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ABSTRACT

The Metropolitan Region inslituionalzation process became intanse after
1984 In Southem Brazl there st seven of such regions, and two urban

INTRODUCAO

A partir da promulgag®o da Constituicho Federal em 1988, os
estados federados vbm continuamente Institucionalizando unidades
reglonais, quase sempre de Ambito metropolitano. Apenas na Regiao
Sul do Brasll, além de alteragdes nos limites das duas regides metropo-
jitanas |4 existentes, loram institucionalizadas mais cinco, @ Inumeros
processas com 0 mesma teor ancontram-se em tramitagio.

Emmmarmmmmmwm
dos, cuja ocup.qlotmmmnlwspolwmmﬂvmmmm
descrevendo manchas continuas e fortemente articuladas. No entanto, o
mapa das novas unidades regionais ndo define contormos conexos ao
fato urbano de aglomeragdes, sefam continuas, sejam descontinuas mas
integradas econdmica e socialmente. Sequer confere aderéncia & preci-
s0 conceltual que identifica a unidade metropolitana diante das demais
aglomeragbos Urbanas. As unidades jd instaladas tampouco demensiram
tor desencadeado um processo articulado do gestdo que responda ao
objetivo das disposigdes constitucionais: “integrar a organizagao, e

nto e @ execugdo de fungdes piblicas de interesse comum
{Constituigio Federal, artigo 25, pardgralo 3.7),

Tomando coma exemplo a Regido Sul, o arligo coloca em dis-
mtoape@énciaoomllunleandoqutﬁodos!ﬂrﬁudomsum-
dades, tendo como referéncia as espaclalidades de aglomeragao
dentificadas em estudo da rede urbana do Brasil (IPEA, IBGE, Unicamp,
1999). Ademais, guestiona que finafidades motivam esse desencadear
de institucionallzagdes, assim como reflete sobre o significado de um
processo que ndo vem deflagrando sistematicas de gestao que ofere-
cam Instrumentos & mecanismos de incentivo & comproons#o dos es-
pagos aglomerados como unidades a serem produzidas ariculadamente
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e solidariamente pela diversidade de seus agentes.

REGIOES METROPOLITANAS: A INSTITUCIONALIDADE

As regides metropolitanas brasielras foram Institucionalizadas
nos anos 70, no bojo de uma politica nacional de desenvolvimento ur-
bano, Intimamente relacionada & expansio das multinacionais como
forma de produgéo industrial @ & consolidagio da metrépole como locus
de tal processo.

A Inclusdo de certas cidades no conjunto das regides matropo-
litanas criadas naquele momento demonstrou sinais de fragllidade na
concepcdio dos critérios que orientaram a selegfo. Fragilidade que se
torna evidente no caso das regides metropolitanas de Belém e Curltiba,
Nesta (ltima, a dinAmica metropolitana revelava-se, segundo alguns
autores, menos intensa do que até mosmo em outras dreas do proprio
Estado, como aquela presente no exo formado pelas cidades do norte
do Parana.

Sitvagdo similar se deu nos casos de Campénas e Brasilia, den-
tre outros exemplos, preteridas do processo lederal de
institucionalizagbes. Results desse processo o falo de que as nove
HAegites Metropokitanas tinham como sede as capitais de seus respec-
tivos estados, prevalecendo interesses politicos em detrimento, em al-
guns cases, de uma problemaética qualitativamente metropolitana.

Assim, para FRANCISCONI 8 SOUZA (19786, p.150),

-.deu-se malor importincia &s fungdes politico-regionais
o0 que aocs aspectos qualitativos Intrametropolitancs, do
que também resultou que, por coincidiremn com as capi-
tals estaduals, as egides metropolitanas brasilelras pre-
judicaram as regides metropolitanas de falo, gue rednem
cidaces quo niko Bm tais fungdes. (..) por exemplo, a
regldo Campinas-Valinhos apresenta problematics metro-
palitana mais complexa que Balém ou Fortaleza; mesmo
Londrina & Manngd tém relacionamento mais intenso que
Curitiba com algumas das cidades de sua regiio.

Talvez al resida uma das principais dificuldades de operar a ges-
a0 das mesmas, lornando nitido o descompasso entre a espacialidade
e a institucionalidade, cbjetivo de reflexdo no presenta taxio.

A Idealizacdo das Regibes Metropolitanas brasileiras guarda
astroita somelhanga com definigbes de dreas metropolitanas, bem como
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com estratégias de ordenamento termtorial. ocorridas particularmente
nos Estados Unidos e na Franga. Nesses palses, desde os anos 50 @
80, foram criadas entidades metropolitanas, seja com o objetivo de or-
ganizar informagdes estatisticas, no caso americano, se[a com o objetivo
de promover a ordenagdo territorial, no caso francés.

Nos Estados Unidos, datam de 1950 as Standard Metropolitan
Areas (SMA}, que sofreram uma série de alteragdes ac longo do tempo
quanto a denominagio e aprimoramento dos critérios de definigio de
unidades regionais. A denominagdo assumida em 1959 — Standard
Metropolitan Statistical Area (SMSA) - até o presente pode ser consi-
derada, até hoje, um marco na referdncia quanto a parametros utiliza-
dos para a definigho de unidades similares, nacional e interacional-
mente. Na sequéncia, passaram a chamar-se Metropolitan Statistical
Araa (MAS), em 1983, & finalmente, Melropolitan Area (MA), em 1890
(GARM, 1994), Tals 4reas s&0 designadas e definidas pelo Federal Office
of Management and Budget (OMB), e utilizadas para coleta e produgio
de dados oficials com vistas a publicagdo do ¢enso nore amencano,
tando, portanto um objotivo bem preciso e definido,

A medida do “carater metropolitana” se dd, no caso americano, a
partir de alguns critérios como: 1) dansidade de populagio residente;
2) percentagem de populagio classificada como urbana; 3) crescimen-
1o percentual da populagio entre os dois periodos intercensitarios an-
1eriores; 4) existéncia de uma cidade central com 50 mil habitantes ou
mais, ou presenga de uma populagdo total na drea urbanizada (em
conjunto com os condados adjacentes) de, pelo menos, 100 mil habl-
tantes (GARM, 1894), Além desses, ha ainda uma série de critérios
que se associam para a inclusiio de condados mais afastados na Area
Meuopolltana, o0 que garante uma minuclosa avallagdo de sua
pertinéncia. Desse modo, no final de 1993 encontravam-se definidas
mais de 250 Areas Metropolitanas.

A partir de uma motivagiio distinta da americana. a guestdo me-

‘Par a notusdo numa Area Matropalitana (AM) de condados mes dstantes am
mhmwamw)ewm-mnvquummm
Integrados & Uma masma dindmica, sdo analisados o8 INACaI0MEs MlRlivos A0 Casioca
mento de EdanAsoIes Que Somutam dadameme com & CoBde Carira, PaTR 1AM
mmmmum nOCasHtando qua o condado e en-
quadre am paio menos uma delus. Tais condigdes lsvam am conta ndo 86 o parcantual
QWWWNMWMMOMNMM&M

m-mmmhumwm & densidede de lagio
do condado o & guar 40 &M d'es urbena
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tropolitana emerge oficialmente na Franga também entre as décadas
de 1960 e 1970, em razéo das preocupagdes da Comissfio Nacional do
Aménagement do Territério, com a primazia absoluta de Paris na rede
urbana francesa - por multos figurativamente definida coma "Paris e o
deserto francés”.

Assim, surgiu em 1864 o programa denominada ‘metrépoles de
equilibrio”, a partir do qual foram eleitas oito metrépoles regionais que,
“capazes de delimitar regides pela nfluéncia de seu tercidrio de alto
nivel, assegurariam uma autonomia destas, passando a capital nacio-
nal a ter apenas um papel superior de coesio dessas unidades funcio-
nais” (ROCHEFORT, 1998, p. 153-154).

Nota-se que a criagio, no Brasil, das Regides Metropolitanas
néo fol um fato isolado, mas, pelo contréno, Ocorrey NO MESMO Movi-
menta de outros paises, particularmente a Franga, cuja influéncla nos
astudos urbancs brasileiros sempre foi muito marcante.

Os eixos norteadores da definigio das Regides Metropolitanas
brasileiras séio, de certa forma, um misto das duas preccupagbes com
o fato metropolitano reveladas anteriarments, sendo elas constituldas
por municipios que, indopendente de sua vinculagdo administrativa,
integrassem a mesma unidade socioecondmica, visando & reallzagdo
de servigos comuns, de medo a se constituir uma unidade de
p 3
No entanto, a prevaléncia do cardter politico néo garantiu a
superagéo do conflito existente entre a Instituclonalidade o a
espaciabdade — em esséncia, ele proprio motivador da criagio da nova
unidade regional -, pelo contrério, parece ter agravado a distancia en-
tre ambas, como 5o verd adiante nos exemplos da Regiio Sul do Bra-
sil.

Dasse modo, a histdria da institucionalizagio das Regibes Me-
tropolitanas no Brasil descreve um percurso no qual a critica ao
autoritarismo e centrallsmo do governo federal — que criou regides so-
bre as quais os estados federados ndo tinham autonomia para inter-
vengio ~ cede lugar & proliferagio de unidades metropolitanas, desti-
tuidas de caracteristicas que as qualifiquem a esse conceito.

No limita dos tempas de vigéncia das leis 14 e 20/73, a Conslitul-
¢éo federal de 1988 facultou aos estados federados a competéncia de
“institulr, mediante lei complementar, Regibes Metropolitanas, aglome-
ragBes urbanas e microrregides, constituidas por agrupamentos de
municipios imitrotes, para Integrar a organizaciio, o planejamento o &
execugdo de fungdes publicas de Interesse comum” (BRASIL, 1088),
Com esse dispositivo, aiém de descentralizar a competéncia, ampliou
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as calogorias de recores para futuras institucionalidades, deixando aber-
ta a possibilidade de organizar o planejamento terntorial dos estados
como um todo, e introduziu a expressao "fungdes publicas” no lugar de
“servigos”,

Os termos desse dispositivo foram incorporados com ralativo
destaque pelas constituigbes dos estados brasiieiros que possulam ofi-
ciaimente Regides Metropolitanas, e por aqueles que pleiteavam
Institucionalizagdes similares no entorno de suas capitais, ao destina-
rem capltulos exclusivos quanto a organiza¢ao regional.

A partir disso, caberia aos estados assumir a competéncia de
definir, alterar e instituir unidades regionais, bem como compor mode-
los institucionais para gestdo desses espagos. Concretaments, alguns
estados protocolaram projetos de lel sobre a reguiamentagio dossas
unidades, povtm poucos deles tiveram esses projetos aprovados
(MOURA, 1995)

Diante da inexisténcia de critérios definides pela Constituigio
federal ou por normas especificas que traduzam conceltualmente as
novas calegorias espaciais a serem Instituldas pelos estados e instru-
am demarcagdes e classificagdes regionals, a maior autonomia adqul-
rida para premover sua reglonalizagio, mesmo quande pautada em
legislaghes que regulam 8 matéria, inevitavelmente, Induz a distorgbes
no &mbito da hierarquizagio dessas categorias. Como de fato ja é pos-
sivel constatar. Nos Gltimos anos, os legisladores estaduais 1ém assu-
mido a prefrogativa facultada aos estades e passaram a deflagrar um
processo continuo de propostas de institucionalizacio de unidades re-
glonais ~ algumas |& aprovadas -, quase sempre de mbito matropoli-
tano, € que se estendem por centras de médio porte. com diferentes
funcionalidades e distintos graus de polarizaciio,

Essa sucessfo demonstra o profundo desconhecimento quanto
a0 fato urbano-metropolitanc por parte do legislativo e da prépria sock-
adade, paermitindo que, com a agllizagdo do processo, se impenham
projetas meramente formals, Vislumbram, tlambém, resquicios da crenga

"No caso da Fegdo Su. o Parand leve um projed protocoiads que dispunng
L] 0 critérice para @ ceganizagho, InetlucEo @ Qesllo de undades o
mmubwl.mmmnmmmwm
aqueies Projotos que propunbam ncusio de Mmunicipios nos imites da regido motropo-
Inana exsstento, ou aguales voitisdos & criagho de novas, Nesias Cas0e, INCAINGO BISpO-
sighes sobie & ONQANZACRO Para gestao das masmas. Em Santa Catadina, o ke comphe-

montar 104194 dispds sobre 08 peincipios e regionalzacso do Estado, com base am

4 polo Exocuth 06 teMos da egisiagho que nst
ik suss regifes matropoitanas. No Rio Grands do Sul, & Lai Complemantal M70/91
similsrmentn, dinpde sobre essas Cridnos
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de que possam ser refomadas linhas de financiamentos voltadas a uni-
dades regionals metropoiitanas, presentes no inicio dos anos de 1870
Parém, o que prevalece é o desejo do sfatus: mais que criar regides, se
instituer metropoles, associadas ao peso simbolico que as relaclona
a0 “progresso” @ & "modernidade”.

As principais criticas que cabem ao modslo de institucionalidade
adotado no Brasil recaem sobre as fragilidades do arcabougo juridico
o, a despeito da delegagdo constitucional de competéncias, & manu-
tengdo no &mbito da Unidio quanto ao atributo exclusivo do poder, no
que se refere & gestao do territorio. A faculdade aos estados de legistar
sobre a regionalizacio de seu espago limita-se diante do fato de que a
dmmmmmmmmmmmmaum con-
forme artigo 43" da Constituigo Federal,

Esta aparente contradig8o motivou grande nimero de emendas
no processo revisor constitucional, buscando firmar o principio
descentralizador da Carta de 1968, O parecer do relator revisional,
embora tanha reforgado a importincia da criagio de unidades regio-
nals, a transferéncia aos Estados dessa competéncia e a ampliagio
dos entes, dada a necessidade de descentralizagdo do poder, relomou
a critica ao processo uniforme da instituigio das Regides Metropolita-
nas brasileiras, salientando o fato de estas terem parmanscido despro-
vidas de um aparato institucional de gestao. Criticando a rigidez da
legislacio precedente, o relator observa que o "ente regional deverd
ser, pois, fruto do consenso entre as partes que nele estio envolvidas”,
Chamou também a atengao quanto & persisténcia do impasse gerado
pela falia de articulago Unifco/Estados/municipios para o
equacionamento da politica urbana, carecendo negociagdes de &mbito
poiitico com integracéo técnica e administrativa. Alertou, ainda, sobre o
quao abstrata é a percepgao da esfera regional (por nio constitulr um
quarto poder na organizagdo do Estado) para os cidadios em geral,
que maniém como referencial a escala do municipio ou, no maximo, a
do Estado (BRASIL, 1993).

A despeito das posigdes da relatoris, o dispositivo constitucional
nilo seirou qualquer alteragdo. Tante o processo revisor, quanto a pro-
pria “reforma do estado” deixaram evidente que nenhum politico teve
"o descortino (ou coragem) suficiente para incluir na agenda de refor-
mas constitucionais a criagiio de um federalismo de regifes e dreas

"Artign 43 da Constituigho Fedueral: “Para shanos acministrativos, a Unifio poderd
-ﬂmhvu#ommmmp’mmmom visando a seu de-
dan de
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metropolitanas, dotadas de autonomia politica e ndo meraments admi-
nistrativas” (COMPARATO, 1995).

Tentando alterar o cardter conteddo da institucicnalidade, num
lance ousado, um dos Ultimos substitutivos ao Estatuto da Cidade re-
fenu-se & designagio de um municipio metropolitano para “coordenar
as agdes administrativas, o planejamento canjunto e a canalizagdo de
recursos para 0s programas de interesse comum’”, Diferentemente da
Instituigdo de um quarto poder - 0 que vitia a ferir a estrutura federativa
- essa proposta retiraria do Estado a competéncia pelo planejamento
regional, repassando-a ao conjunto dos municipios e reforgando o pa-
pel do pélo, numa posigéo também questionada por impor Interesses e
valores sobre os demais municipios.

Essa intengao fol considerada inconstitucional pela relatona dado
que "nos termos do artigo 25, § 3.°, da Constiuigio da Repdblica, nada
cabe 2 le! federal regulamentar, tocando acs Estados o pleno exercicio
de sua compeléncia legislativa sobre o tema(...)” (RELATORIO, 2000).

Recolocando a discussio quanto ao poder, em particular quanto
& gestdc do territdrio, oulra questdo que alimenta o debate sobre
espaclalidades de aglomeragio é o cardter descentralizador da Consti-
tuigdo de 1988, seja no que se refera as competédncias legislativas, as
administrativas, @ A redistribuig@o de recursos financeiros, aparente-
mente favorecendo o municipio. Enquantc o &mbito institucional da
descentralizagdo das unidades regionais, até 0 momento, pode ser
apreciada apenas como oxpressao de proposigdes legislativas, a
municipalizagho j& conta com a efetivagdo de dispositivos legais, Uma
retrospectiva pos-88 ja permite especular sobre 0s efeitos dessa prati-
ca municipalista sobre a gestdo do espago regional.

Seus resultados sofrem com as limitagdes de um Estade néio
organizado 8 partir de um projeto global, que inclua a definigae de
diretrizes nacionais compromatidas com o controle social das politicas
publicas, Isso inviablliza agdes articuladas entre municipios. Agravi-se
nas aglomeragdes urbanas — com cardter metropolitano ou ndo —, es-
pagos onde a soma de municipios autdnomos néo constitui um todo, e
a dimensao supralocal néo se restrings ao equilibrio entre avtonomia
municipal e formas associativas (consdreios, comités, etc.). A simples
Instituiglo de unidades regionais pelos estados ou Impostas pela Unido
néo transtorma sua finalidade maramente administrativa nem contribul

*Proio 0o Lei 578899, que regulamenta o arbgos 182 & 183 da Constituigio
Federl, aprovado em jurhio 08 2001, apas 11 anos de tramtagso no Congresso Nocio-
nal, @ sancionada. Aguarda ainda Baneio 4o pels Pregcento da Fepibica (Lel Feders
n* 10257 de 10 de jsho da 2001),
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no encaminhamanto de solugdes para dreas mais densas e mais com-
plexas. Apenas a conquista de um poder regional, que legitimamente
decorra da articulagdo das forgas que produzem o espacgo, é que dard
corpo a uma unidade de gestdo.

Quanito & autonomia municipal disposta constitucionalmante, ela
também ndo traz impliciio o poder local. Um Estado que ¢ fonte de
direito permanece um estado central, j& que estabelace as atribuigbes
do municipio o até mesmo sua autonomia, detendo para si a compe-
téncia de dispor diretrizes gerais.

METROPOLE/METROPOLIZAGAO: A ESPACIALIDADE

No cemne da problemética da definigio das Regides Matropoli-
tanas brasileiras, parte dela esbogada na segéo antenor deste texto,
esté a compreensdo do santido que se da ao fendmeno metropolitanc
e & metropolizagho, entendida como processo e nilo como forma que
se pré-define a partir da legislag&o,

Identificam-se, portanto, duas Ir?mlaspammanse.kpmi-
ra, que considera a institucionalidade, por meio da qual um conjunta
de municipios alga & categoria legal de Regi&o Metropolitana, ¢ & so-
gunda, que considera a dimensao da espacialidade produzida, seja
constrita ao interior da Regiao Metropolitana, seja extrapolandoe os seus
limites, seja ainda manifestando-se em locais onde a Institucionalidade
ndo se faz prasente. CondigSes que refletem quatro possibilidades de
relagbes entre espacialidade o instituclonalidade: 1) onde o limite for-
mal da Regifio Metropolitana é menor que o recorto da dindmica de sua
espacialidade; 2) onde o limite formal da Regi&o Metropolitana é maior
que o recorte da dindmica de sua espacialidade; 3) onde a Regido
Metropolitana é Instituida mesmo na auséncia de espacialidade de
carater metropolitano; e 4) onde se verifica a existéncia de aspacialidade
de cardtor metropolitano sem contudo ser constituida uma Regido Me-

E necessario, portanto, lazer uma breve incurso a raspeito des-
sa temdtica, tentando compreender alguns elementos basilares das
discussdes sobre metrépole e metropolizagho.

‘Enfatza-se que a pr ¢lio com os finutes InEtfucionas dorve de seu peso
&m Indmems decisdes que s tomam no dmbito do planalamento, ca disinbugdo de
fecuUmos © 4oa Investimentos
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A metropolizagdo pode ser compreendida como um momento de
C do processo de urbanizagio, na medida em que,

maior complexidade
segundo ASCHER (1895, p.33)

...concentra de maneira crescente 0s homens, &s ativida-
des e as riquezas nas aglomeragdes de virias centenas
de milhares de habitantes, multifuncionais, fortemente
Intogradas & economia internacional. Ela é acompanha-
da de transtormagoes significativas das grandes cidades,
de seus arredores e de seu ambiente, constituindo espa-
gos urbanizadas mais © mais vastos, heterogéneos,
descontinuos, formados a partir de dversas grandes o
dades, cada vez menos ligadas & uma economia regio-
nal, o cujo interior se transforma em espacos de senvigos
e lazer. [trecuzido pori

Dessa lorma, a melropolizagao constitui-se num fendmeno que
vai além da dimensdo territorial das metrépoles, mas refere-se, 1am-
bém, aos modos de vida e de produgdo, razdos suficientes para expii-
car a grande dificuldade em sua delimitagéo e conceituagdo.

O proprio conceito de metrépole torma-se progressivamente mais
complexo, acompanhando a complexidade e o dinamismo da realidade
urbana. Da arigem etimoidgica do termo meirépole, que designava a
cidade grega, mée de suas coldnias e exportadora de guerreiros, co-
merciantes e deuses (ASCHER, 1995), passou a referir-se, nos anos
de 1960, & "uma grande aglomeragao dotada de equipamentos tercidrios
superiores, comandando uma rede urbana e uma zona de influéncia
extensa”, cuja drea administrativa correspondente passou a se chamar
drea metropolitana (SCHOUMAKER, 1998}

Atuaimenie, o termo metrépoie qualifica grandes aglomeracdes
urbanas, com milhBes de habitantes o capazes de se relacionar ecano-
micamente com InUmeras oulras cidades, sendo em esséncia
multituncionals (ASCHER, 1995). Ressalta-se que, de acordo com
SCHOUMAKER (1998), a metrépole ganha novo destaque apis mea-
dos da década de 1880, quando emergem distintas lungdes metropol
tanas, quais sejam, aquelas que se relacionam muito mals aos servi
¢os voltados as empresas, do que aqueles vollados & populagao, como
ocorra nas décadas de 1960 e 1970,

As metrdpoles de hoje concentram parte crescente das rique-
zas, do poder econdmico, dos capitais, do processa de acumulagdo, do
PIB e das allvidades estratégicas. lgualmente concentram as categorl-
as soclais mais abastadas e 0s empregos mais qualificados
{ASCHER,1995). No entanto, & nas metropales que se obsorvam 1am-

» NMAEDA, Comme & 5, o FP48 2081 Eakers oe LFTR
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bém as majores desigualdades socials, abrigando simultaneamente o
“methor” e o “pior” da socledade contemporinea.

Desse modo, a0 mesmo {empo em que a metropoie pressupde o
processo de metropolizagdo, ela é também seu resultado, tendo um
alcance ¢ uma forma especial varidvel, indo da continuidade &
descontinuidade, do compacto ao dilufdo, ou apresentando-se na for-
ma figurativa denominada por ASCHER (1995) como “metastasica”,
Esta sena a forma que Integra ao cotidiano da metrépole territérios cada
vez mais afastados, decorrentes do aparecimento de elemantos metro-
politanos em lugares ndo contiguos & metrdpole,

Nota-se que o processo de metropolizagio ndo pode ser captu-
rado por imites previamente definidos, 0 que agrava o conflito entre,
as estruturas territoriais e as unidades politico-administrativas histori-
camenie delerminadas e o processo, Esta parece ser a principal difi-
culdade ao se tratar da questio metropolitana na atualidade, pois as
Regides Metropolitanas brasileiras, considerando todos os seus
limitadores ja tratados nesse texto, ndo ddo conta da apreensio do
processo, na medida em que encontram-se atreladas, muito mais, a
interesses de ordem politica do que & ocorréncia do fendmeno.

SANTOS (1893) & chamava a atengdo para tal problematica ao
afirmar que "a palavra metropole é, todavia, timidamente utifizada no
Brasil, quando as novas realidades da mundializagio ampliam o pro-
©0S$0 de sua criagdo como o ‘locus por exceléncia das relagbes sock-
ais e econdmicas"™. Para o autor, “o fendmeno da metropolizagdo vai
multo além da denominagio legal. Segundo esta, o Pais conta com
nove Regides Metropolitanas..., criadas por lel para atender a critérios
cartamente vélidos, de um ponto de vista oficial, & época de sua funda-
¢a0. Hoje, na verdade, a elas se podem acrescentar outras ‘regides
urbanas’, que mereceriam idéntica nomenclatura..” (SANTOS, 1993,
p.75).

Desse modo, a problematica metropolitana do Sul do Brasil pode
exemplificar os conflifos existentes entre a institucionalidade e a
espacialidade, na medida em que, contorme sallontado anteriormente,
certas Regides Metropolitanas t&m delimitag&o muito maior do que a
ocorréncia do fendmeno, enguanto em outras o fendmeno spenas se
esboga @, mesmo assim, a Reglfo Metropolitana jd foi constitulda.
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A PROBLEMATICA METROPOLITANA DO SUL DO BRASIL:
DAS INSTITUCIONALIDADES AS ESPACIALIDADES

As unidades reglonais Institucionaiizadas na Regido Sul apre-
sentam um sincronisma restrito entre os limites legais e o espago fisico
do aglomerado, portanto, entre a institucionaiidade ¢ a espacialidade
(Mapa 1). Em alguns casos, a lei franscende a aglomeragéo de fato e
até mesmo seus vetores de crescimento; em outros, circunscreve ape-
nas partes da aglomerago; em ambos “cria um overlay que traduz o
dificil equacionamento de um processo de gestao” (MOURA; KLEINKE,
2000, p. 4).

No processo de institucionalizagio, ha um movimento continuo
do Insergdo de municipios derivado da diversificagdo de interesses
politicos — movida ora de modo abrangente, ora exciudenie — assim
coma das sucessivas emancipagdes municipais, tormando mutantas os
perimetros regionais. N&o se trata, contudo, de acreditar que a rigidez
dos limites resolvara o problema, mas sim de s estabelecer critérios
coerentes, que levem & inclusiic de municipios que, mesmo distantes.
estabelegam Interagdes metropolitanas,

Exemplos concretos se ddo nas Regides Metropolitanas de
Curitiba e da Porto Alegre, que tanto liveram sua composicao alterada
por inumeros desmembramentos, quanio pela inclusio e/ou exclusdo
do municiplos.

Nem todos os municipios que as integram fazem parte do espa-
¢o aglomerado ou estdo atados & dindmica metropolitana. Na Regldo
Metropolitana de Curitiba, um conjunto de municipios com caracteristi-
cas rurals vem sendo incluido continuamente nos seus limites legais
enguanto outros municiplos em condigdes similares ndo o sd0. No Rio
Grande do Sul, a0 longo da década de 80, parte do territorio da Regido
Metropolitana de Porto Alegre foi reduzido com alguns desmem-
bramentos, cujos municipios emancipados foram excluidos de seus
limites oficiais. Em direg@o oposta, foram integrados municipios relati-
vamente distantes, como Montenegro, por compartilhar seu espraja-
maento Industrial. A Aglomsragio Urbana da Regidc Nordeste
Riograndense — Unica unidade do Sul categorizada institucionalmente
nessa ordem — articula-se & mesma dindmica da Regido Metropolitana
de Porto Alegre, porém praserva autonomia na definigao legal.
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MAPA 1 - ESPACIALIDADES DE CONCENTRAGAO E UNIDADES
REGIONAIS INSTITUCIONALIZADAS
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Ainda nesse Estado, a incoeréncia de imites venfica-se, tam-
bém, na aglomeragdo urbana de Pelotas/Capao do Ledo, que ndo in-
carpora o municipio de Rio Grande, conurbado ao primeiro, acentuan-
do a incompatibilidade em analise. Tais procedimentos de inclusido o
exclusdo de municipios talvez revelem a priorizagio do Interesse politi-
co em detrimento de uma aculdade que capte o fato urbano e venha a
viabilizar um posterior processo articulado de gestio.

A mesma falta de sincronismo se repete no complexo urbano do
norte paranaense, com &s recentes institucionalizagbes das Regides
Matropolitanas de Londrina e de Maringd. A composigdo definida para
a Regido Metropolitana de Londrina nio contempia sequer a tolalidade
dos municiplos imitrofes ao pdlo e onde existem relagbes Intensas,
como é o caso de Apucarana e Arapongas. A Regido Metropolitana de
Maringd, além dos municipios limitrofes ao pdlo, inclul vdrios outros
ndo Integrados a dinmica da aglomeragiio, a despello do parecer téc-
nico ao projeto de lei, que opds-se & sua inclusdo por possulirem defici-
ente ligagdo rodovidria com o pélo, base econdmica tipicamente

agropecudria e por ndio compartitharem de uma mesma problematica
urbana (PARANA, 1638},

A ndo integragdo de Apucarana @ Arapongas nessas

institucionalizagbes dove-se ao fato de ambas estarem pleiteando para
si 8 mesma condigio de unidade reglonal institucionalizada. Evidencia-
s8, aqul, a forte concorréncia enfre esses centros, tanto politica quanto
funcionalmente, incidindo contra sua organizagio espacial como um
complexo urbano muitipolarizado, o que reforgaria a densidade de rela-
¢Hes econdmico-sociais constatada nessa por¢do do Estado. Cedendo
a interosses particulares, esse complexo urbano sujeita-se a padrbes
de institucionalizagdo simplificados, restritos aos recories comuns de
concepgio polo/periferia, como o proposto na Institucionalizagéo das
Regibes Metropolitanas.
A fragmentagdo nstitucional desse espago promove unidades
reglonals sem a qualficagho de metropolitanas, Ao mesmo tempo, “ofi-
cializa uma ruptura da possibilidade de intagragdo, 0 que poderd difi-
cultar a solugho de problemas comuns e de &mbito regional, assim
como a elevacio dos padrdes de competitividade e sua efetiva inser-
¢80 nos ramos modemos da atividade econdmica, com forte desperd|-
cio de um potencial existente”. (MOURA; KLEINKE, 2000, p. 6)

No leste catarinense reproduz-se um modelo similar. Trés Regh
des Metropolitanas foram instifucionalizadas conjuntamenie, sob justi-
ficativa de criar unidades capazes de candidatarem-se a fontes de re-
cursos federais destinados as dreas metropolitanas, assim como
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garantir o desanvolvimento regional equilibrado (SANTA CATARINA,
1993). A mesma |ustificativa também argumenta que a
Institucionalizagdo de apenas uma regido poderia induzir a uma forte
concentragdo de investimentos e consequentemente & convergancia
dos fluxos migratérios, Esse entendimento implicou na adogao do con-
ceito uniforme de "Regibes Metropolitanas”, mas induziu lambém a que
um grande nimero de municipios passasse a integrar a unidade criada
permitindo, pela soma de suas populagbes, atingir os limites impostos
pela lal. * Além disso, define um nicleo metropolitano que, ora valida os
limites das espacialidades de aglomeragio, como no caso de
Floriantépolis e Blumenau, ora fica aquém da dindmica da aglomera-
¢80, como no caso de Joinville, onde os limites do nucleo se restringem
8 apenas dois municipios. A esse nicleo, agrega-se uma édrea de ex-
pans@io compondo um conjunta bastante heterogéneo, que vive
temporalidades distintas quanto 4 insergdo no fato urbanc. Tal situagio
€ mals evidente no caso da Regifo Metropofitana do Norte/Nordeste
Catarinense (polarizada por Joinville),

Como essas, a Regido Metropolitana de Ponta Grossa, no Parana
—cujo projeto de lel de n.” 229/2000 foi aprovado no &mbito do legisiativo
e recentemente vetado palo Governador do Estado - também definia
uma drea de abrangéncia bastante extensa, superior até a da
masocrregldo comrespondente {definida pelo IBGE, extrapolando sobre-
maneira o espago de relagdes mals dindmico compreendido pelo que
foi apontado no estudo da Rede Urbana como uma “aglomeragio urba-
na descontinua® (IPEA; IBGE; Unicamp; IPARDES, 2000),

Assim, o quadro das unidades formais constituidas no Parand e
Santa Catarina mostra que espacialidades e institucionalidades séo
pouco conaxas. Ressalla a desconsideragdo pelos instrumentos legais
quanto a hierarquias e papéls no comando da rede urbana regional,
desempenhados pelas vérias aglomeragbes, generalizando categori-
as, na maioria das vezes impréprias. O Rio Grande do Sul, a principio,
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vem demonstrando malor culdado nas suas definigdes, mantendo ape-
nas Porto Alegre como Regiao Metropolitana, em respedo ao seu papel
de metropole regional, e atribuindo a Caxias do Sul @ a Pelotas a apro-
priada condiglo de Aglomeragio Urbana,

Ha que se observar que os indicadores econdmicos e
domogrificos, a morfologia e a articulagio com a dindmica econdmica
da metropole dessa aglomeragao de Caxias do Sul a colocam em pasi-
¢ho de superioridade diante das demais aglomeragdes do sulinas,
institucionalizadas como Regides Metropoitanas (MOURA; KLEINKE,
2000). Nem por isso0 foi-Ihe outorgado o status obtido pelas outras.

CONCLUSAO

O tema tratado no presenta texto por certo niio & novo. Com ale
objetivou-se, no entanto, razer para o debate a pertinéncia da
Institucionalizago das Regides Metropolitanas braséeiras na atualidads,
em face da maior complexidade que assumem as aglomeragdes urba-
nas, particularments as de cardter metropolitanc, Uma complexidade
que impde rafletir, com mais cuidado, sobre a urgdncia do estabeleci-
mento de mocanismes de gestiio capazes de dar respostas s deman-
das que se colocam nesse finalinicio de século.

Embora ndo seja novidade, o ratomno a essa problomdtica traz &
tona uma dimensio que perpassa, a0 Mesmo tempo, a necessidade
da revis&o conceitual, a reflex8o quanto a uma nova escala - interme-
didria entre a local e a reglonal - , como também a discussio quanto ao
exercicio da competéncia legal, muitas vezes desprovido do
entendimento quanio & finakidade do objeto institucionalizado. Mais que
Iss0, abordar o tema também implica em reconsidarar praticas pollticas
consagradas até o presente.

Hé que se estabelecer ndo apenas uma nova forma de govema
metropolitano, talvez na direglio do que ASCHER (1995, p, 269) aponta
como govemance, ou seja, um “sistema de governe que articule @ as-
socie instituigdes politicas, atores sociais e organizagbes privadas, nos
processos de elaboragdo e de viabliizagdo das escolhas coletivas, ca-
pazes de provocar uma adesfio ativa dos citadinos®, como também, &
quigd fundamentalmenta, formar a consciéncla de um cidadao
metropolitano, cujo tamitério & maior que o do municipio, assim como a
dimens#io dos problemas que o cercam. Um cidad&o qus compreenda
a real dimens#o do aspago onde vive, @ ndo se limite a voltar para casa
a noite para dormir, ou votar nas eleighes municipais, enguanto sua
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realidade cotidiana se desenrola em outro municipio (do mesmo
aglomerado metropolitano ou nda).

Tal é o caso das recorrente poldmicas que fomentam as discus-
sbes sobre a unidade metropolitana, ou sefa, sobre ¢ destino do lixo, 8
origam da dgua consumida, a tarifa e o trajeto dos transpories coletives,
ou ainda o emprego, o atendimento & salde e 4 moradia ~ fungdes
publicas de interesse comum que nortearam a faculdade constitucional
de institucionalizagiio de unidades reglonais pelos estados faderados.
A despeilo dessa cobertura legal, permanecem insatisfatoriamente con-
templadas, pols o8 mecanismos de intervengio estio muito aquém das
compiexas exigéncias a atengio de tais necessidades. Se a Regido
Metropolitana existe para ndo enfrentd-los, é preciso perguntar, qual a
razao de sua existéncia?

Uma das motivagbes presentes nos movimentos Institucio-
nalizadores pode ser a preocupago, antes de tudo, em criar condigdes
para dotar os territdrios de um papel formal que possa contribuir para a
oxposicdo de atributos de competitividade e atratividade, & com sles,
langar-se a0 processo selelivo e excludente de lugares (sejam cida-
des, regides ou mesmo paries das aglomeragées). Cria-se a ficgéo de
gue meramente ser ‘metrépole” garante manter relagbes “verticalizadas”
com um “conjunto de pontos adequados as tarefas produtivas
hegemdnicas” e aproximar-se de ‘regites avangadas”, tecnologlcamento
capacitadas, insendas no didlogo das relagbes mundiais (SANTQOS,
1899). Nesta perspectiva de ganhos no grau de atratividade, os pactes
ndo dependem de uma articulagio entre o conjunto que conforma a
aglomeragdo, mas se voltam a um nivel hierdrquico superior, com
governancga ¢ pollticas préprias — a empresa, a corporago.

Definida tal prioridade. o poder publico fragiliza os institulcs en-
carregados de cuidar dos interesses cofetives, provocando a fragmen-
tagdo e a desordem.

Nessas condighes, a tendéncia é a prevaléncia dos inte-
resses corporativos sobre 06 Interesses plblicos, quanto
& evolugio do territdrio, da W o das wndad
locais. Dentro desse quadio, & polltice das empresas —
isto &, sua policy - aspira o consogue, modiante uma
governance, tomar-ge politica; na verdade, uma politica
cega, pois deixa a construclio do destino de uma droa
entrague aocs interesses privatistioos de uma ampresa que
N0 tem compromissos oom a sociedade locsl (SANTOS,
2000, p. 107)

Assim, 0 que teoricaments deveria ser a configuragio de uma
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Regido Metropolitana — uma unidade territarial, polarizada por uma
meirépole, definida programaticamente para o atendimento s objetivos
fundamentaimente de ordem polltico-administrativa, orientados por
modelos de planejamento e gestdo que articulam o espago a polilicas
publicas, reconhecendo que tais unidades sdo ontes diferenclados dos
demals, em razdo da especificidade das questdes que envoivem
espacialidades dessa natureza — pode transformar-58 apenas em uma
definigéo legal, que ndo se aplica para consolidar o direlto da
coletividade, mas para favorecer direitos Individuais.

Independentemante da Institucionalizagbes, a verdadeira possibil-
dade da govemnanga urbana e rogional (ou desta nova escala que se esta-
belece no espago aglomerade) deve se manifestar a pariir de relagdes
cotidianas e disseminadas entra o conjunto de agentes que interagem na
produgdo do espago. Como lembra SANTOS (2000, p. 110), tal "agéo
comum n&o é obrigatoriaments o resultado de pactos explicites nem
de politicas claramente estabelecidas. A prépria existéncia, adaptan-
do-se a situagdes cuje comando freqlentemente escapa aos respecti-
vos atores, acaba por exigir de cada gual um permanents estado de
alerta, no sentido de apreender as mudangas e descobrir as solugdes
indispenséveis.” (SANTOS, 2000, p. 110).

A solidariedade obrigatoria nfo dispensa, contudo, Disso
depreende-se que, sejam unidades institucionalizadas ou sejam mera-
mente aglomeragdes urbanas, metropolitanas ou ndo, essas
espacialidades necessitam sef repensadas. Sem a pretenséo de che-
gar a uma conclusfo definitiva ou mesmo & complsta solugio dos refe-
ridos problemas, coloca-se como tarefa oportuna relembrar retomar
tais questoes, impedindo que calam no esquecimento, ou que parma-
neg¢am no limiar entre a frégil consciéncia de alguns 8 o sélido descaso
de outros
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