gerenciamento de recursos
hidricos e de planejamento urbano/metropolitano. Ainda que o sistema de gerencia-
mento de recursos hidricos ndo fosse & época formalizado como hoje, as articulaces
institucionais fundadas no aproveitamento mdltiplo e na protecdo dos recursos ja
existia — lembre-se de que 0 DAEE j4 estava em operagio desde o inicio dos anos 50—
e a concepgdo daqueles instrumentos de protecio aos mananciais metropolitanos re-
vestia-se de grande inovagdo. As alternativas que até entio se afiguravam mais co-
muns para o administrador ptiblico, envolvido com o abastecimento de 4gua, eram
ou a desapropriago das 4reas a proteger — como, por exemplo, no caso de Nova York,
que comprou os terrenos circundantes a seus principais mananciais em Nova Jersey
— ou a adogio de medidas estruturais, mediante tratamento avangado da 4gua capta-
da e ampliagio da oferta, a partir de mananciais cada vez mais distantes.

Em que pese os problemas reais que advieram na aplicacio das leis de prote-
¢40 a mananciais — em grande parte por falta de uma articulacio efetiva com os po-
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deres pablicos municipais integrantes da RMsP — aquele sistema normativo permi-
tiu aliar uma estratégia de prote¢do ambiental, com forte carrer preventivo, a umz
estrutura de gasto moderada por parte do poder publico, que nio teria meios parz
proceder a uma pura e simples desapropriacdo das dreas protegidas. Por outro la-
do, permitiu que se estabelecessem bases para uma cooperagio intergovernamen-
tal em matéria de uso do solo, em uma convergéncia de competéncias estadual ¢
municipais. Estes fundamentos foram acolhidos pela nova legislacdo estadual de
prote¢io aos mananciais — a Lei 9.866/97 — que passou a incorporar principios do
sistema de gerenciamento de recursos hidricos em sua estratégia de execugdo. Nos
termos daquela lei, as medidas especificas aplicaveis as areas de protegdo e recupe-
racio de mananciais — APRM, sio definidas de forma descentralizada nos respecti-
vos planos de desenvolvimento e protegao ambiental — PDPA. Estes planos, articu-
lados com o sistema de gerenciamento de recursos hidricos, sdo os principais
instrumentos de gestdo territorialmente descentralizada e funcionalmente abran-
gente definidos pela nova lei.

A maioria das medidas propugnadas pela Lei 9.866/97 tem cardter nao-estrutu-
ral, no sentido de trabalharem com a prevengio dos processos de poluigio e ndo com
sua correcio. As agdes voltadas ao disciplinamento da qualidade ambiental, nos PDPA,
assentam-se sobre uma estratégia basica de interven¢des sobre 4reas da bacia defini-
das como de restricio i ocupacio, de ocupagio dirigida e de recuperagdo ambiental.
Essas intervencdes, em cada APRM, s3o regidas por

(...) diretrizes e normas ambientais e urbanisticas de interesse regional, respeitadas as com-

peténcias Municipais e da Unio, considerando as especificidades e fungdes ambientais das

diferentes Areas de Intervenco, com o fim de garantir padrdes de qualidade e quantidade
de 4gua bruta, passivel de tratamento convencional para abastecimento pablico. (Lei

9.866/97, artigo 12)

Abstraida a finalidade especifica da intervengdo — a garantia de padrdes de qua-
lidade e quantidade de 4gua bruta — sua natureza define-se fundamentalmente sobre
instrumentos de planejamento e gestdo urbana/regional, uma vez que as medidas
propugnadas referem-se a0 uso do solo. O estabelecido na lei, nesses termos, apenas
se afigura executavel se em articulagio com a politica urbana/regional, pois de outra
maneira n3o seria possivel definir prioridades de desenvolvimento urbano e ordena-
cdo do territério plasmadas no conceito de intervengio que fundamenta os PDPA.
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E evidente que na auséncia de uma politica metropolitana ¢ possivel ao sistema
de gestdo de cada APRM articular suas estratégias de uso e ocupacio do solo direta-
mente com os poderes piblicos municipais afetos. No entanto, o alcance das medi-
das assim desenhadas perde muito em relacio ao que poderia ser se articuladas aum
sistema de planejamento metropolitano. Perdem primeiro pela exigiiidade jurisdicio-
nal da APRM, que ndo podera tragar instrumentos estratégicos em conexdo com outras
APRM localizadas no mesmo complexo urbano metropolitano. Diretrizes relativas,
por exemplo, a0 adensamento de 4reas centrais e descompressio de niicleos em si-
tuagdo critica — que freqiientemente sdo associadas a modalidades de permuta terri-
torial de direitos — ficam limitadas 2 jurisdicio interna da APRM, que muitas vezes po-
derd n3o comportar, em seu territério, disponibilidade de 4rea e de infra-estrutura
para acomodar as pressdes que deseja controlar. De uma perspectiva metropolitana
esse horizonte se amplia muito, pois a margem para acomodacio de necessidades
justapostas, no complexo metropolitano, é sensivelmente maior que a que pode se
afigurar internamente 4 jurisdicio de cada APRM.

Um segundo elemento de perda provavel, na articulagio direta entre unidade ges-
tora da APRM e poderes publicos municipais, diz respeito as limitaces de alcance se-
torial quanto as fungdes publicas de interesse comum. Hi escalas dessas funcdes cu-
jo controle apenas se define em ambito metropolitano e quando isso ocorre sera
muito dificil estabelecer uma articulagio entre os objetivos estratégicos do PDPA e da
fungdo considerada. Este ¢ o caso, por exemplo, da articulacio com os sistemas de
transporte urbano: alguns modos e tragados caem dentro da jurisdicio dos munici-
pios que compdem a APRM e, para esses, sera possivel estabelecer articulacdes coeren-
tes com os objetivos especificos do PDPA quanto as 4reas de ocupagio e preservacio.
No entanto quando a interferéncia se der com sistemas estruturais de transporte me-
tropolitano, a articulagio fundada exclusivamente na jurisdi¢do da APRM serd assimé-
trica com relagdo 4 jurisdicdo setorial, e quando isso acontece, a l6gica setorial tende
a prevalecer. A Ginica instancia legitima para estabelecer um processo de articulagdo
abrangente entre as funces pablicas de interesse comum, no complexo urbano/
regional em seu todo, é a metropolitana, e esta ndo é substituivel, em seu alcance se-
torial, pelo sistema de gerenciamento de recursos hidricos.

Uma outra dimensio da gestio metropolitana nio coberta pelo sistema de geren-
ciamento de recursos hidricos é a regulagio — no plano normativo mais geral, subor-
dinado as estratégias de ordenacio do territério e de desenvolvimento urbano — dos
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servicos publicos usuarios de dgua. Os instrumentos reguladores associados ao sis-
tema de gerenciamento de recursos hidricos articulam os usos da dgua e os servigos
associados a eles essencialmente no que respeita 4 outorga de uso e 4 operagio das
estruturas hidraulicas, mas ndo interferem na regulaco de cada servigo. Nao obstan-
te, ha muitos aspectos da prestagio dos servigos que interferem, indiretamente, na
estratégia de gestdo da bacia. Um exemplo, nessa linha, é a coberturaea equiidade nos
padrdes de prestagio dos servicos de saneamento bsico internamente a mancha ur-
bana. Se ndo houver uma diretriz definida entre os municipios integrantes da regido
metropolitana sobre quais 4reas devem ser objeto de agdo prioritaria, em fungdo das
estratégias comuns de expansao urbana e ordenagdo do territério, ndo h4 como o sis-
tema de gerenciamento de bacia — por moto préprio, mesmo que em harmonia com
o prestador de servicos de saneamento — articular suas agdes com essa perspectiva lo-
calizada de orientacio do desenvolvimento urbano. Ndo compete a0 sistema de ge-
renciamento de recursos hidricos, menos ainda  concessionaria de saneamento ba-
sico — ou a0 servico de drenagem ou a qualquer outro servico usuario da 4gua — tragar
estratégias gerais de desenvolvimento urbano/regional. Por outro lado, elas sdo fun-
damentais para uma articulagio mais avangada da estratégia de gestdo da bacia com
os servigos usuarios da agua.

A necessidade de integracio entre os sistemas de gerenciamento de recursos hi-
dricos e o planejamento metropolitano decorre do reconhecimento de que a légica
estrita das localidades, aplicada as bacias urbanizadas, leva 4 irracionalidade no in-
vestimento e na gestdo dos sistemas setoriais. A gestao de sistemas setoriais a partir
de uma légica predominantemente local d a ilusdo de que, por se tratar de diferen-
tes setores convergindo para uma unidade geografica restrita, promove a integracao
entre setores. No entanto isso nio é verdade se analisado 4 luz da funcionalidade dos
sistemas setoriais em seu todo (e ndo em segmentos). Como mostra a racionalidade
basica do gerenciamento de usos multiplos em recursos hidricos (James & Lee,
1971), os custos e beneficios dos sistemas, do ponto de vista publico, apenas se arti-
culam nos Ambitos mais abrangentes de apropriagdo territorial e temporal.

GESTAO INTEGRADA E PRIORIDADES SETORIAIS

Esta secio refere-se, fundamentalmente, aos diferentes setores usuarios da
agua que compartilham diretamente os recursos da bacia (abastecimento de agua,
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esgotamento, drenagem urbana etc.), em contraste com setores de interesse indire-
to (habitagdo, transportes etc.), que interferem sobre as estratégias mais amplas de
ordenagio do territério. Na condicio de usuérios da agua os servigos sdo parcial-
mente regulados pelo sistema de gerenciamento de recursos hidricos. Todos eles
subordinam-se as normas de preservagio de qualidade e quantidade de 4gua nas
bacias, conforme examinado nas se¢&es precedentes. No entanto, como menciona-
do na analise sobre a integragdo com os sistemas de politica urbana e regional, ndo
existe uma relagdo direta entre as competéncias do sistema de gestio de recursos
hidricos e a regulagio tltima dos servicos prestados ao publico pelos grandes usué-
rios da agua.

Em tese ndo ha porque haver ingeréncia da gestdo de bacia sobre os servicos fi-
nais prestados pelas concessionarias. Elas s3o submetidas 4 regulagio setorial com-
petente e € através desta que o pablico usuario final dever fazer valer seus direitos.
No entanto h4 interagGes tecnolégicas e gerenciais importantes entre os perfis de
prioridades definidas por servico e as estratégias de gestdo das bacias. Nesta secio
procura-se qualificar alguns dos processos mais notérios de interacio, com base nas
praticas correntes de prestacio dos servicos e nas disposicGes de integragio propos-
tas no Plano de Bacia do Alto Tieté (Fusp, 2001), sem a preocupacio de listar com
precisdo a freqiiéncia e a intensidade com que as ocorréncias tendem a manifestar-
se no caso de cada bacia em particular.

DRENAGEM URBANA

O uso das estruturas hidraulicas para controle de inundagdes é um dos principais
objetos da gestdo de recursos hidricos em bacias densamente urbanizadas. As inun-
dagdes urbanas sdo ocorréncias de alto risco  vida humana e ao ambiente, natural e
construido. Sdo importantes os desdobramentos em termos de ameaga & sadade pa-
blica, potencializados pelas conex3es cruzadas entre os sistemas de drenagem urba-
na e de esgotamento sanitario, e de comprometimento ambiental, principalmente so-
bre os mananciais de superficie. O controle de inunda¢des é considerado, na
perspectiva da gestdo integrada das bacias, prioridade ambiental de nivel equivalente
4 preservagdo dos mananciais. Tanto pela magnitude dos problemas diretamente so-
fridos nas 4reas de inundagdo, como pelos impactos diretos da carga de poluigio di-
fusa agravada sobre os mananciais de abastecimento.
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A engenharia de drenagem urbana pode prover, como resposta a0 agravamentc
das inundacdes, respostas estruturais que consistem fundamentalmente na amplia-
¢io de capacidade de vazio dos cursos d'agua e de retengio em dispositivos que re-
tardem o escoamento. As respostas estruturais podem ser associadas a obras de
grande porte — como represas para a regulagio de vazio de cursos principais ou 0
aprofundamento/alargamento de suas calhas — ou a sistemas de médio e pequeno
porte, como os de captacdo. O que as caracteriza como estruturais é o fato de res-
ponderem as demandas crescentes, mediante a oferta de estruturas dimensionadas
de forma a conduzir e dispor adequadamente essas novas vazdes. A medida estrutu-
ral de controle nio questiona o como e o por qué do crescimento da demanda, as-
~imroonasviasyieie medidas voltadas'a contengao esse crestmieitu.wste ot

to se aplica n3o 56 as obras de drenagem urbana mas a todo e qualquer sistema de
infra-estrutura fisica.

Nzo ha nada de errado com a aplicacio de medidas estruturais de controle de
inundagdes — ou relativas a qualquer outro sistema de infra-estrutura — quando a so-
ciedade se dispde a urbanizar uma 4rea que elegeu como prioritria ao desenvolvi-
mento daquela cidade/regido e para isso destina 0s recursos necessérios a execugo e
3 manutengio das obras correspondentes. Se assim ndo fosse, jamais se teriam viabi-
lizado os processos de urbanizagio das zonas centrais de cidades formadas 4 margem
de rios de grande porre, como Londres, Paris, Roma ou Sdo Paulo. O problema das es-
truturas hidraulicas (reservatérios, canalizagdes, retificagdes etc.) é que elas sdo obras
caras e por isso devem ser dimensionadas para grande durabilidade. Sua durabilida-
de, por sua vez, é funcio de condi¢des minimamente estaveis ou previsiveis de de-
manda, sem o que elas passam a néo mais preencher os objetivos para os quais foram
construidas. E as inundacdes urbanas constituem um processo particularmente sen-
stvel 4 mudanca das condicdes de projeto, uma vez que a urbanizagio acelerada cau-
sa impacto sobre a drenagem, mediante vérios processos distintos e cumulativos. Os
mais notérios s3o a impermeabilizacio do solo, que implica aumento das vazdes de
escoamento superficial, a ocupagdo de 4reas naturalmente inundéveis proximas as
margens dos corpos d'dgua, o aumento da temperatura ambiente nas areas densa-
mente urbanizadas, causando concentraco de picos de chuva, e a interferéncia do li-
xo urbano com as redes de captacio. O crescimento acelerado e descontrolado das ci-
dades provoca uma combinagdo ampliada dos efeitos de cada um desses processos,
comprometendo n3o s6 as estruturas existentes como a possibilidade de a sociedade
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construir novas obras capazes de fazer frente s solicitagdes. O custo e a complexida-
de das estruturas necessarias para controlar esses processos crescem exponencial-
mente e é nesse ponto que as medidas nio-estruturais se mostram indispensaveis.

As medidas ndo-estruturais de controle de inundagdes sio de carater essencial-
mente preventivo, no sentido que procuram evitar o agravamento das vazdes e nio
responder estruturalmente a esse aumento. S3o instrumentos notérios de agio nio-
estrutural voltada ao controle de inundagdes, 4 regulagio da ocupagio de fundos de
vale, as exigéncias de manutengo de areas permeaveis em edificagdes e os dispositi-
vos de detengdo de dgua para retardamento de vazio. Hoje em dia, é praticamente
impensavel a formulagio de planos de drenagem baseados exclusivamente em medi-
das estruturais. Hd um razoavel consenso entre os técnicos do setor de que as
medidas ndo-estruturais sdo imprescindiveis na estratégia de sustentagio de longo
prazo dos recursos. Estas medidas podem, também, incluir a construgio de obras e a
adogdo de regimes operacionais especificos para as estruturas hidraulicas existentes,
sem que por isso deixem de ser “ndo-estruturais”, uma vez que sejam voltadas i re-
dugdo das solicitagdes sobre a drenagem estrutural e ndo 4 ampliagio de sua capaci-
dade. Nada impede também que a estratégia de drenagem de um complexo urbano
seja composta por uma associagio de medidas estruturais e nio-estruturais, de ma-
neira a conter solicitagdes onde possivel, e ampliar capacidades estruturais, onde ne-
cessario. Esta é basicamente a postura do Plano Metropolitano de Macrodrenagem,
da Regido Metropolitana de Sdo Paulo, acolhido em suas estratégias substantivas pe-
lo Plano de Bacia do Alto Tieté (Fusp, 2001).

Entre as estratégias mais importantes de prevencdo definidas no Plano de Ma-
crodrenagem, destaca-se a fixagio de vazes de restrigio nos segmentos de montan-
te das subbacias de drenagem, tendo em vista evitar o agravamento das solicitacdes
nos trechos de jusante. O principio basico dessa estratégia é impedir que se agravem
as vazdes de agua pluvial que correm para os afluentes dos cursos principais, de ma-
neira a preservar seus ja saturados leitos nas 4reas mais densamente urbanizadas.
Para ranto se fixam vazdes méximas admissiveis em cada compartimento de drena-
gem, que vém a caracterizar as vazdes de restri¢do naquela area. O atendimento a es-
sa condigdo pode ser atingido mediante distintas medidas ndo estruturais que pos-
sam inibir as vazdes afluentes nas areas de montante: restrigio & ocupagio,
construgdo de dispositivos de detengio, abertura de pragas e jardins, ou a combina-
¢io de varias delas.
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Independentemente de quais sejam as medidas particulares mais adequadas, na
maioria dos casos estas devem ter lugar em 4reas que ndo sio elas mesmas sujeitas
a inundagio, mas sim causadoras de um agravamento de vazio que se transformara
em inundacio mais adiante. E esse “mais adiante” no complexo metropolitano soe
envolver distintos municipios e distintas prioridades quanto ao desenvolvimento
urbano. E nessa articulagio que a estratégia nio prescinde da institucionalizagzo
metropolitana. Se ndo se construirem mecanismos eficazes de compensagio entre
municipios e entre usos da 4gua — como, por exemplo, o interesse do abastecimen-
to de agua no controle da poluigao difusa —, fica muito dificil tornar vidvel a meta de
restricio de vazdo. A 4rea de expansio urbana, em geral, é pobre e 0 padrio de urba-
nizacio, apresentando alta densidade liquida, freqiientes pontos de erosio e escor-
regamento de terra e grande proximidade aos cursos d'agua — sem contar a precarie-
dade dos servicos de saneamento ambiental —, reflete a expressao de uma enorme
escassez de recursos tanto das familias como do poder publico local em produzir
um espago urbano menos agressivo  estabilidade do sistema hidrico. Nessa pers-
pectiva, dificilmente a demanda da coletividade metropolitana por uma ocupacdo
mas controlada se resolveria mediante a simples emissdo de normas restritivas.
Mais que isso, é preciso estabelecer um processo de negociagdo e permuta de incen-
tivos e compensagdes tangiveis, que s6 o sistema de planejamento metropolitano
teria condicdes de operar.

Ha outras interagdes importantes que se articulam entre os objetivos da drena-
gem urbana e da gestdo do territério, contempladas no Plano do Alto Tieté. Entre
elas o licenciamento de empreendimentos habitacionais de diferentes portes, sujei-
tos ou nio ao licenciamento ambiental integrado. Quanto aos de grande porte, cum-
pre incluir entre as exigéncias de licenciamento ambiental a conformidade as metas
de restri¢do de vazio e outras especificas em relagio 4 drenagem. A pratica dos
EIA/RIMA ndo tem, como regra, considerada a drenagem urbana como um compo-
nente ambiental especifico, com desdobramentos relevantes sobre a sustentabilida-
de de médio e longo prazos e, como tal, merecedor de um tratamento préprio.
Quanto aos empreendimentos de pequeno e médio portes, ndo sujeitos ao licencia-
mento ambiental, é necessario que se criem componentes especificos de conformi-
dade 3 drenagem no 4mbito da prépria rotina de licenciamento das edificacdes, den-
tro da competéncia municipal.
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SANEAMENTO BASICO

Das interages entre os servicos de saneamento basico e a gestdo urbana/regio-
nal, as mais conhecidas e relativamente bem conduzidas ao longo da histéria recente
da gestao integrada s3o as posturas voltadas & preservagio dos mananciais. No en-
tanto, ha outras dimensGes da integracio setorial que podem ser melhor exploradas
na perspectiva de um desenvolvimento mais avangado dos instrumentos de integra-
¢do, particularmente no que respeita as estratégias de conservagio e ao uso racional
da 4gua. Estas envolvem nio s6 a articulagio com a politica urbana, quanto aos ins-
trumentos potencialmente indutores de conservagio ou inibidores da polui¢io dos
corpos d'dgua, mas também a harmonizagio entre a l6gica de conservagio da agua na
bacia e a operagdo dos servigos de abastecimento de 4gua e esgotamento sanitério, fa-
turados de acordo com as vazdes ofertadas.

O conceito de medidas ndo estruturais evocado para os sistemas de drenagem ur-
bana pode ser transposto para o caso dos servicos de saneamento basico, em relagio
aos programas de conservagio e uso racional da dgua. Esses programas envolvem es-
tratégias abrangentes de gestdo de demanda, voltadas a reduzir as quantidades de-
mandadas de 4gua, mantendo-se o desempenho sanitirio e ambiental dos sistemas.
Entre os componentes mais notérios de uso racional da 4gua, destacam-se, por
exemplo, as bacias sanitarias de descarga reduzida e as torneiras de acionamento au-
tomatico, presentes em um grande nimero de sanitarios publicos no Brasil. Mas as
estratégias de gestdo de demanda envolvem diversos outros componentes, nio tio vi-
siveis em sua formulagdo. A parte a oferta de componentes poupadores para os siste-
mas prediais, envolve uma restruturacdo abrangente dos procedimentos de planeja-
mento, projeto e manutengio dos sistemas publicos e prediais de abastecimento de
dgua, atingindo inclusive a escala mais ampla dos regimes de operagio das estruturas
hidraulicas e a revisao de metas de recuperagio de quantidade/qualidade da 4gua em
mananciais especificos.

O conceito de conservagio e uso racional da 4gua como elemento estratégico da
gestdo integrada de bacia envolve um enfoque diferente daqueles associados a pro-
gramas isolados de redugao emergencial de consumo e de controle de perdas na rede.
Embora as medidas de emergéncia e o controle de perdas possam eventualmente in-
tegrar uma politica abrangente de conservagdo, no existe necessariamente uma cor-
respondéncia entre suas finalidades especificas e a estratégia de gerenciamento de
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recursos hidricos. Os programas emergenciais de controle de demanda, em servigos
de 4gua ou energia elétrica, em geral procuram atender a problemas passageiros de
escassez e tém uma eficicia discutivel em relagdo a seus préprios objetivos. A litera-
tura internacional sobre programas de gestdo de demanda é quase unanime na ava-
liagio de que as medidas de emergéncia tém pouco ou nenhum impacto sobre o per-
fil da demanda de longo prazo, uma vez que ndo sdo voltadas 4 construgio de uma
cultura de conservacio, mas ao sacrificio passageiro de necessidades (Cardia & Aluc-
ci, 1998). Quanto as medidas de controle de perdas na rede, estas tém impacto po-
tencial sobre a demanda consolidada de longo prazo. No entanto, é preciso ter claro
quanto desse controle refere-se a perdas fisicas e quanto refere-se a perdas de fatura-
mento. Do ponto de vista da gestio de bacia, apenas a fragéo fisica da recuperagdo de
perdas resulta em beneficio a disponibilidade. Os critérios para a classificagio de per-
das nos sistemas de abastecimento de 4gua ndo sio ainda consolidados no Brasil, e
isso torna muito heterogéneas as analises de casos especificos (Silva et al., 1998).

De maneira geral os pardmetros de eficicia das medidas de conservagio e uso ra-
cional da 4gua, do ponto de vista da gestdo integrada, diferem daqueles validos do
ponto de vista da gestio setorial do servigo. O servigo, como regra, é motivado a ado-
tar medidas de contengio de demanda apenas em situagdes excepcionais, seja de es-
cassez sazonal, seja de estrangulamento de oferta que exija investimentos a custo
marginal mais alto que os beneficios potenciais da ampliagio. Mas ambas estas si-
tuagBes sdo temporrias. A escassez sazonal é superada tdo logo se restabeleca o ciclo
hidrolégico e o estrangulamento de oferta tende a ser superado pela acomodagio das
tarifas em um patamar médio mais elevado, que torne entdo viavel a ampliacdo de ca-
pacidade a maior custo marginal. O objetivo de médio e longo prazos do fornecedor
de 4gua para abastecimento urbano, enquanto tal, é ampliar os volumes faturados e
nessa condi¢do dificilmente sera um aliado natural do gestor de bacia em programas
estéveis de gestio da demanda. Sua propens&o a conservar, no longo prazo, limita-se
ao controle de perdas, pois este é focalizado sobre vazGes n3o faturadas pelo servigo.
T rquoge resexsse titairo nual di drenreeny st roverkimnmrnde agcy vico de abaste-
cimento de 4gua em um programa estével de gestdo da demanda é possivel em tese.
Para isso, é necessario que se estabelecam com clareza os custos e beneficios incorri-
dos e os critérios de negociagio de conformidade as metas de conservagio, segundo
os quais o agente que abre mdo de um beneficio tangivel — no caso, o prestador do
servigo de dgua — seja de alguma forma compensado.

476



RICARDCO TOLEDQ SILVA

No ambito da gestdo integrada da bacia essa compensagio poders ser realizada
de varias maneiras, ampliando-se bastante a margem para a pratica de subsidios cru-
zados. Da perspectiva da bacia os cruzamentos podem se tornar viaveis entre distin-
tos usos da 4gua, o que nio seria possivel realizar do ponto de vista da gestio seto-
rial. No caso citado, da conservagio da 4gua, evidentemente a conservagio ndo se
afigura como um objetivo em si mesma. A vazio conservada ¢é destinada a servir a al-
gum uso e este envolve beneficios, tangiveis ou ndo. Sua apropriagio no 4mbito da
bacia confere ao sistema de gestdo integrada legitimidade e meios para promover o
processo de compensacio entre agentes. E com base nesta capacidade de negociacio
e de flexibilidade quanto aos pardmetros de conformidade de cada agente que se es-
tabeleceram os principios estratégicos do Plano de Bacia do Alto Tieté, em torno de
objetos especificos de integracio adiante relacionados.

QUADRO SINTESE DE OBJETOS ESPECIFICOS DE INTEGRAGAO

O esquema que se segue resume, na forma de lista hierarquica, os principais ob-
jetos de integragdo entre o gerenciamento de recursos hidricos e o planejamento me-
tropolitano, trabalhados no 4mbito do Plano de Bacia do Alto Tieté (Fusp, 2001).
Embora desenvolvidas para o caso daquela bacia, as relagdes de pertinéncia entre
acGes de gestio aplicam-se por analogia a outros complexos urbanos metropolitanos
com forte interacio com o sistema hidrico, como é o caso da Regido de Campinas.

CONTEUDOS DE INTERESSE DOS SISTEMAS DE ABASTECIMENTO
DE AGUA, DE ESGOTAMENTO SANITARIO E DE DRENAGEM URBANA QUE PODEM
INTEGRAR INSTRUMENTOS DE GESTAO MUNICIPAL E/OU METROPOLITANA.,

Planos diretores, leis de uso e ocupacéo do solo, aplicacio de tributos com finalidade extra-fis-
cal, operagoes especiais, leis especificas.

Base: Plano de bacia do Alto Tieté (Fusp, 2001) — documento de apoio nio integrante do rela-
tério final.

¢ Abastecimento de agua
=> Protegio dos mananciais de superficie
{ Medidas preventivas
* Medidas restritivas a ocupacio
(a) Fiscalizagao sistematica e inibi¢do de novos loteamentos
(b) Aplicagio de sangdes administrativas por parte do Municipio
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(c) Instauracio de processo judiciais contra os responséveis por tentativas de ocupagao
(d) Trabalho com informagao relativa a novos loteamentos
(e) Repressio a conexdes entre loteadores clandestinos e maquinas administrativas locais
* Estimulo & implantagao de usos conformes
(a) Regulamentagao municipal de usos conformes
(b} Aplicagio de incentivos a usos conformes
(c) Criacdo de mecanismos ativos de promogao de usos conformes
= Articulagdo com sistema de transportes urbanos
(a) Inibigio a expansao do virio de grande capacidade
(b) Oferta de transporte coletivo controlado (sobre trilhos)
* Articulagdo com politica de habitagao
(a) Oferta de alternativas a ocupagao das APM
(b) Oferta de unidades habitacionais para desocupagao das margens dos reservatorios
de interesse para o abastecimento publico
¢ Medidas corretivas
* Urbanizagao de assentamentos precarios
(a) Arruamento e remanejamento de unidades habitacionais
(b) Implantagdo de rede coletora de esgotos
(c) Coleta de aguas pluviais / realizagio de obras nao estruturais localizadas
(d) Tratamento da agua (flotacao) em cérregos, quando aplicavel
(e) Extensdo das redes de abastecimento de dgua
* Melhoria das unidades habitacionais
(a) Melhoria das condigdes de seguranga e higiene das habitagdes
(i) Estabilizagao de encostas
(ii) Apoio a recuperagao de unidades instaveis e / ou insalubres
(b) Melhoria dos sistemas prediais de dgua, esgoto e microdrenagem de AP, em especial
a separagao entre sistemas prediais de aguas pluviais e de dguas servidas
=> Conservagao e uso racional da dgua
¢ Reducao de perdas e consumo operacional nas estagoes de tratamento de dgua
* Reciclagem da dgua de lavagem de filtros
* Reparo de vazamentos
* Automatizagao de controles
{ Controle de perdas na rede de distribuicao
* Controle de perdas fisicas
(a) Controle de pressao na rede
(i) Setorizagao
(i) Sisternas de valvulas redutoras de pressao
(b) Controle de vazamentos
(i) Substituigdo de redes antigas
(i) Reparos localizados
* Controle de perdas nao fisicas
(a) Expansao de cobertura de macromedicao
(b) Expansdo de cobertura de micromedicao
(c) Unificagio de cadastros operacional e comercial
0 Redefinicio das equagdes de custos das perdas
* Inclusdo dos riscos sanitarios e geotécnicos
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* Inclusio dos danos ao pavimento e a outras redes
* Conceito do custo do préximo metro ctibico considerado o esgotamento dos atuais
sistemas produtores
{ Gestao da demanda
* Incentivo ao uso de aparelhos poupadores
* Campanhas educacionais
* Medidas inibidoras do desperdicio
* Grandes consumidores — programas isolados e setoriais de reducio de consumo
* Paisagismo poupador de dgua em parques e jardins
* Estruturas tariférias baseadas em elasticidade de demanda (medida)
() Combate ao desperdicio nos sistemas prediais
* Manutencao e aparelhos poupadores
(2) Monitoramento de consume predial
(b) Reparo de vazamentos
(c) Tecnologia e desenvolvimento de aparelhos poupadores
(d) Revisio de critérios de dimensionamento das instalacoes
* Gestdo da qualidade de produtos e processos
(a) Normalizagao técnica — especificacées e métodos de ensaio
(b) Certificagao de aparelhos poupadores
(c) Programas setoriais de qualidade
¢ Reuso de efluentes
=> Gestdo de 4guas subterraneas
¢ Cadastro de pogos, outorga e fiscalizacao
* Avaliagao e sistema de informagoes
* Protecdo da qualidade
* Fomento ao uso racional e conservacao
=> Gestdo do uso da 4gua para irrigagio
¢ Cadastro de irrigantes, outorga e fiscalizacio
( Assisténcia e fomento ao uso racional e conservaciao
= Controle da poluicao difusa
¢ Gestdo do uso da agua para fins industriais
¢ Cadastro de captacées e lancamentos, outorga e fiscalizacio
( Fomento ao reuso, recirculagio e minimizagao de efluentes

¢ Esgotamento sanitario

=> Conservacao e ampliagio das redes coletoras
¢ Contencao do adensamento em areas com capacidade saturada
¢ Implantacéo e gestdo de sistemas de coletores condominiais

= Ampliagdo da capacidade de tratamento e disposicao final — ndo seria melhor
recomendar a ampliagao dos sistemas de interceptagao de esgotos de forma a diminuir a
ociosidade das ETEs?
¢ Sistemas urbanos convencionais
© Sistemas urbanos nao convencionais
0 Sistemas comunitarios
{ Sistemas associados & drenagem urbana (piscindes)
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¢ Drenagem urbana
= Controle das inundagées internas ac municipio
¢ Medidas preventivas — areas nao ocupadas
* Inibicao a ocupagiao de areas inundaveis (énfase nas areas de alto risco)
(a) Fiscalizagao sistemitica e inibicdo de novos loteamentos
(b) Aplicagio de sangdes administrativas por parte do Municipio
(c) Instauragdo de processo judiciais contra os responsaveis por tentativas de ocupagao
*Limitacdo da vazio de saida em novos empreendimentos (aplicavel as areas nao
inundaveis e eventualmente as de médio risco)
(3) Manutencio de areas permeaveis sem edificacao em superficie ou no subsolo
(b) Execugio de obras localizadas compensatrias as vazoes geradas
* Construcio de equipamentos de uso publico no leito expandido de cursos d'agua
(a) Desapropriacdo por utilidade publica, exercicio do direito de preempgao
(b) Doacao obrigatoria de dreas de empreendimentos privados nao necessariamente
adjacentes
() Recebimento de area em pagamento a concessao de potencial construtivo em
zonas adensaveis
* Articulacio com os demais sistemas de infra-estrutura publica
(a) Coleta e disposicio de residuos solidos — prevengao do langamento de residuos no
sistema de drenagem
(b) Sistema viario — normas para projeto gue evitem o agravamento das condigoes de
escoamento das aguas
(c) Sistemna de esgotamento sanitario
*Revisao das normas de projeto e dimensionamento dos sistemas de drenagem de aguas
pluviais de forma a contemplar as vazoes de restricao definidas regionalmente
0 Medidas corretivas — areas ocupadas
* Detencoes para fim exclusivo de controle de vazdes de pico
(a) Empreendimentos publicos
(b) Empreendimentos privados incentivados
x Detencoes para fins de controle de vazao associadas a melhoria da qualidade
(a) Empreendimentos publicos
(b) Empreendimentos privados incentivados
0 Medidas gerais de melhoria do comportamento da mancha urbana
* Medidas mitigadoras da formagao de ilhas de calor
(a) Inibigao ao adensamento excessivo de areas centrais (inclusive centros secundérios)
(b) Uso de pavimentos alternativos a capa asfaltica
* Medidas mitigadoras de erosdes
(a) Apoio técnico e normativo as construgGes que prescindam do corte de terrenos
(b) Diretrizes adequadas para loteamentos em encostas
¢ Incentivos gerais 4 adogao de medidas nao estruturais
*Reconhecimento de empreendimentos legitimos que nao pesem sobre o
endividamento do Municipio nos termos da LRF
* Flexibilizacio da LRF no que diz respeito ao atendimento do passivo social e ambiental
* Incentivos a ndo decretacio de “estado de calamidade publica”: suspensdo dos beneficios
de exclusio do endividamento no conceito da LRF em caso de calamidade publica
gerada por fatos que deveriam ter tido seus efeitos mitigados pelas medidas incentivadas
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*Cobranca pela impermeabilizagio do solo — articulagdo com obras de contencio
de vazées, podendo assumir a forma de contribuicées para obras centralizadas ou de
exigéncias de execugao de obras (no caso dos grandes impermeabilizadores), conforme
critérios de racionalizacao das obras
=> Controle dos efeitos sobre municipios vizinhos
0 Medidas preventivas e corretivas similares as internas, participagdo de agentes e recursos
externos
( Detalhamento das medidas segundo uma articulagio por sub-bacias, considerando-se
metas quantitativas e qualitativas para os recursos hidricos em fungao dos usos criticos
das aguas

PERSPECTIVAS DE INTEGRAGAO NA REGIAO DE CAMPINAS

Os principais elementos conceituais deste artigo foram trabalhados com base na
experiéncia do autor no desenvolvimento de estratégias de gestio integrada para a
Regido Metropolitana de S3o Paulo/Bacia do Alto Tieté. Seria totalmente descabido
neste contexto a sugestio de possiveis diretrizes especificas de gestio integrada para
a Regido de Campinas em seus aspectos especificos, dado que isto nio é tarefa que se
possa fazer com base em um conhecimento limitado da RegiZo ou a partir da simples
leitura de diagnésticos. A construgio de diretrizes estratégicas de gestdo integrada
para um caso especifico supGe estudo aprofundado da regio, em sua complexidade
territorial e funcional, incompativel com o escopo de um texto de carater prospectivo
como este. Isto ndo invalida, porém, o exercicio de analogia que se possa fazer em re-
lagdo a0 caso de Sio Paulo e nem impede que se apontem alguns elementos de pos-
sivel interesse especifico para o caso de Campinas, com base em fatos de dominio ge-
ral sobre a realidade da regio.

A organiza¢io municipal da regido em torno de questdes da Bacia Hidrografica
dos rios Piracicaba Capivari é pioneira e notéria, em particular no que se refere 4 acio
do Consércio de Municipios. Mais do que na maioria dos complexos urbano regionais
do Pais, os municipios da Regido de Campinas tm uma voz ativa importante no con-
trole de seu espago regional, inclusive recursos ambientais. Esse patriménio institu-
cional pode ser capitalizado em beneficio da gestdo integrada e aproveitar de forma
efetiva os institutos formais de criacio da Regido Metropolitana de Campinas (RMC).

A Lei Complementar 870/00, que criou a Regido Metropolitana de Campinas
nos termos da Constitui¢do paulista, estabelece a formacio de um conselho norma-
tivo e deliberativo em base paritéria de composigio entre representantes do Estado e
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dos Municipios. Essa férmula nio corresponde & estrutura de representagdo das en-
tidades de bacia, que prevéem representagio tripartite, com um terco garantido a so-
ciedade civil. Criticas importantes tém sido levantadas & composigZo paritaria dos
conselhos metropolitanos criados nos termos da Constituig3o paulista, e esta é uma
dificuldade que se impGe superar na articulagdo entre os dois sistemas (metropolita-
no e de bacia). Por outro lado, a formula¢do determinada pela Lei 870 quanto a es-
trutura institucional da entidade executiva metropolitana na forma autarquia (artigo
18 e seguintes) confere ao sistema metropolitano legitimidade para exercer, por dele-
gacdo do Estado e dos Municipios, as funcSes administrativas tipicas de poder pabli-
co que sdo vedadas as entidades de direito privado (inclusive agéncias de bacia).

Nio obstante os problemas de representacio, a institui¢do da RMC representa
uma oportunidade de inovar com respeito &s estruturas institucionais das antigas re-
gides metropolitanas, em particular no que respeita a articulago com o sistema de
gestdo de bacia hidrografica. A questio da agua é central na regido, que sofre inibicSes
importantes a atividades econdmicas devido a0 reduzido saldo de disponibilidade.
Mais do que no caso das demais regides metropolitanas instituidas, a RMC ja nasce
com uma vocacio natural a incluir entre suas principais prioridades o planejamento
e a gestdo dos recursos hidricos da regido. Nesses termos, as fungdes piblicas de in-
teresse comum definidas com base nos campos funcionais especificados no artigo 10
de sua Lei de criacio podem ser todas articuladas direramente com os objetivos de
sustentabilidade hidrica da bacia.

Mais que no caso da Bacia do Alto Tieté, cujo Plano procura estabelecer articula-
¢des integradoras sobre uma estrutura institucional existente, a merecer profundas e
dificeis revises, a Regido Metropolitana de Campinas tem a possibilidade de estabe-
lecer desde logo, na definigio das fungdes de interesse comum, as conexdes setoriais
necessarias a uma gestio compreensiva do complexo territorial/hidrografico da ba-
cia, propondo estratégias ampliadas de subsidio cruzado e de incentivo 4 conformi-
dade com as metas de sustentabilidade hidrica. E uma oportunidade Gnica, que se
bem aproveitada, certamente, tera enorme efeito sobre os objetivos de gestdo integra-
da em outras bacias densamente urbanizadas do Pais.
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