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Resumen

El presente articulo reune apuntes iniciales
sobre las metropolis emergentes a partir de
la gobernanza metropolitana en el contexto
brasilefio, con énfasis en las especificidades y
desafios de articulacién institucional. El trabajo
se inserta en el Eje 3 - Estado, Planeamiento y
Gobiernos, de la linea de Estudios Comparados del
Instituto Nacional de Ciencia y Tecnologia (INCT)
LABPLAN, articulando el estudio de caso aqui
presentado con las actividadesy objetivos de lared
de investigacion. De este modo, este articulo tiene
como propdsito discutir, de manera exploratoria,
como se configuran los arreglos (institucionales y
no institucionales) y las dinamicas de cooperacion

Coémo debe citarse este articulo:
Silva, B.,

reflexiones iniciales sobre las metrépolis emergentes a
Cariri Esfera Publica Revista en Gobernanza y Sociedad, 4 (7), 1-30

Metropolitana del
http://www.esferapublica.mx

Esta es una publicacién de acceso abierto bajo la licencia internacional CC-BY de
Creative Commons (https://creativecommons.org/licenses/cc-by/4.0/)

Clementino, M. (2026). Gobernanza metropolitana en el contexto brasilefio:
partir del caso de la Regidn

orcid.org/0000-0001-9165-6678

orcid.org/0000-0001-7972-4869

Abstract

This article presents initial notes on emerging
metropolises  from  the  perspective  of
metropolitan governance in the Brazilian context,
focusing on the specificities and challenges of
institutional articulation. The study is part of Axis
3 - State, Planning, and Governments, within the
Comparative Studies line of the National Institute
of Science and Technology (INCT) LABPLAN,
linking the case study presented here to the
activities and objectives of the research network.
Therefore, this article aims to explore how
(institutional and non-institutional) arrangements
and intermunicipal cooperation dynamics are
configured in regions experiencing recent and still-
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intermunicipal en regiones que experimentan
procesos recientes de metropolizaciéon aun en
consolidacion. El articulo se sustenta en un estudio
de caso. Se analiza la Regidon Metropolitana
del Cariri (RMC), ubicada en el extremo sur del
estado de Ceard, en la Region Nordeste de Brasil.
La investigacion es de caracter cualitativo y se
desarrollé durante los meses de abril y mayo de
2025, e incluyd revision bibliografica, analisis
documental (Plan de Desarrollo Urbano Integrado,
leyes complementarias estatales y municipales)
y entrevistas semiestructuradas, realizadas in
situ, con actores gubernamentales (alcaldes y
secretarios municipales) y no gubernamentales
(representantes del sector privado y de la sociedad
civil) de la RMC. Los resultados iniciales evidencian
la existencia de una gobernanza metropolitana
incipiente,  caracterizada por  asimetrias
institucionales, baja coordinacién del ente
estatal, escasa cooperacion entre los municipios
y limitada capacidad de planeamiento supralocal.
No obstante, se identifican iniciativas puntuales
de gobernanza derivadas de acciones colectivas
entre actores no gubernamentales en la gestion de
laRMC (arreglos no institucionales). Las reflexiones
presentadas buscan contribuir al debate sobre
las posibilidades y limites de la gobernanza
metropolitana en contextos de metropolizacion
emergente en el Brasil contemporaneo.

Palabras clave: actores no gubernamentales,
arreglos institucionales, cooperacion
intermunicipal, gobernanza  metropolitana,
metrdpolis emergentes, Region Metropolitana del
Cariri.
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consolidating metropolization processes. As a
case study for this research, the Metropolitan
Region of Cariri (MRC) is analyzed, located in
the southernmost area of the state of Ceara, in
Brazil’s Northeast Region. The qualitative research
was conducted between April and May 2025
and included bibliographic review, document
analysis (Integrated Urban Development Plan,
state and municipal complementary laws), and
semi-structured interviews carried out in loco
with governmental actors (mayors and municipal
secretaries) and non-governmental actors
(representatives of the private sector and civil
society) from the MRC. The initial results reveal the
existence of anincipient metropolitan governance,
characterized by institutional asymmetries,
low coordination from the state entity, weak
cooperation among municipal governments, and
limited supralocal planning capacity. However,
some punctual governance initiatives were
identified, derived from collective actions among
non-governmental actors in the management of
the RMC (non-institutional arrangements). The
reflections presented here seek to contribute
to the debate on the possibilities and limits of
metropolitan governance in contexts of emerging
metropolization in contemporary Brazil.

Keywords: Cariri Metropolitan Region, emerging
metropolises, institutional arrangements,
intermunicipal cooperation, metropolitan
governance, non-governmental actors.
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Introduccion?

El fendmeno metropolitano avanza dia a dia y, con él, surgen diversos problemas politicos, sociales,
econdmicos y culturales. Esto ocurre porque la metrépoli, como espacio urbano, no es solamente un
conglomerado fisico de edificaciones e infraestructura, sino, mas bien, un espacio social donde se
manifiestan y reproducen las relaciones de poder, las desigualdades sociales y los conflictos (Borja y
Castells, 2004).

La respuesta para mitigar los numerosos problemas que emergen del proceso de metropolizacion
se encuentraen la gobernanza. Tal como sefialé Silva (2020), la gobernanza para estas areas puede definirse
como un proceso en el cual la dindmica entre diversos actores —gubernamentales y no gubernamentales—
influye en la construccidn de acciones de planeacion compartida y en la formulacion de politicas publicas
orientadas a disminuir las disparidades regionales y ampliar la igualdad de oportunidades y beneficios
entre los actores locales.

A pesar de la importancia de incorporar la gobernanza como un proceso que puede contribuir
a mitigar los desafios politico-institucionales, administrativos y urbano-sociales en las areas urbanas,
la literatura brasilefia (Rolnik y Somekh, 2004; Lacerda y Ribeiro, 2014; Marguti et al., 2018; Silva, 2020;
Clementino y Almeida, 2021; Moura, 2024) ha demostrado que hacer efectiva la gobernanza no es una tarea
sencilla, ya que existen numerosos obstaculos, incluso en paises que cuentan con un aparato institucional
especifico consolidado, como es el caso de Brasil.

Desde la década de 1970, Brasil ha pasado por diversas «olas» de institucionalizacion de sus areas
metropolitanas como regiones metropolitanas (RMs). La primera ola estuvo marcada por la creacion de las
nueve primeras RMs? mediante las Leyes Complementarias (LC) federales n.° 14, del 8 de junio de 1973,y n.°
20, del 1 de julio de 1974, las cuales fueron distribuidas en cuatro de las cinco grandes regiones brasilefias®
(Norte, Nordeste, Sudeste y Sur). La gobernanza de estas RM, en ese periodo, se basaba en un modelo

1 Este articulo se realizé con el apoyo de la Coordinacion de Perfeccionamiento del Personal de Nivel Superior - Brasil (CAPES). Cddigo de
financiamiento 001.

2 Seestablecieron las RMs de: Belém, en el estado de Para (Region Norte); Fortaleza, en el estado de Ceara, Recife, en el estado de Pernambuco
y Salvador, en el estado de Bahia (Regién Nordeste); Belo Horizonte, en el estado de Minas Gerais, Rio de Janeiro, en el estado de Rio de Janeiro
y S&o Paulo, en el estado de Sdo Paulo (Regién Sudeste); Curitiba, en el estado de Parana y Porto Alegre, en el estado de Rio Grande del Sur
(Regidn Sur).

3 La regionalizacion del territorio nacional fue propuesta por el Instituto Brasilefio de Geografia y Estadistica (IBGE). Esta divisidn regional,
oficializada en 1970, se fundament en criterios fisicos, econémicos, sociales y culturales, que permite comprender las especificidades de cada
porcién del pais y subsidia politicas de planificacién territorial y urbana (IBGE, 2017). Asi, la institucionalizacién de las primeras RMs reflejé la
diversidad regional brasilefia, concentrandose especialmente en las regiones mas urbanizadas e industrializadas de la época, mas alla de los
intereses del Gobierno Militar Dictatorial en controlar el territorio brasilefio (Silva, 2020).

Esfera Pdblica Revista en Gobernanza y Sociedad. Vol. 4 Nim. 7, enero-junio 2026 K{u:\v\vvvvvv.esferapublica.mx



GOBERNANZA METROPOLITANA EN EL CONTEXTO BRASILENO: REFLEXIONES INICIALES SOBRE LAS METROPOLIS EMERGENTES A PARTIR DEL CASO

DE LA REGION METROPOLITANA DEL CARIRI * Brunno Costa do Nascimento Silva * Maria do Liviamento Miranda Clementino

de administracion top-down por parte de la Unidn, caracterizado por una «coercion simétrica» (Lopes,
2006) y un enfoque «tecnoburocratico centralista» (Klink, 2013), caracteristicas tipicas del régimen militar.
Asi, la institucionalizacion de las primeras RM se mostro efectiva al generar instrumentos administrativos
y operativos especificos, como autarquias de planeacion y gestion,* acompafiadas de la asignacion de
recursos federales (mediante transferencias de la Unidn) destinados a la implementacion de politicas
metropolitanas.

La segunda ola de institucionalizacién ocurrié después de la redemocratizacion del pais.® Este
periodo marcé el momento en que el gobierno federal se retird de la planeacion y gestion de las RM, ya
que la competencia para crear y gestionar estas regiones fue atribuida a los gobiernos estatales (Brasil,
1988). Los llamados «nuevos actores», como los alcaldes electos y los movimientos sociales, optaron por
no incorporar una agenda metropolitana en sus agendas politicas, pues asociaban la gestion de las RM
con el periodo militar y buscaban desvincularse de esa herencia institucional y simbdlica (Klink, 2013).
Asi, la segunda ola de institucionalizacion, a diferencia de la primera, estuvo marcada por el proceso de
«metropolizacion institucional» (Costa, Matteo y Balbim, 2010), en el cual la mayoria de las RM fueron
creadas juridicamente mediante Leyes Complementarias Estatales (LCE), pero no correspondian, en
realidad, a un proceso de formacion socioespacial de caracter metropolitano. La gobernanza de estas
RM pasé a caracterizarse por la «fragmentacion institucional» (Ribeiro, 2015), es decir, por la ausencia de
mecanismos eficaces de coordinacion e integracion entre los distintos niveles de gobierno e instituciones
que actuaban en el territorio metropolitano. Este proceso se profundizé principalmente por los estimulos
contenidos en la legislacion federal original de las RM (LCF n.° 14/1973 y n.° 20/1974), mientras que los
instrumentos de gestidon de estas regiones no avanzaron ni llegaron a consolidarse (Costa et al., 2018).

La tercera ola se inicié con la promulgacion del Estatuto de la Metrépoli (Ley Federal n.° 13.089,
del 12 de enero de 2015).° Con este estatuto, las regiones metropolitanas (RM) fueron reglamentadas,
ya que la Constitucion de 1988 (art. 25, §3.°) no habia establecido un aparato institucional que definiera
coémo debia disefarse el proceso de gobernanza de estas regiones. De este modo, la legislacion intento
avanzar en la agenda de la gobernanza metropolitana al delimitar el concepto de gestion plena de las
RMs. Esta gestion debia materializarse mediante: 1) la delimitacién formal de la RM por medio de una
Ley Complementaria Estatal (LCE); 2) una estructura de gobernanza interfederativa compuesta por una
instancia ejecutiva (con presencia de los poderes ejecutivos), una instancia colegiada deliberativa (con
presencia de actores no gubernamentales), una organizacion publica con funciones técnico-consultivas y
un fondo metropolitano; 3) la formulacion del Plan de Desarrollo Urbano Integrado (PDUI) y su consecuente
aprobacion como LCE dentro del plazo de tres afios posteriores a la publicacion del estatuto (es decir, en
2018); y 4) la compatibilizacion de los Planes Directores (PD) con el PDUI para posibilitar la articulacion de

4 A modo de ejemplo, la creacién de la Superintendencia de Planificacion de la Region Metropolitana de Belo Horizonte (PLAMBEL) y de la
Compafiia de Transportes Urbanos de la Region Metropolitana de Belo Horizonte (METROBEL).

5 A modo de ejemplo, la creacidn de la Superintendencia de Planificacion de la Region Metropolitana de Belo Horizonte (PLAMBEL) y de la
Compafiia de Transportes Urbanos de la Regidn Metropolitana de Belo Horizonte (METROBEL).

6 Paramasinformacion, consultar Silva (2020).
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acciones metropolitanas (Brasil, 2015). Sin embargo, tres afios después de la promulgacion del estatuto,
actores gubernamentales de los poderes legislativo y ejecutivo se articularon para desmontar la estructura
normativa de la ley.

A partir de la segunda mitad de la década de 2010 se observo el surgimiento de una cuarta ola
de institucionalizaciéon metropolitana, aun incipiente y de alcance limitado en ese periodo, marcada por
la emergencia de nuevas centralidades urbanas y por la constitucion de metrdpolis emergentes. Los
datos revelados por el Censo Demografico de 2022 (IBGE, 2022) evidenciaron que las particularidades
del avance de la metropolizacién en el territorio brasilefio superaban los espacios formalmente
reconocidos, indicando la difusién de dindmicas metropolitanas en ciudades medias, en regiones ya
institucionalizadas (con bajo nivel de institucionalidad entre los entes que las componen) y en areas que
no estaban institucionalizadas como RM. A diferencia de las fases anteriores, esta nueva etapa no se basé
exclusivamente en la creacion legal de regiones metropolitanas, sino en la consolidacion de arreglos
urbanos y politicos informales, sostenidos por redes de cooperacidn entre actores no gubernamentales
(universidades, movimientos sociales, sector privado y organizaciones de la sociedad civil).

En estas configuraciones, la gobernanza metropolitana se expresé de forma no institucional,
articulando practicas colaborativas y experimentales que buscaron responder a desafios regionales, como
la mitigacion de problemas ambientales, econdmicos y sociales, en contextos en los que los instrumentos
formales de gestion aln eran incipientes o ineficaces. Esta dindmica reveld una reconfiguracion de la
metropolizacion en Brasil, en la que la capacidad de planeacidn y coordinacion territorial emergié «de abajo
hacia arriba», acompafiando el proceso de diferenciacion y diversificacion de las metrépolis brasilefias
(Mouray Pego, 2016).

La presente investigacion denomina esta etapa como cuarta ola de institucionalizacion, en
consonancia con los estudios en curso en el Eje 3 —Estado, Planeacion y Gobiernos—, perteneciente a
la linea de Estudios Comparados del Instituto Nacional de Ciencia y Tecnologia (INCT) LABPLAN.” Esta
denominacién se fundamenta en el esfuerzo colectivo de la red de investigacion por comprender como
las transformaciones recientes en las dinamicas metropolitanas desafian los modelos tradicionales
de gobernanza e institucionalizacion. El estudio de caso presentado se inserta en este debate mas
amplio, al articular las practicas empiricas de gestion y articulacion territorial con los objetivos
tedrico-metodologicos del INCT LABPLAN, orientados a examinar las multiples escalas, actores e
instrumentos que hoy configuran las nuevas formas de planeacion y gobernanza urbana en el pais.

En este sentido, el articulo tiene como objetivo discutir, de manera exploratoria, como se configuran
los arreglos institucionales y no institucionales, asi como las dindmicas de cooperacion intermunicipal,

7 ELINCT LABPLAN es una red brasilefia de investigacion dedicada a comprender las transformaciones econdmicas y territoriales del pais entre
2010y 2025. Investiga el desarrollo regional y urbano en maltiples escalas, abordando procesos de financiarizacién, desindustrializacién y repri-
marizacion, sus efectos sobre la estructura productivay el trabajo, y realiza estudios comparativos de distintos recortes espaciales, con énfasis
en la emergencia de nuevos conglomerados urbanos en proceso de metropolizacidn. Sitio: https://ipp.ufrn.br/inctlabplan/sobre/.
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en regiones que experimentan procesos recientes de metropolizacion aln en proceso de consolidacion.
Para ello, ademas de esta introduccion y de las consideraciones finales, el articulo se estructura en cuatro
apartados adicionales. El primero aborda el método y los procedimientos metodoldgicos adoptados. El
segundo se centra en el concepto de gobernanza metropolitanay en los dilemas asociados a este campo. El
tercero presenta reflexiones iniciales sobre lo que se entiende por metrépoli emergente. El cuarto evidencia
la existencia de una gobernanza metropolitana incipiente, caracterizada por asimetrias institucionales,
baja coordinacién por parte del gobierno estatal, escasa cooperacion entre los gobiernos municipales
y limitada capacidad de planeacidn supralocal. No obstante, se identifican iniciativas puntuales de
gobernanza derivadas de acciones colectivas entre actores no gubernamentales en la gestion de la Region
Metropolitana del Cariri (RMC), configurando arreglos no institucionales.

Método

El trabajo adopt6 el método inductivo, partiendo del analisis empirico del caso de la Regidén Metropolitana
del Cariri, ubicada en el extremo sur del estado de Ceara (region Nordeste de Brasil), para construir
inferencias analiticas sobre la gobernanza en metrépolis emergentes. La eleccion de este método se
justifica por el caracter aln incipiente de la discusion sobre las metrdpolis emergentes en el contexto
brasilefio, lo que exige la identificacion de regularidades y patrones a partir de la observacion sistematica
de la realidad concreta. En este sentido, se buscd identificar, a partir del analisis del caso empirico, arreglos
institucionales y no institucionales, dinamicas de articulacion y patrones de gobernanza que permitieran
avanzar en la comprension tedrica del fendmeno metropolitano emergente.

En cuanto al enfoque de la investigacion, esta present6 una naturaleza cualitativa, para la cual se
operacionalizo el estudio de caso en la Regidon Metropolitana del Cariri (figura nim.1) como estrategia de
investigacion.
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Figura nim. 1
La Regidn Metropolitana del Cariri

Brasil Ceara

Regido Metropolitana do Cariri

£
LEGENDA: T / Sistema de coordenadas:

Ceari — Geograficas Datum Sirgas 2000 0 7.500 15000
RMC —
Crajubar I

Fuente: Gobierno de Cearé (2020).

En lo que respecta a los procedimientos, se realiz6 una revision bibliografica narrativa sobre el tema
de la gobernanza metropolitana, asi como una investigacion documental con énfasis en el Diagndstico
Técnico y Participativo del Plan de Desarrollo Urbano Integrado de la RMC, ademas de la legislacion
estatal y municipal. La investigacion se complement6 con la realizacion de entrevistas semiestructuradas,
llevadas a cabo in loco entre abril y mayo de 2025 con actores gubernamentales y no gubernamentales.

Los actores gubernamentales fueron seleccionados por su caracter estratégico, ya que poseen
competencias legales, capacidad de decision y responsabilidad institucional sobre politicas pUblicas que
frecuentemente trascienden los limites municipales, siendo, por lo tanto, piezas clave en la promocion
o el bloqueo de procesos de cooperacion intermunicipal. Por su parte, los actores no gubernamentales
representantes de la sociedad civil —cuando estan presentes en el territorio—, incluidos liderazgos
locales, organizaciones y entidades representativas, desempefian un papel relevante en la mediacién de
demandas colectivas, la construccion de consensos y la promocién de soluciones a problemas publicos
compartidos. A su vez, los actores no gubernamentales representantes del sector privado ocupan una
posicion estratégica tanto por su capacidad de inversion como por su influencia econémica y politica,
pudiendo actuar como impulsores de la coordinacidn territorial, financiadores indirectos de soluciones
urbanas o mediadores entre intereses publicos y privados.La inclusion de estos distintos perfiles
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permite comprender las multiples racionalidades, intereses y formas de articulacion que estructuran
los arreglos de gobernanza mas alla del disefio institucional formal. De este modo, esta estrategia
analitica contribuye a una comprension mas amplia de la gobernanza de las metrdpolis emergentes,
evidenciando cdmo las dinamicas informales, las redes de cooperacidn y las interacciones multiescalares
condicionan la produccidon de respuestas a problemas metropolitanos en contextos federativos.

Una vez expuesto el disefio metodoldgico adoptado, la siguiente seccidn se dedica a presentar un
balance tedrico sobre la gobernanza metropolitana.

Gobernanza metropolitana y su delimitacion conceptual

La literatura sobre gobernanza metropolitana destaca que su consolidacion surge de la necesidad
de articular y coordinar esfuerzos entre multiples actores institucionales y sociales con el objetivo de
enfrentar desafios que trascienden los limites juridico-administrativos establecidos. Esta perspectiva
parte del reconocimiento de que muchos de los problemas urbanos y territoriales presentes en estos
espacios no se restringen a las fronteras formales y, por lo tanto, requieren arreglos de gobernanza
capaces de promover una gestion integrada y cooperativa entre distintas esferas y niveles de gobierno.

Desde esta perspectiva, Lefévre (2005) y Garson (2009) comprenden la gobernanza metropolitana
como un proceso de construccidon colectiva que implica la articulacién de distintos instrumentos,
mecanismosy arreglos institucionales orientados a la coordinacién de acciones conjuntasy a la superacion
de los impasses para el desarrollo de las regiones metropolitanas. Aunque reconocen el papel central de
los gobiernos en la estructuracion de este proceso, los autores subrayan que su efectividad requiere la
integracion de otros actores e instancias, destacando laimportancia de la participacion de la sociedad civil
en los espacios de decision y deliberacion, con el fin de fortalecer la legitimidad y la capacidad de gestion
a escala metropolitana. En este sentido, la gobernanza metropolitana se traduce en la capacidad de las
areas metropolitanas para:

establecer herramientas, mecanismos, instrumentos y ordenamientos para que estos territorios sean
gobernables. Como tal, la gobernabilidad incluye a las instituciones politicas que la literatura de ciencias
politicas denomina “gobierno”. Por lo tanto, para nuestro propoésito, la gobernabilidad comprende
a todo tipo de ordenamiento (incluyendo instituciones metropolitanas tales como las autoridades
metropolitanas). Concierne Unicamente a aquellas que puedan hacer que las dreas metropolitanas resulten
gobernables, lo que ocasiona que puedan tratar problemas de indole cada vez mas “intersectorial”,
que pueden dar lugar a politicas integradas entre los distintos sectores (Lefevre, 2005, p. 196).
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De manera similar, Clementino y Almeida (2021) conciben la gobernanza metropolitana como un
proceso materializado en las politicas publicas, fundamentado en la cooperaciéon —en sus dimensiones
horizontal y vertical—y en la coordinacion entre distintos actores y niveles de gobierno. Segun las autoras,
estos principios son esenciales para mitigar la fragmentacion de intereses y favorecer la construccion
de soluciones compartidas a los problemas comunes de las metrdpolis, al tiempo que refuerzan la
importancia de crear instancias participativas que aseguren una mayor integracion y legitimidad en la
toma de decisiones en el ambito metropolitano.

Estos elementos resultan fundamentales para la consolidacion de la gobernanza metropolitana,
ya que, como sefiala Garson (2009, p. 74), a pesar de la importancia de los gobiernos como actores
esenciales para su constitucion, las “Estruturas de governanga vao além de governos: elas se
formam a partir da sociedade civil. A estrutura de governo, no entanto, tem forte impacto sobre a
estrutura de governanca”. En esta misma linea, Silva (2020, p. 52) sostiene que estos arreglos deben
incorporar la cooperacion y la coordinacién como principios orientadores, con el fin de superar

posicionamentos, muitas vezes, orientado pelo conflito e fragmentacao, no qual a concepcdo dos gestores
esta fortemente alicercada na perda de autonomia e, consequentemente, na obtencdo da figura de um
competidor, para além dos problemas de compartilhamento de ac¢des no tocante as questdes politicas,
financeiras e/ou técnicas. Para que ambos os elementos ocorram, efetivamente, é necessério, portanto,
que os atores governamentais tenham em mente uma clara definicdo de suas atribuicdes e competéncias.

Ademas de los principios de coordinacién y cooperacion, la gobernanza metropolitana se
materializa a través de distintos arreglos institucionales y no institucionales que estructuran las formas
concretas de interaccion entre actores, intereses y escalas de poder en el territorio. La distincion entre
estas dimensiones resulta relevante para este estudio porque evidencia que la gobernanza no se agota en
la arquitectura juridico-formal, sino que también es el resultado de practicas politicas y relaciones sociales
que trascienden el disefio normativo.

Lefevre (2005), a partir de un estudio realizado en areas urbanas metropolitanas de paises
de Europa (Alemania, Francia, Italia y Reino Unido), América del Norte (Estados Unidos y Canadd) y
América del Sur (Brasil y Ecuador), destacd que el arreglo institucional emerge mediante un proceso
de institucionalizacion gubernamental. En cambio, el arreglo no institucional se refiere a una forma de
organizacion formalizada mediante procedimientos y mecanismos especificos de cooperacidn, aunque no
configure propiamente una institucion gubernamental. Asimismo, Lefévre (2005) clasifica estos arreglos en
distintos modelos. El Cuadro 1 presenta dichos modelos y una sintesis de sus principales caracteristicas.
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Cuadro 1

Arreglos de Gobernanza Urbana: Institucional y No Institucional

Categorias de  los Modelos de los Arreglos

Arreglos
Supramunicipal
Autoridad
Conjunta
Intermunicipal
Institucional con
sentido

metropolitano

Autoridad
Conjunta
Intermunicipal Intermunicipal
Infra-
Metropolitana

Autoridad
Conjunta
Intermunicipal
Monosectorial

Esfera Pablica Revista en Gobernanza y Sociedad. Vol. 4 Ndm. 7, enero-junio 2026

Sintesis

Elarreglo de la gobernanza se
operacionaliza a partir de dos
niveles. Es posible concebir un nuevo
nivel por encima del municipal,
considerado el nivel inferior. Este
nuevo nivel, ademas de ser superior,
depende de la creacion de un
gobierno o autoridad metropolitana.
Esta creacion puede ocurrir mediante
elecciones directas o por decisiones
gubernamentales impuestas de
arriba hacia abajo.

Aungue se caracteriza por su
complejidad y alcance, presenta
limitaciones significativas para los
municipios. Ademas, sus 4rganos
gestores no son elegidos
directamente por la sociedad.

Poseen una configuraciéon juridica
que abarca solo una parte del area
urbana, tanto metropolitana como
no metropolitana. Esta restriccion
resulta de la dificultad de los
municipios para obtener una
participacién de mayor nivel.

Constituyen un sector unificado a
nivel metropolitano, lo que evidencia
su potencial para ampliar la gestion a
otros sectores de politicas publicas,

al destacar la relevancia de las
instituciones intermunicipales.
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La planificacion no es realizada por
una institucion urbana, ya que
estas areas no cuentan con ese tipo
de entidad. Las politicas publicas son
realizadas por los 6rganos publicos
generales.

Coordinacidn de Estructuras Existentes

No Institucional L
Se fundamenta en la concepcion de

mecanismos que, ocasionalmente,
pueden ser mas avanzados para
viabilizar la coordinacidn de politicas
publicas y la cooperacidn entre los
actores.

Acuerdos formalizados

Fuente: elaboracion propia (2026), a partir de Lefévre (2005).

En el contexto brasilefio, los arreglos institucionales, desde la perspectiva de Lefevre (2005),
corresponden al conjunto de dispositivos formalmente establecidos para viabilizar la accion colectiva
a escala metropolitana, incluyendo consejos, autarquias interfederativas, consorcios publicos, planes
metropolitanos y otros instrumentos previstos en la Constitucion de 1988 (Brasil, 1988) y en el Estatuto
de la Metrépoli (Brasil, 2015). Como sefialan Arretche (2012) y Abrucio (2010), el disefio institucional
es determinante para moldear los incentivos a la cooperacidn entre las entidades federativas, definir
responsabilidades y reducir las incertidumbres asociadas a la coordinacion de politicas publicas. En este
sentido, los arreglos institucionales configuran el marco formal de la gobernanza, al establecer las reglas
del juego y delimitar las arenas de decision.

Sin embargo, la experiencia brasilefia demuestra que la existencia de instrumentos formales no
garantiza, por si sola, la efectividad de la gobernanza metropolitana. Como argumenta Araujo (2000), la
dindmica regional esta fuertemente influenciada por coaliciones politicas y econémicas que operan mas
alla de las estructuras legales. Es en este punto donde emergen los arreglos no institucionales, entendidos
como redes informales de cooperacion, pactos politicos intermunicipales, articulaciones empresariales,
liderazgos territoriales y foros no oficializados que inciden en la formulacién e implementacion de politicas
publicas. Estos arreglos actian como mecanismos de mediacién de conflictos, definicion de prioridades
y construccion de consensos, muchas veces antecediendo o incluso rodeando las instancias formales, lo
que dialoga directamente con los planteamientos de Lefevre (2005) sobre los arreglos no institucionales.

La coexistencia de estas dos dimensiones indica que la gobernanza metropolitana debe
comprenderse como un campo hibrido enel que lasreglas formalesy las practicasinformalesinteractiande
manera permanente. En contextos de metrdpolis emergentes —caracterizados por unainstitucionalidad en
proceso de consolidacion y por disputas en torno a la definicion de competencias y recursos—, los arreglos
no institucionales tienden a asumir una centralidad estratégica, ya sea para viabilizar una cooperacion
minima o para reproducir asimetrias de poder en el territorio. Asi, analizar la gobernanza requiere no solo
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examinar el disefio institucional vigente, sino también mapear las redes de influencia y las articulaciones
politicas que efectivamente moldean la accion colectiva metropolitana.

A pesar de la relevancia de los factores anteriormente mencionados, muchos dilemas persisten
en el ambito de la gobernanza metropolitana, dificultando la solucidén o mitigacion de los problemas que
surgen en las unidades metropolitanas. Boothroyd (2010) sefiala que tales dilemas trascienden mas de un
nivel de gobierno e involucran a distintos tipos de actores, por lo que resulta fundamental la articulacion
entre liderazgos politicos, gestores, planificadores gubernamentales y la sociedad civil para: a) resolver
conflictos; b) superar impasses institucionales entre grupos de interés; c) implementar procesos de
planificacion participativa; y d) crear organismos multilaterales.

Adicionalmente, como destaca el autor, si los diversos actores no establecen un arreglo de
gobernanza metropolitana capaz de orientar el desarrollo urbano-regional de manera compartida, la
competencia entre intereses particulares puede generar la denominada “tragedia de los bienes comunes”.
En esta situacion, cada gobierno local puede verse inducido a: a) trasladar la contaminacién del agua y del
aire hacia otras areas; b) favorecer la urbanizacion de tierras agricolas o ambientalmente sensibles; ) atraer
industrias mediante la reduccién de impuestos, la flexibilizacién de normas ambientales, la concesién
de servicios o la disponibilidad de terrenos; d) desalentar el asentamiento de personas en situacion de
vulnerabilidad o con necesidades especiales; y €) posponer inversiones en infraestructura comin que no
se consideren inmediatamente esenciales (Boothroyd, 2010).

Del mismo modo, la ausencia de coordinacidn, cooperacion y participacion social en las regiones
metropolitanas se configura como uno de los dilemas centrales de la gobernanza metropolitana. En lo
que respecta a la coordinacion y la cooperacion, el desafio deriva de la prioridad que muchos gestores
otorgan a la maximizacion del control sobre la planificacion de las politicas urbanas y otras politicas
gubernamentales —como el uso y ocupacién del suelo, el saneamiento basico y las finanzas publicas—,
buscando, en primer lugar, preservar su autonomia politica y, posteriormente, ampliar sus posibilidades
de reeleccion (Lacerday Ribeiro, 2014; Marguti, Costa y Favarao, 2018).

Esta cuestion se vuelve alin mas sensible en el contexto metropolitano, ya que muchos gestores
perciben la cooperacion como una amenaza a su capacidad de decision, a pesar de las garantias legales
previstas en la Constitucion (Brasil, 1988) y en el Estatuto de la Metrépoli (Brasil, 2015), que establecen que
la autonomia permanece preservada en el marco de la gobernanza interfederativa. Esta resistencia a la
colaboracidn institucional representa, por lo tanto, un obstaculo significativo para la implementacién de
arreglos metropolitanos integrados.

En cuanto a la participacion social, Silva (2020) sefiala que la inclusidn de la sociedad civil en los
procesos metropolitanos de toma de decisiones enfrenta dificultades relacionadas con la baja movilizacién
social, frecuentemente caracterizada como limitada o insuficiente. Clementino y Almeida (2021) afiaden
que los impasses para alinear las demandas de la sociedad con las agendas gubernamentales constituyen
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uno de los principales obstaculos para una participacion social efectiva en la gobernanza metropolitana.

El contexto presentado evidencia que muchas regiones metropolitanas ain enfrentan desafios
significativos para consolidar sus arreglos de gobernanza, con dilemas politico-institucionales que afectan
la coordinacion, la cooperacidn y la participacion social. Una situacidn similar se observa en las nuevas
centralidades urbanas identificadas como metrdpolis emergentes. En este sentido, la siguiente seccién
presenta los planteamientos iniciales elaborados por el INCT LABPLAN sobre las metrépolis emergentes.

Metropolis emergentes en Brasil: apuntes iniciales

Los apuntes iniciales presentados en esta seccién buscan comprender las transformaciones recientes
en la dinamica metropolitana brasilefia, especialmente aquellas que apuntan a la emergencia de nuevas
configuraciones urbanas mas alla de los limites tradicionalmente asociados con las grandes metrépolis
nacionales. Estos andlisis se han desarrollado en el ambito del INCT LABPLAN, particularmente en el Eje
3 —Estado, Planeacion y Gobiernos— de la linea de Estudios Comparados. El foco de las investigaciones
se concentra en ciudades y aglomerados urbanos que, aunque no estan plenamente consolidados como
regiones metropolitanas tradicionales, ejercen funciones relevantes de articulacion regional y asumen
papeles estratégicos en la organizacion del territorio y en la dindmica socioeconémica contemporanea.

La emergencia de estos espacios urbanos indica que el fendmeno metropolitano brasilefio
atraviesa un proceso de difusion territorial que supera las grandes capitales y los centros histéricamente
reconocidos por lajerarquia urbana nacional. Se trata de un movimiento que revelalanecesidad de repensar
las escalas de analisis de la urbanizacion y la metropolizacion, asi como los instrumentos institucionales de
planificacion y gobernanza urbana. En este contexto, el concepto de metrdpoli emergente, aliin en proceso
de construccion analitica y adoptado en este trabajo, se refiere a formaciones territoriales recientes
resultantes de procesos simultaneos de metropolizacion y desconcentracion urbana, que articulan
nuevas interdependencias entre ciudades medias, centros regionales y areas rurales dinamicas. Tales
aglomeraciones evidencian la complejidad de la urbanizacién contemporanea, marcada por la coexistencia
de procesos de integracion funcional y fragmentacion socioespacial, asi como por la creciente influencia
de circuitos econémicos globales sobre las dindmicas locales.

La comprension de estas nuevas configuraciones urbanas exige reconocer que la nocion de
ciudad ya no puede asociarse exclusivamente al municipio como unidad administrativa. La propia
produccidn estadistica brasilefia ha avanzado en esta direccion. En los levantamientos censales
mas recientes, el Instituto Brasilefio de Geografia y Estadistica (IBGE) pas6 a adoptar la categoria de
arreglos poblacionales, definida como agrupamientos territoriales formados por dos o mas municipios
que presentan una fuerte integracion poblacional, ya sea mediante movimientos pendulares por
motivos de trabajo y estudio o por la contigliidad fisica de sus manchas urbanizadas (IBGE, 2016). Este
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enfoque evidencia que las dindamicas urbanas contemporaneas estan cada vez mas estructuradas
por redes de relaciones territoriales que trascienden las delimitaciones administrativas tradicionales.

Estas transformaciones estan profundamente asociadas a los procesos de reestructuracion
econdmica y socioespacial que caracterizan al capitalismo contemporaneo. Como argumenta Soja
(1993; 2002), los cambios en las formas de organizacion de la economia global implican transformaciones
significativas en la organizacion espacial de las ciudadesy las regiones. En este contexto, la reestructuracion
productiva y la intensificacion de los flujos econdmicos globales generan nuevas espacialidades urbanas,
reconfigurando los sistemas urbanos y regionales. Las ciudades pasan a desempeiiar roles diferenciados
dentrodeestasredes,asumiendo funcionesespecificasenlacirculacion de capital, mercancias,informacion
y personas.

En el caso brasilefio, Mouray Pego (2016) destacan que la expansion de la metropolizacion ocurre de
forma heterogénea, produciendo nuevas centralidades regionales fuera de las metrépolis histéricas. Este
proceso da lugar a configuraciones urbanas complejas, en las que ciudades medias y centros regionales
pasan a ejercer funciones de articulacion territorial anteriormente concentradas en las grandes capitales.
Al mismo tiempo, estas ciudades responden a nuevas demandas econdmicasy sociales, reorganizando sus
estructuras productivas y ampliando sus funciones urbanas.

En este sentido, comprender las metrépolis emergentes implica superar interpretaciones
estrictamente demograficas o econémicas de la urbanizacién. Mas que centros de concentracion
poblacional o polos productivos, estas ciudades deben analizarse como nodos articuladores de relaciones
territoriales, capaces de conectar distintas escalas del desarrollo urbano y regional. Se configuran, por lo
tanto, como espacios estratégicos para la circulacion de poblaciones, la formulacion de politicas publicas
y la disputa entre distintos proyectos de desarrollo territorial.

Esta perspectiva relacional permite reconocer tanto los patrones estructurales que organizan
los sistemas urbanos como las especificidades histéricas y territoriales que caracterizan el desarrollo de
cada ciudad. En Brasil, especialmente en las regiones de ocupacion territorial mas reciente, se observa la
presencia de multiples ciudades que, aunque no sean capitales ni metrépolis consolidadas, desempefian
funciones clave en la articulacion de sistemas urbano-regionales. Estos espacios concentran servicios
especializados, actividades comerciales e inversiones publicas y privadas, convirtiéndose en polos de
referencia para amplias areas de influencia.

Los datos del Censo Demografico de 2022 (IBGE, 2022) refuerzan esta interpretacion al evidenciar
que el avance de la metropolizacion en el territorio brasilefio no se limita a las regiones metropolitanas
formalmente instituidas. Por el contrario, se observa la presencia de dinamicas metropolitanas en ciudades
medias, en regiones institucionalizadas con bajos niveles de gobernanza intermunicipal y en areas aun
no reconocidas formalmente como regiones metropolitanas. Este fendmeno sugiere que los procesos
contemporaneos de urbanizacion operan de manera cada vez mas difusa, produciendo redes urbanas
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complejas y espacialmente fragmentadas.

En este sentido, Moura (2024) argumenta que la metropolizacion brasilefia contemporanea se
ha expandido mas alld de los perimetros metropolitanos institucionalizados, configurando arreglos
espaciales ampliados que se organizan de forma continua y discontinua en el territorio. Este proceso es
particularmente evidente en regiones marcadas por la expansion reciente de la frontera econémica, donde
actividades como la agroindustria, la mineria, la logistica y el turismo han impulsado el crecimiento urbano
y la reorganizacion territorial.

La interpretacion de estos procesos también se beneficia de las contribuciones de autores que
analizan la urbanizacién contemporanea desde una perspectiva mas amplia. Lefebvre (1999; 2011), por
ejemplo, sostiene que la urbanizacién debe entenderse como un proceso de produccién social del espacio
que trasciende los limites fisicos de la ciudad. En su formulacion sobre la generalizacion de la sociedad
urbana, el autor sugiere que las relaciones urbanas tienden a expandirse por todo el territorio, diluyendo
progresivamente la distincion tradicional entre lo urbano y lo rural.

Estainterpretacion es profundizada por Monte-Mér (2003) al proponer el concepto de urbanizacion
extensiva, que describe la expansion de las relaciones urbanas hacia territorios anteriormente considerados
periféricos o rurales. En este proceso, las actividades econdmicas, las infraestructuras y las formas
de organizacion social asociadas a la urbanizacién pasan a estructurar areas cada vez mas amplias del
territorio. Asi, la urbanizacién deja de ser inicamente un fendmeno asociado al crecimiento de las ciudades
para representar una transformacion mas amplia de las relaciones socioespaciales.

Mas recientemente, Brenner (2019) ha analizado estas transformaciones a partir de la nocién
de urbanizacién planetaria, argumentando que la expansion global del capitalismo ha promovido la
integracion funcional de territorios anteriormente considerados externos al proceso urbano. En este
contexto, las actividades extractivas, logisticas y agroindustriales pasan a desempefiar un papel central
en la reorganizacion territorial, reforzando la interdependencia entre distintas escalas del sistema urbano.

En el caso brasilefio, estas dindmicas son particularmente evidentes en las regiones Norte,
Centro-Oeste y Nordeste, donde el avance de la frontera econdmica ha producido nuevos patrones de
crecimiento urbano y regional. La expansion de actividades vinculadas al agronegocio, la mineria y las
energias renovables, combinada con inversiones en infraestructura de transporte y logistica, ha impulsado
el crecimiento de municipios ubicados en ejes carreteros estratégicos y en areas de fuerte dinamismo
productivo.

Estas transformaciones contribuyen al surgimiento de nuevos arreglos urbano-regionales,
caracterizados por la articulacion entre ciudades medias, polos regionales y areas rurales productivas.
Tales arreglos suelen presentar un fuerte crecimiento poblacional, la intensificacion de los flujos
pendulares y la diversificacion de sus estructuras econémicas. Como resultado, comienzan a desempefiar
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funciones metropolitanas emergentes, incluso cuando no son reconocidos formalmente como regiones
metropolitanas

EnelNordeste brasilefio, estas dinamicas han producido una reconfiguracion territorial significativa
a lo largo del siglo XXI. La region presenta procesos simultaneos de fragmentacion socioespacial, migracion
selectiva y transformacion de las bases productivas. Las ciudades medias han asumido un protagonismo
creciente en la organizacion de lared urbana regional, mientras que las metrépolis tradicionales mantienen
su centralidad, aunque con ritmos de crecimiento demografico mas moderados.

Diversos estudios recientes han destacado el papel de estas ciudades intermedias en la
reorganizacion territorial del Nordeste. Brandao (2019), por ejemplo, propone un enfoque territorial del
desarrollo regional basado en la articulacion entre diferentes escalas espaciales. En su tipologia, el autor
identifica distintos tipos de territorios dinamicos en el Brasil contemporaneo, estructurados por factores
como la demanda global de commodities, las inversiones estatales en infraestructura y la inercia de las
economias de aglomeracion.

De manera convergente, Queiroz (2025) identifica distintos vectores de dinamismo socioespacial
en el Nordeste, incluyendo areas de expansion del agronegocio, ciudades intermedias con bajo dinamismo
econdmico, ciudades medias consolidadas en la red urbana y polos regionales tradicionales. Estos polos
regionales, como Juazeiro do Norte, Sobral, Mossord, Petrolina y Campina Grande, ejercen funciones
estratégicas de articulacion territorial, concentrando servicios especializados y atrayendo flujos
poblacionales y econdmicos provenientes de amplias regiones del interior.

Investigaciones recientes desarrolladas en el ambito del INCT LABPLAN (Clementino, 2025; Lima
Jr.y Ferreira, 2025; Queiroz, 2025) indican algunas tendencias importantes en la urbanizacidén nordestina
contemporanea. Entre ellas destacan la interiorizacion del crecimiento urbano, el fortalecimiento de
ciudades mediasfuera de las metrépolis tradicionales, laformacidon de nuevos arreglos urbanos emergentes
y la expansion selectiva de aglomeraciones ya consolidadas. También se observa el crecimiento de los
flujos pendulares intermunicipales, reflejo de nuevos patrones de movilidad asociados a la reorganizacion
de las actividades econdmicas y a la expansion de las redes de servicios.

Estas tendencias indican que el proceso de metropolizacidn en el Brasil contemporaneo adopta
formas cada vez mas diversificadas y territorialmente dispersas. Las metrépolis emergentes representan,
en este sentido, una expresion de estas transformaciones, evidenciando la aparicion de nuevos arreglos
espaciales que articulan distintas escalas del desarrollo urbano y regional.

Un aspecto particularmente relevante de estas nuevas configuraciones urbanas se refiere a las
formasdegobernanzaquesedesarrollanenestosterritorios. Enmuchoscasos, lasdinamicasmetropolitanas
emergen en contextos institucionales alin poco estructurados, en los que los instrumentos formales de
planificacion y gestion metropolitana son limitados o inexistentes. Esto hace que la articulacion entre los
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distintos actores involucrados en la produccion del espacio urbano —gobiernos locales, sector privado,
universidadesy sociedad civil— se produzca mediante diversos arreglos institucionales y no institucionales

Estos arreglos de gobernanza reflejan la complejidad de los procesos contemporaneos de
metropolizacion y revelan la importancia de analizar simultaneamente las dimensiones institucionales,
politicas y socioeconémicas de la urbanizacion. En este sentido, comprender las metrépolis emergentes
implica examinar no solo sus caracteristicas demograficas o econémicas, sino también las formas en que
distintos actores sociales se articulan para enfrentar los desafios de la gestidn territorial y la planificacion
urbana.

Es en este marco analitico donde se inserta la investigacion sobre la Regién Metropolitana del
Cariri. Considerada una de las principales centralidades urbanas del interior nordestino, la regién presenta
caracteristicas que la aproximan a las dinamicas asociadas a las metrdpolis emergentes en el Brasil
contemporaneo. A continuacion, se analizara el caso de la RMC, con énfasis en las dimensiones politico-
institucionales de su gobernanza, buscando comprender de qué manera los arreglos institucionales
y no institucionales presentes en el territorio contribuyen a enfrentar los desafios de la integracion
intermunicipal, la coordinacion entre entidades federativas y la articulacion entre actores publicos y no
gubernamentales. Este analisis permitira situar la experiencia de la RMC en el contexto mas amplio de las
transformaciones asociadas a la metropolizacion brasilefia.

Desafios y potencialidades de la gobernanza metropolitana de la
Region Metropolitana del Cariri

La Region Metropolitana del Cariri, ubicada en el extremo sur del estado de Ceara (region Nordeste
de Brasil), es considerada una metropoli emergente porque presenta caracteristicas de articulacion
regional y centralidad funcional que se manifiestan de manera gradual y no lineal, tal como se describio
anteriormente. Esta configuracion refleja las dinamicas de difusion del fendmeno metropolitano mas
alla de las grandes capitales, evidenciando la necesidad de nuevos arreglos de gobernanza que integren
instrumentos formales y practicas colaborativas.

La RMC fue creada el 26 de junio de 2009 mediante la Ley Complementaria Estatal n.° 78, con el
objetivo de estructurar un espacio metropolitano capaz de coordinar politicas publicas intermunicipales,
fortalecer la integracion regional y promover el desarrollo urbano sostenible. Actualmente (2026), la rmc
esta compuesta por nueve municipios: Barbalha, Caririagu, Crato, Farias Brito, Jardim, Juazeiro do Norte,
Missao Velha, Nova Olinda y Santana do Cariri.

La region posee una superficie total de 5.456,01 km? (IBGE, 2010) y una poblacién de 633.326
habitantes, seglin el Censo Demografico de 2022 (IBGE, 2022). La tasa de urbanizacion revela que el proceso
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de metropolizacion de la RMC se concentra en el aglomerado urbano denominado Crajubar, integrado por
los municipios de Barbalha, Crato y Juazeiro do Norte (Cuadro 2).

Cuadro 2

Tasa de urbanizacidn de la RMC por municipio

Municipios
delaRMC 1991 (%) 2000 (%) 2010 (%)
Ano (%)

Barbalha 63.24 65.21 68.70

Caririagu 33.95 41.26 53.22

Crato 77,64 80.19 83.10

Farias Brito 38.98 42.95 46,67

Jardim 21.81 27,86 33.70

Juazeiro do Norte 95.02 95.33 96.07

Missao Velha 37.44 39.23 44.99

Nova Olinda 42.29 52.94 68.01

Santana do Cariri 37.00 48.54 51.36

Fuente: elaboracion propia de los autores (2026), con base en los Censos del IBGE (1991, 2000, 2010).

El Crajubar presenta una integracion fisica, econémica y social. Esta conformacién urbana tripolar
constituye el nicleo dinamico de la metropolizacién caririense y representa el eje de articulacion territorial
de la region, concentrando flujos poblacionales, actividades econdmicas, servicios especializados e
instituciones de educacién superior.

En el periodo de 1991 a 2010, los datos censales indican un aumento generalizado de las tasas
de urbanizacidn en toda la Region Metropolitana del Cariri (RMC), en sintonia con el proceso nacional
de consolidacion de una sociedad mayoritariamente urbana. Sin embargo, el Crajubar se destaca por
presentar niveles mucho mas elevados y una trayectoria de urbanizaciéon mas consistente, lo que refuerza
su papel como centro articulador de la dinamica metropolitana.

El municipio de Juazeiro do Norte, por ejemplo, ya presentaba en 1991 una tasa de urbanizacién de
95,02%, alcanzando 96,07% en 2010, lo que confirma su caracter de municipio plenamente urbanizado y
consolidado como el principal polo econémico, comercial y de servicios de la regidn. El municipio de Crato
sigue una trayectoria similar, con un crecimiento de 77,64% a 83,10% en el mismo periodo, consolidandose
como centro educativo y administrativo, mientras que el municipio de Barbalha evoluciona de 63,24%
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a 68,70%, fortaleciéndose como polo industrial y hospitalario.Los tres municipios forman un continuo
urbano funcionalmente integrado. La expansion de areas urbanas contiguas y el fortalecimiento de flujos
pendulares de trabajo, consumo y estudio entre ellos configuran una metropolizacion de base regional que
supera los limites politico-administrativos municipales.

El estudio realizado por Silva, Queiroz y Sidrim (2021) sobre movilidad pendular en la Region
Metropolitana del Cariri confirma que el tridangulo Crajubar concentra los principales flujos diarios de
desplazamientos por motivos de trabajo y estudio. De acuerdo con los autores, al analizar los microdatos
del Censo Demografico de 2010, fue posible identificar que mas del 73% de los desplazamientos
pendulares por trabajo dentro de la RMC se concentraban entre los municipios del Crajubar, con Juazeiro
do Norte atrayendo diariamente cerca de 2.617 trabajadores provenientes de Crato y 957 de Barbalha,
configurandose como el principal polo empleador regional de la RMC. Por su parte, los datos mas recientes
del Censo Demografico de 2022 (IBGE, 2022) indican que, en el conjunto de los municipios del Crajubar,
cerca del 79% de los trabajadores realiza desplazamientos al trabajo en un tiempo de hasta 30 minutos, un
escenario que supera el promedio nacional de 67% para ese mismo intervalo de tiempo, lo que evidencia
tanto la intensidad como la proximidad funcional del mercado laboral intrametropolitano en el Cariri.

En lo que se refiere a la educacion, los flujos pendulares educativos en la RMC, de manera similar,
evidencian también la centralidad del triangulo Crajubar. El municipio de Crato se destaca como el principal
polo de atraccion de estudiantes residentes en los demas municipios metropolitanos, especialmente
en la educacién superior, debido a la concentracion histérica de instituciones educativas y a la oferta
de programas técnicos y universitarios. La Universidad Regional del Cariri (URCA), de origen estatal,
concentra cuatro campus universitarios en la region: Campus Pimenta y Campus Sdo Miguel, ubicados
en el municipio de Crato; Campus CRAJUBAR, ubicado en el municipio de Juazeiro do Norte; y Campus
Barbalha, localizado en el municipio de Barbalha. Segiin Nascimento (2025), la URCA, en el semestre
2017.1, registraba aproximadamente 6.600 estudiantes con matricula activa provenientes de 90 municipios
distribuidos en diferentes estados del pais. De este conjunto, 57 municipios se localizaban en el estado de
Ceara, incluyendo los nueve que conforman la RMC, ademas de 17 municipios de Pernambuco, 11 de Piauiy
otros provenientes de Paraiba, Maranh3o, Bahia, Rio Grande do Norte y Amazonas. Este dato evidencia que
la URCA ejerce no solo una funcién intrametropolitana, sino también un papel de centralidad educativa
interestatal, reforzando la capacidad de atraccion del nicleo Crajubary su relevancia en la estructuracion
funcional de la metropolizacion caririense.

Enloquerespectaalconsumoyaladindmicaeconémicaregional,el municipio de Juazeirodo Norte
se destacacomo un polo de consumo de gran relevancia en elinterior del estado de Ceara. Las estimaciones
proyectadas por el Gobierno Municipal de Juazeiro do Norte para 2025 indicaban que el municipio deberia
movilizar cerca de RS 7,8 mil millones, consolidandose como uno de los municipios con mayor potencial de
consumo del estadoyatrayendo flujos de personas para actividades comercialesy de servicios provenientes
de ciudades vecinas y de otras regiones de Ceara (Gobierno Municipal de Juazeiro do Norte, 2025).
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Estos indicadores demuestran que la metropolizacién de la RMC no se manifiesta Gnicamente a
través de la urbanizacion fisica, sino también mediante dinamicas laborales, educativas y de consumo que
consolidan la interdependencia funcional entre sus municipios, especialmente en el nucleo central del
Crajubar.

Esta configuracidn territorial refuerza el caracter emergente e incompleto de la metropolizacion
caririense. En este sentido, el triangulo Crajubar opera como un polo articulador de flujos y funciones
urbanas, mientras que los demas municipios desempefian papeles periféricos y complementarios. La
urbanizacion desigual refleja la necesidad de coordinacion territorial y fortalecimiento de la capacidad
institucional de los municipios menos integrados, con el fin de promover una mayor cohesién en la gestion
de las funciones publicas de interés comun (FPIC), tales como la movilidad, el uso del suelo, el saneamiento
y la planificacion habitacional.

La gobernanza metropolitana de la RMC

En el plano de la gobernanza metropolitana, el patron identificado revela desafios tipicos de las metrépolis
emergentes: concentracion funcional en el nicleo, fragmentacion institucional entre las entidades locales
e insuficiencia de mecanismos eficaces de articulacion regional. La predominancia del tridngulo Crajubar
como espacio urbano consolidado y como vector del crecimiento regional demanda estrategias que
concilien el desarrollo local con la integracion intermunicipal, sobre todo ante el avance de la urbanizacion
en areas anteriormente predominantemente rurales. A continuacion, el Cuadro 3 muestra la situacidn
institucional de la RMC.

Cuadro 3

Caracteristicas institucionales de la RMC: sintesis

Aspectos institucionales generales Sintesis de la RMC
Legislacion de creacion LCE n.° 78, 26 de junio de 2009
Legislacidn vigente LCE n.° 78,26 de junio de 2009
RM institucional 9 municipios

3, siendo Juazeiro do Norte el polo de la region con di-

RM funcional namica directa con Crato y Barbalha

Mediante propuesta de los ejecutivos municipales y

eglas deincorporacion municipal aprobacién por el Gobierno estatal

Si, siendo ellas: promocion del desarrollo sostenible y

Definicion de FPICs promocidn de la movilidad urbana

Institucion del Sistema de Gestidn Si
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Creacion del Consejo Si, pero inoperante desde su creacidn
Participacion del Gobierno Estatal en el rgano Si

responsable de la RMC

Participacion de los Gobiernos Municipales en el 6rgano S

responsable de la RMC

Participacion del Legislativo Estatal en el Consejo Si

Participacion del Legislativo Municipal en el érgano No

responsable de la RMC

Participacién de la Sociedad Si

Regla de Decision en el 6rgano responsable de laRMC  Voto mayoritario
Creacién del Fondo Metropolitano Si, pero inoperante desde su creacidn
Comité Gestor del Fondo Metropolitano No

Si, pero el plan no fue sometido a la aprobacion final. Se

Formulacién del PDUI o, .
encuentra en la version preliminar

Integracion de acciones de los PDs al PDUI No se integraron las acciones

Fuente: elaboracién propia de los autores (2026), con base en la legislacion local de la RMC.

ElCuadro 3sistematiza losfundamentos normativos, la arquitecturainstitucional y losinstrumentos
de planificacion de la Regidn Metropolitana del Cariri (RMC), permitiendo examinar las relaciones entre
la institucionalidad formal y la capacidad efectiva de coordinacion interfederativa. La lectura integrada
de estos elementos revela un patrdn caracteristico de las metrdpolis instituidas en el periodo posterior a
la Constitucion de 1988: la existencia de un marco juridico formalmente estructurado, acompariado, sin
embargo, de fragilidades operativas y de una fragmentacion institucional que limitan la consolidacion de
un régimen estable de gobernanza metropolitana.

La Ley Complementaria Estatal n.° 78/2009, que instituyo la RMC, previd simultaneamente la
creacion del Consejo de Desarrollo e Integracion de la Region Metropolitana del Cariri (CRMC) y del Fondo
de Desarrollo e Integracion de la Region Metropolitana del Cariri (FDMC), concebidos como instrumentos
centrales para la coordinacion politica y el financiamiento de las Funciones Publicas de Interés Comun
(FPIC). No obstante, dichas instancias permanecieron inoperantes desde su creacion, configurando un
desfase entre el reconocimiento juridico de la condicién metropolitanay laimplementacion de mecanismos
efectivos de gestion regional (Gobierno del Estado de Ceard, 2018). Esta disociacion comprometio la
materializacion de una gobernanza interfederativa sustentada en la cooperacion estructurada y la
planificacion integrada.

Con la promulgacion del Estatuto de la Metrépoli, en 2015, se introdujo un nuevo marco
normativo para la gestion metropolitana en Brasil: el Plan de Desarrollo Urbano Integrado (PDUI).
La elaboracidén de este instrumento fue definida como fundamental para estructurar la gestion y
la gobernanza metropolitanas en el pais. En este contexto, y ante la inactividad de las instancias
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originalmente previstas, el Gobierno del Estado de Ceard instituyd, mediante el Decreto n.° 32.490,
de 8 de enero de 2018 (Gobierno de Ceard, 2018), la Instancia Ejecutiva de la RMC (IE-RMC) vy la
Instancia Colegiada Deliberativa (ICD-RMC), redefiniendo el arreglo de gobernanza de la region.

La IE-RMC pasd a reunir a los titulares de los poderes ejecutivos municipales y a representantes de
secretarias estratégicas del Gobierno estatal, asumiendo la funcion de coordinar la accién gubernamental
metropolitana bajo la légica del federalismo cooperativo. Por su parte, la ICD-RMC fue concebida como
un espacio deliberativo ampliado, incorporando representantes del poder publico estatal y municipal,
del Poder Legislativo, de la sociedad civil y de entidades técnico-profesionales, con competencias
relacionadas con la discusidn, el seguimiento y la aprobacion de asuntos relativos a las FPIC y, de manera
central, con la validacién del PDUI (Gobierno de Ceara, 2018). No obstante, pese a la formalizacion de este
arreglo institucional, su efectividad permanecié condicionada a la toma de posesion de sus integrantes
y a la regularidad de sus deliberaciones, condiciones que no llegaron a consolidarse plenamente.

En lo que respecta al arreglo institucional de la Region Metropolitana del Cariri, el proceso
de elaboracién del PDUI se inicié en 2017 bajo la coordinacion de la Secretaria Estatal de las Ciudades
(SCidades). Este hito constituyd el intento mas reciente y significativo de estructurar un proyecto territorial
integrado para la RMC. La version preliminar del plan, elaborada con participacion social, establecia un
horizonte decenal (2018-2028) y articulaba un diagndstico territorial, directrices estratégicas, la definicion
de las Funciones Publicas de Interés Comun (FPIC) —con énfasis en la promocion del desarrollo sostenible
y de la movilidad urbana—, la delimitacién de Zonas y Areas de Interés Metropolitano y la propuesta de
mecanismos de gobernanza y financiamiento.

Sin embargo, el plan no fue sometido a la aprobacidn final de la Instancia Colegiada Deliberativa.
La declaracion de la entonces secretaria estatal de Seguimiento de Proyectos Especiales evidencia esta
situacion al sefialar que:

[...] o Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado, previsto no Estatuto da Metrépole, foi iniciado e
cumprimos todas as etapas dele. Tanto no que diz respeito a participa¢do da sociedade com as audiéncias
publicas nos nove municipios que fazem parte da Regido Metropolitana do Cariri, quanto as partes
técnicas do governo estadual do Ceara. [Todavia], tivemos uma interrup¢do na implementacdo do plano.
Isso decorreu em razdo dos membros da Instancia Colegiada Deliberativa ndo terem tomado posse
formalmente enquanto membros dessa instancia. A pandemia de Covid-19 também nos limitou muito
dadas as restricdes impostas (Entonces Secretaria Estatal de Seguimiento de Proyectos Especiales, 2025).

La interrupcion del proceso de formalizacion del PDUI en 2019, como consecuencia de los
acontecimientos descritos y segun lo relatado por la gestora estatal, corrobora que el arreglo institucional
de gobernanza metropolitana en la Region Metropolitana del Cariri (RMC) se encuentra debilitado. Esta
situacion derivé en la elaboracion de un documento técnico sin su correspondiente formalizacidn juridica.
Esta configuracion evidencia un patrén de institucionalizacion incompleta, en el que coexisten una
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significativa densidad normativa, una produccion técnica calificada y una limitada capacidad decisoria
estructurada.

La entrevista con el presidente municipal de Juazeiro do Norte, municipio polo de la RMC, refuerza
este panorama, ya que el gestor sefialo la inoperancia del arreglo institucional formal de la region debido
a la fragilidad del Gobierno estatal para coordinar y conducir la gestién metropolitana de la RMC. Como
sefiald el propio gestor:

A Secretaria das Cidades esteve conosco fazendo a interlocucdo dos municipios da regido metropolitana,
mas também ndo ficou nada estabelecido com atribui¢des claras para cada ente e cada gestdo municipal.
Presenciamos aqui algumas medidas, como a elaboragao do PDUI, mas a gente ndao observa o plano sendo
consolidado porquemdeveriaimplementa-lo. Semprefoialgo muitosolto[,ja com] osoutrossetores, que ndo
sdo do governo, nds conseguimos dialogar melhor, pois esses segmentos presenciam os problemas da regido
todos os dias e buscam, juntamente conosco, resolve-los (Presidente Municipal de Juazeiro do Norte, 2025).

Los otros sectores mencionados en la entrevista con el gestor municipal se refieren a actores no
gubernamentales del sector privado y de la sociedad civil. La experiencia reciente de participacion social
con estos grupos de actores —sociales y privados—, impulsada por la elaboracién y discusion del PDUI,
contribuyd al fortalecimiento de redes informales de cooperaciény al inicio de una cultura de planificacion
compartida, aunque todavia de manera incipiente. En este sentido, un docente de la URCA (representante
de la sociedad civil) sefialé que:

O processo de elaboragdo do PDUI ajudou muito para incluir outros atores, além dos governamentais,
no processo de governanca metropolitana aqui do Cariri. A participacdo de grupos antes distantes
da discussao metropolitana, a exemplo do setor privado, possibilitou iniciarmos uma forma de
governanca ndo formal. Contudo, precisamos fortalecer esses lacos criados para dar continuidade
e conseguirmos tirar o plano de vez do papel e concretizd-lo (Representante de la URCA, 2025).

Entre los actores no gubernamentales del sector privado destaca, por ejemplo, el Servicio Brasilefio
de Apoyo a las Micro y Pequefias Empresas (Sebrae Cariri), cuya actuacion se orienta a la promocion del
desarrollo econémico y a la articulaciéon con las administraciones municipales. El Sebrae ha impulsado
procesos de capacitacion profesional, ha apoyado iniciativas de economia creativa y de innovacion
tecnoldgica, y ha fomentado la creacion de redes productivas regionales, contribuyendo a la consolidacion
de una vision compartida de desarrollo territorial. Ademas, su actuacién como mediador de conflictos
e impulsor de alianzas intermunicipales ha sido fundamental para el fortalecimiento de una agenda
supralocal de gobernanza. Segln la representante de Sebrae Cariri:

O Sebrae Cariri tem auxiliado no didlogo entre os prefeitos de nossa regido metropolitana, principalmente,
quando o assunto diz respeito a possiveis parcerias entre as gestdes municipais e o setor empresarial e
do microprodutor. Também posso destacar que essa atuacdo do Sebrae envolve empresarios locais
na discussdo de nossos problemas comuns quando nds os convocamos a pedido do Poder Plblico para
debater uma determinada agenda para regido. Conseguimos muitas vezes, a partir dessas reunioes,
chegar a denominadores comuns pensando no desenvolvimento social e economico da regido. Mas
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também enfrentamos algumas dificuldades, pois, apds os debates deixamos formalizados umas espécies
de “acordos de cavalheiros” entre os que estdo dialogando (Representante del Sebrae Cariri, 2025).

La intervencion de la representante de Sebrae Cariri demuestra que el arreglo de gobernanza
urbana no institucional ha ganado fuerza en la region como mecanismo de mediaciéon de agendas.
De manera similar, el representante de la Asociacion Brasilefia de Bares y Restaurantes del Cariri
(Abrasel Cariri) destacd la importancia de esta red de actuacion de los actores no gubernamentales.
Esto se debe a que Abrasel Cariri desempefia un papel estratégico en la integracion metropolitana de
la RMC. A través de la promocion del turismo gastrondmico, la entidad articula a empresarios de los
diferentes municipios de la RMC en torno a iniciativas conjuntas de capacitacion, marketing territorial
y fortalecimiento de las cadenas de valor de la gastronomia regional. Esta actuacion contribuye
a crear vinculos econdmicos y culturales entre los municipios del Cariri, reforzando la dimensién
identitaria y colaborativa de la metrépoli emergente. En palabras del representante de Abrasel Cariri:

Estamos tentando criar uma cultura de investimentos constantes e didlogo entre os que fazem parte tanto
da gestdo privada, quanto da gestdo publica do Cariri em prol do desenvolvimento socioeconémico. Da
nossa parte, fazemos isso por meio da promog¢do do turismo gastronémico que é muito rico na nossa
regido e pode contribuir significativamente para atrair turistas de toda Regido Nordeste e do préprio Brasil.
[Apesar disso,] eu preciso dizer que o Poder Publico, na gestdo do atual Prefeito de Juazeiro [do Norte],
ndo tem valorizado nosso segmento. Antes a prefeitura contava com uma secretaria de turismo e nds
dialogavamos com ela. Na atual gestdo, o Prefeito tornou uma subsecretaria sem forgas. Com isso, nds
da Abrasel Cariri, estamos cada vez mais nos articulando com os empresarios do nosso setor da regido
metropolitana, principalmente do Crajubar, e dialogando com outras gestdes municipais para tentarmos
expandir essa atividade do turismo gastronomico da regido (Representante de Abrasel Cariri, 2025).

De maneracomplementaria, los representantes del sector hotelero se han movilizado paraimpulsar
elturismo regional, participando en la propuestay estructuracion del Consejo de Desarrollo del Turismo del
Cariri (CONDETUR), que actualmente se encuentra en proceso de institucionalizacion. Este consejo busca
consolidar un espacio de deliberacion conjunta sobre politicas e inversiones en infraestructura turistica,
con el objetivo de promover la integracion de los flujos de visitantes y la valorizacion de los atractivos
naturales y culturales del territorio metropolitano. En este mismo ambito, agencias de turismo religioso y
ambiental han contribuido a diversificar la economia regional, aprovechando potencialidades asociadas
al Santuario y a la figura del Padre Cicero, en Juazeiro do Norte, asi como a la Chapada do Araripe, cuyos
recursos ambientales y geoldgicos otorgan identidad y singularidad a la region.

Como sefialod la representante del sector turistico de la RMC, la red hotelera posee capacidad
para atender turistas provenientes de todo el territorio brasilefio; sin embargo, la ausencia del Gobierno
estatal en la promocion y difusion del sector, en primer lugar, y la cooperacion debilitada entre los alcaldes
metropolitanos, en segundo lugar, han dificultado la continuidad y el fortalecimiento de las actividades
vinculadas a este ambito. En palabras de la representante de la red hotelera:
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N6s buscamos o dialogar com o Governador do estado do Ceara que é o responsavel pela gestdo da regido,
porém, ndo temos uma atuacdo constante do Poder Publico estadual para nosso desenvolvimento regional.
E isso ocorre, pois, todo o investimento é direcionado para Regido Metropolitana de Fortaleza, pois |4 fica a
capital. Os voos para nossa regido sdo extremamente caros. E nosso Governo juntos aos Deputados Federais
poderiam atuar nesse sentido, porém, ndo o fazem. Aqui, no Cariri, existe um potencial que nio pode ser
desperdicado de modo algum na drea do turismo. Temos o Santuario de Padre Cicero que atrai muitos fies
e impulsiona nosso turismo religioso. Temos nosso turismo ambiental com a Chapada do Araripe. Mas nos
falta realmente a integracdo dos prefeitos metropolitanos elaborando politicas comuns para regido e a
coordenac3o do Governo estadual. E por esse motivo que estamos lutando na proposicio do CONDETUR
e apostando nele para resolvermos esses problemas (Representante de la Red Hotelera de la RMC, 2025).

En el ambito de la sociedad civil, la Universidad Federal del Cariri (UFCA), al igual que la URCA,
asume un papel destacado en la produccién de conocimiento y en la formulaciéon de politicas publicas
territoriales. Ambas instituciones actian de manera articulada con los gobiernos municipales y estatal, al
ser convocadas para colaborar en la elaboracidn de planes de cooperacion interinstitucional. El ejemplo
mas significativo en el campo de la gobernanza metropolitana de la RMC fue su apoyo en la elaboracion
del PDUI y en la integracion de los instrumentos de planificacion urbana de los municipios de la Region
Metropolitana del Cariri. El rector de la UFCA sefial6 que:

AUniversidade tem contribuido em todos os féruns que somos convidados, em nossos cinco campis. Porém,
nossa principal parceria se da entre nossos professores com as gestées municipais. Esses docentes sdo
designadosapartirdocampodeatuacdo comoque o PoderPublico desejatrabalhar. Entdonos colaboramos,
a partir dos termos de cooperacdo com prefeituras e outros érgdos do setor publico, com elaboracgdo de
diagndsticos, avaliacdo, planos, programas e projetos. Temos também parceiros privados, principalmente,
do setor agrario. Nos procuram e, consequentemente, enviamos os docentes responsaveis para auxiliar.
Nossaregidoaindando é 100% urbana. Entdo temos muitas regides agrarias. Com o estado vamos dialogando
com a doagao de terrenos. Por exemplo, recebemos, atualmente, 20 hectares para construir nosso hospital
universitario que serd muito importante tanto para nossos alunos poderem atuar, quanto vai beneficiar
a sociedade da regido. Entao nossa contribuicao vai ocorrendo nesse sentido (Rector de la UFCA, 2025).

En lo que respecta a la estructura institucional y no institucional, emerge el Geopark Araripe
como un importante articulador entre los sectores publico y privado, mediante acciones orientadas a
la valorizacion del patrimonio natural y paleontoldgico, a la educacién ambiental y a la promocién del
turismo cientifico, reforzando la nocién de una gobernanza basada en la sostenibilidad y en la cooperacion
multiescalar.

Cabedestacarquelaactuacion delGeoparkAraripe no se configuracomo unainstancia superpuesta
a las estructuras formales de la gobernanza metropolitana. En esta perspectiva, el Geopark Araripe
funciona como un actor territorial que articula diferentes escalas institucionales y no institucionales, asi
como diversos sectores sociales, contribuyendo a la construccion de agendas de desarrollo sostenible en
el Cariri. En este sentido, el representante del Geopark Araripe dejo claro que este organismo:
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ndo substitui ou se sobrepde as estruturas de governanca existentes. Ele atua como um
articulador territorial, especialmente em temas relacionados ao patrimonio e ao desenvolvimento
sustentavel. A partir dessa atuacdo, passamos a dialogar com diferentes O6rgdos publicos,
privados e participar de processos de planejamento regional, como ocorreu na elaboragao do
PDUI, onde contribuimos com conhecimento técnico e com a perspectiva de integracdo entre
conservacdo ambiental e desenvolvimento (Representante del Geoparque Araripe, 2025).

A partir de los datos recolectados, se observa que la Regidn Metropolitana del Cariri presenta un
bajo grado de institucionalizacion formal plenamente consolidada, aunque dispone de una base social,
econdmica e institucional capaz de sostener procesos de cooperacidn territorial en diferentes escalas. En
este contexto, la gobernanza metropolitana de la RMC se configura como un arreglo hibrido, en el cual
los instrumentos normativos y las estructuras institucionales coexisten con practicas colaborativas que
emergen de la actuacion de actores publicos, privados y de la sociedad civil. Esta dinamica evidencia que,
aun frente a las limitaciones del arreglo formal de gobernanza —particularmente en lo que respecta a la
interrupcion del proceso de institucionalizacion del PDUI—, diferentes redes territoriales han contribuido a
la construccion de agendas supralocales orientadas al desarrollo regional.

Los datos empiricos revelan, ademas, que la gobernanza metropolitana de la RMC se estructura
a partir de la coexistencia de dos tipos de arreglos. Por un lado, un arreglo institucional intermunicipal de
caracter formal, asociado al disefio normativo establecido por la legislacion estatal y a los instrumentos
previstos por el Estatuto de la Metrépoli, como el PDUI. Por otro lado, se observa la presencia de un arreglo
no institucional, conformado por acuerdos no formalizados y por redes empresariales, académicas y
asociativas que operan como instancias de coordinacion supralocal, muchas veces basadas en mecanismos
informales de cooperacidn y negociacion. Mientras que el primero aln enfrenta limitaciones operativas
y dificultades de consolidacion, el segundo demuestra mayor dinamismo en la articulacion de agendas
territoriales, evidenciando la relevancia de estos actores en la construccion practica de la gobernanza
regional.

En sintesis, los resultados aqui presentados derivan de entrevistas semiestructuradas realizadas
en el marco de esta investigacion, cuyas transcripciones completas se reproducen solo parcialmente en
este articulo, ya que seran profundizadas en la tesis doctoral actualmente en elaboracién por el autor. El
recorrido analitico adoptado se fundamenta en un enfoque inductivo, partiendo de la observacién empirica
de las dinamicas territoriales, de las practicas de articulacion intermunicipal y de las percepciones de los
actores locales, para construir interpretaciones sobre la gobernanzay la metropolizacion en el contexto de
las metropolis emergentes.

Al tomar la Region Metropolitana del Cariri como objeto empirico, el estudio evidencia que
los procesos de metropolizacion en territorios no capitales tienden a estructurarse mediante arreglos
institucionales incompletos y practicas colaborativas en construccion. En este sentido, el caso analizado
contribuye a ampliar la comprension sobre la formacidn y la gobernanza de las metrépolis emergentes en
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Brasil, indicando que la consolidacién institucional de estos espacios depende no solo de la formalizacion
normativa, sino también de la capacidad de articulacion entre multiples actores y escalas de accion
territorial.

Consideraciones Finales

La tematica de la gobernanza metropolitana adquiere una creciente centralidad en las agendas de
investigacion y en la formulacidn de politicas pUblicas, dado que las regiones metropolitanas y las nuevas
centralidades urbanas, como las metrépolis emergentes, constituyen actualmente los principales polos
de dinamismo econdmico y de concentracion poblacional en Brasil. No obstante, el debate sobre sus
mecanismos de gobernanza revela una paradoja: estos territorios, al mismo tiempo que concentran
potencialidades y oportunidades de desarrollo, enfrentan limitaciones estructurales significativas.
Tales limitaciones se derivan, en gran medida, de la fragilidad de sus arreglos institucionales, los cuales
resultan insuficientes para promover una planificacion y una gestion integradas, especialmente frente
a la desarticulacion entre los recortes territoriales efectivos y los limites juridicos que los definen.

En este contexto, la RMC ejemplifica de manera clara las tensiones y potencialidades propias de
las metropolis emergentes brasilefias. Aunque aun presenta un nivel reducido de institucionalizacion
formal, la regidn revela una creciente complejidad funcional y relacional, impulsada por el fortalecimiento
del Crajubar (Crato, Juazeiro do Norte y Barbalha) como nucleo urbano estructurador y articulador de las
dindamicas regionales. El analisis de sus indicadores de urbanizacion y de su estructura de gobernanza
evidencia la existencia de un proceso de metropolizacién en curso, cuya consolidacion depende de la
capacidad de integrar politicas publicas, instrumentos de planificacion y practicas sociales desde una
perspectiva supralocal.

Los hallazgos indican que, en ausencia de mecanismos institucionales plenamente consolidados,
la gobernanza de la RMC ha sido viabilizada mediante arreglos no institucionales y por la actuacion
coordinada de actores publicos, privados y de la sociedad civil. Esta configuracion refuerza la idea de que
la metropolizacion contemporanea en Brasil no se restringe a la formalidad juridica, sino que se construye
a partir de practicas cooperativas, alianzas estratégicas y redes multiescalares que otorgan densidad y
legitimidad a nuevas formas de gobernar el territorio. Desde esta perspectiva, el concepto de metrépolis
emergente, tal como ha sido debatido en el ambito del INCT LABPLAN, ofrece un marco tedrico y empirico
prometedor para interpretar estas nuevas realidades urbanas. Este concepto permite comprender cémo
ciudades medias y regiones en transformacion asumen papeles estratégicos de coordinacion territorial,
desarrollan practicas innovadoras de gestidn y construyen identidades metropolitanas propias, incluso
fuera de los modelos institucionales clasicos.
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La experiencia del Cariri demuestra que, aun frente a limitaciones estructurales, las practicas
locales de gobernanza —ancladas en iniciativas colaborativas de universidades, entidades empresariales,
organizaciones culturales y movimientos sociales— pueden ampliar las capacidades estatales y favorecer
la integracidn de politicas territoriales. Estas dindmicas, aunque aln incipientes, revelan la emergencia de
un campo de gobernanza en transicion, caracterizado por experimentaciones, alianzas intermunicipales y
formas alternativas de participacion social.

Asi, comprender las metrépolis emergentes implica reconocer que la metropolizacion brasilefia
contemporanea se manifiesta de manera difusa, policéntrica y multiescalar. Este fendmeno exige nuevas
metodologias de analisis e instrumentos de gestidon capaces de abordar realidades hibridas, en las cuales
la frontera entre lo institucional y lo no institucional se vuelve cada vez mas tenue. Por lo tanto, el caso
de la RMC no representa Unicamente un recorte empirico, sino también un laboratorio de observacion
de las transformaciones que redefinen el papel de las metrépolis en el Brasil contemporaneo. A partir
de él, es posible identificar los limites y las posibilidades de una gobernanza metropolitana que se
construye “de abajo hacia arriba”, orientada por la cooperacion territorial y la innovacién institucional.
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