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Tendo em vista a preocupacdo que emerge da sociedade, governo e legislativo
paranaenses quanto a gestdo das aglomeracdes urbanas, particularmente metropolitanas,
assim como a institucionalizagdo de regides metropolitanas (RMs), este trabalho pretende,
por um lado, oferecer subsidios a reflexdo e busca de mecanismos democrdticos e
abrangentes para a gestdo desses espacos que transcendem os limites de um Unico
municipio, e, por outro, questionar a pertinéncia da disseminagdo de “regides
metropolitanas”, conforme registram projetos de lei em tramitacéo.

E continua a proposicdo, no dmbito do legislativo, de projetos de lei voltados a
institucionalizag@o de novas “regides metropolitanas”. Considerando que as assembléias
legislativas sdo verdadeiras caixas de ressondncia da problemdtica e necessidades da
sociedade, esse acumulo de projetos poderia estar revelando que o fato urbano das
aglomeracées é uma realidade em vérias porgdes do territério paranaense. Entretanto, o
mapeamento dos projetos em tramitagdo mostra que muitas das unidades propostas estGo
longe de configurar aglomerados. Néo estariam, entdo, sendo movidas por alguma
inquietacdo por parte de municipios, talvez ligada a busca de alternativas ao desenvolvimento
regional, e canalizadas para a faculdade estadual de criagdo de unidades regionais?

Para discutir essas questbes, o trabalho vale-se de estudos realizados por
pesquisadores do IPARDES, que vém participando do debate nacional acerca da
identificacd@o e andlise dos espacos metropolitanos e aglomeragdes urbanas. Debate este
que coloca centralidade no Gmbito da gestdo articulada desses espacos, visando, com
base em experiéncias nacionais e internacionais, compreender seus limitantes e enfatizar
seus desafios.

Organiza a reflexdo e recoloca em discussdGo duas ordens de questdes:
(i) a criacdo das regides metropolitanas, suas finalidades, abordagem tedrico-conceitual,
e identificacdo e classificagdo das aglomeracdes paranaenses; e (ii) os desafios e limitagdes
postos ao processo de gestdo das unidades criadas e modelos de gestéo.

*Pesquisadores do Nucleo de Estudos Regionais e Urbanos do IPARDES.
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1 A INSTITUCIONALIZACAO E SUAS FINALIDADES

1.1 RETOMANDO A HISTORIA DA INSTITUCIONALIZAGAO DE REGIOES
METROPOLITANAS

A institucionalizagdo de regides metropolitanas no Brasil surge como uma resposta
ao fendmeno da metropolizagdo e suas conseqliéncias no que concerne a concentragdo
de populacéo, atividades e renda, agudizando a desigualdade e a segregacéo em alguns
pontos do territério nacional. Constituiu um conjunto de agdes que combinaram a
identificagdo da situacdo problema, a institucionalizagdo das dreas identificadas, a definicdo
do rol de servicos a serem contemplados, a destinagdo de recursos e a organizacdo de
uma estrutura de gestdo.

Esse conjunto de acdes foi adequado? Até onde atendeu as necessidades efetivas
das regibes, quanto a complexidade de demandas que emergiam nas metrépoles?

O processo de institucionalizag@o obedeceu a duas fases. A primeira, nos anos
1970, fez parte da politica nacional de desenvolvimento urbano, relacionada a expanséo
da producdo industrial e a consolidagdo das metrépoles como l6cus desse processo.
Reguladas por legislagéo federal, foram criadas nove RMs, incluindo os principais centros
nacionais — particularmente capitais de estados — e suas dreas de polarizacéo direta,
constituidas por municipios integrantes da mesma unidade socioeconémica. Visaram a
realizac@o de servigos comuns de interesse metropolitano,' de modo a constituir uma
unidade de planejamento, e deveriam organizar-se sob um arcabouco padrdo estruturado
em dois conselhos, o deliberativo e o consultivo (MOURA et al., 2004).

A segunda fase teve inicio com a Constituicdo Federal de 1988, que facultou aos
estados federados a competéncia de institucionalizagdo de suas unidades regionais.
Findava um modelo considerado autoritdrio e centralista — que criou regides sobre as
quais os estados federados ndo tinham autonomia para intervengdo — e abriam-se
possibilidades de insercdo das regides metropolitanas em processos estaduais de
planejamento regional.

Além de “regides metropolitanas”, a Constituigdo admitiu outras categorias de
organizagdo regional, como as “aglomeracdes urbanas” e as “microrregides”. Mantendo
e adequando os objetivos da etapa anterior, as unidades criadas deveriam integrar a
organizacdo, o planejamento e a execucdo de fungdes publicas de interesse comum,
conforme pardgrafo 3.° do artigo 25 da Constituicdo Federal.

Pode ser identificada uma terceira fase, que se inicia hos anos 1990 e inaugura
um processo de associagdes supramunicipais, assim como a formagdo de redes nacionais
e agéncias de vocacdo urbana (AZEVEDO; GUIA, 2004).

'Segundo a Lei Complementar 14/73: | - planejamento integrado do desenvolvimento econémico e social;
II - saneamento bdsico, notadamente abastecimento de dgua e rede de esgotos e servigos de limpeza piblica; Il - uso do
solo metropolitano; IV - transportes e sistema vidrio; V - produgdo e distribuigdo do gds combustivel canalizado;
VI - aproveitamento dos recursos hidricos e controle da poluicdo ambiental, na forma do que dispuser a lei federal;
VII - outros servigos incluidos na drea de competéncia do Conselho Deliberativo por lei federal.
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No dmbito da implementacéo de politicas de cunho metropolitano, essas fases
tiveram correspondéncia a momentos nos quais a Unido centralizou a regulacdo e o
financiamento, dispondo de recursos particularmente para as dreas de saneamento,
sistema vidrio e transportes urbanos, cabendo aos estados a responsabilidade formal
pelas politicas, em detrimento dos municipios. Nesta primeira fase o modelo proposto
funcionou razoavelmente, coordenado por 6rgdos metropolitanos que foram criados em
cada unidade institucionalizada.

Na segunda fase ocorreu a municipalizagdo de politicas e de recursos, o que
dificultou a execucdo de investimentos e programas sob critério regional. Ao mesmo
tempo, houve um contingenciamento orgcamentdrio para agdes nas regides e um
enfraquecimento dos érgdos metropolitanos, com a extingdo de alguns.

A terceira fase caracteriza-se pela busca de alternativas de agdes que superem
os obstdculos a gestdo regional. No entanto, ainda esbarram nas limitagbes a um processo
articulado de gestdo que responda aos objetivos das disposicoes constitucionais.

Considerando as trés fases, o balango atual mostra que no Brasil foram
institucionalizadas 26 RMs? e duas regides integradas de desenvolvimento (RIDE)?
polarizadas por capitais. Aglomeragdes urbanas e RIDEs também foram institucionalizadas
sobre unidades de menor porte e importdncia hierdrquica secunddria nas redes estaduais
de cidades. Na Regi@o Sul, existem institucionalizadas trés RMs no Parand (RM de Curitibag,
Londrina e Maringd), seis em Santa Catarinag, e, no Rio Grande do Sul, apenas uma —
talvez como demonstragdo de melhor compreens@o conceitual, mantendo como
metropolitana apenas a unidade regional polarizada por Porto Alegre e, as demais, como
aglomeracées urbanas.

Reproduzindo comportamento comum a muitas UFs brasileiras, no caso
paranaense inimeros processos e indicagdes legislativas com o mesmo teor encontram-se
em tramitagdo no legislativo estadual, correspondentes a Ponta Grossa, Cascavel,
Apucarana, Foz do Iguacu, Toledo, Campo Mourdo, Umuarama, Paranavai, Guarapuava,
Cornélio Procopio, Pato Branco, Francisco Beltrdo, Irati.

Essa ampla gama de proposicdes chama a atencdo para dois fenémenos: hé
pouca clareza quanto ao que é de fato metropolitano ou para a existéncia de aglomeragoes
sobre as quais a preocupagdo quanto as fungdes publicas de interesse comum é mais
pertinente; ao mesmo tempo, hd uma forte intencdo em definir e formalizar regi6es em
todo o territério estadual.

Que compreensdo o legislador tem quanto ao fenémeno metropolitano e a
metropolizacdo? Com que critérios se formulam essas leis estaduais? Estaria claro que as
metrépoles e as aglomeragdes por elas polarizadas séo resultado de processos e nédo
configuragbes definidas a partir de legislacées? Como e para que se concebem as regides?

2As leis estaduais que vém instituindo tais unidades mantém em seu escopo orientacées minimas para
organizagdo do sistema de gestdo e, em alguns casos, além da drea metropolitana, identifica dreas de expans@o — nas
legislagées do Estado de Santa Catarina, denominadas “drea de expans@o metropolitana”; nas do Estado de Minas
Gerais, “colar metropolitano”; na de Goids, “regiGo de desenvolvimento integrado”.

3As RIDES estdo previstas nos artigos 21, inciso IX, 43 e 48, inciso IV da ConstituicGo Federal. Sua institucionalizacdo
compete a Unido por envolver municipios de mais de uma unidade federativa.
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A inexisténcia de critérios definidos pela lei maior ou por normas especificas
que traduzam conceitualmente as novas categorias institucionais e instruam demarcagoes
e classificagdes regionais tem levado a criagdo de unidades bastante distintas e, até
certo ponto, incompardveis. Também permanecem ausentes projetos de regionalizagdo,
por parte dos estados, o que ajuda a induzir distorcdes no dmbito da classificagdo e
delimitacdo dessas categorias.

Nesse contexto, cabe retomar os processos e efetivar a adequagdo conceitual,
criando par@metros para distinguir aglomeracdes metropolitanas de ndo-metropolitanas?
Cabe realizar uma busca das configuragdes espaciais que de fato demonstram
expressividade e ainda ndo foram captadas por esse impulso de institucionalizacbes?
Cabe redefinir os limites das unidades jé institucionalizadas e orientar a delimitagcdo de
futuras unidades?

Quanto as primeiras indagacdes, as classificagdes nacionais dos centros da rede
urbana realizadas oferecem informacoes suficientes para a adequacéo conceitual das
unidades e identificagdo de novas espacialidades que polarizem unidades regionais.
Quanto a dltima, a delimitacdo da unidade deve, obrigatoriamente, levar em consideracdo
o que configura o fato urbano aglomerado, e o que transcende a ele. O reconhecimento
da diferenca entre a porcdo aglomerada e as suas relagées com um entorno imediato
contribui para a definicGo de mecanismos de gestdo apropriados a heterogeneidade das
funcdes e intervencdes a serem executadas.

1.2 ANECESSARIA CLAREZA CONCEITUAL

A redistribuicdo espacial da atividade econdmica e os movimentos populacionais
delineiam, continuamente, reconfiguragdes no padrdo de organizagéo da rede de cidades.
Embora um discurso recorrente enfatize a necessidade de desconcentragdo, a concentracGo
segue sendo a marca predominante, porém j& ndo restrita a poucas metrépoles, mas se
reproduzindo em espacialidades de diferentes formas. Essas configuram espacos de
ocupacdo que transcendem os limites politico-administrativos de municipios, passando a
compor manchas continuas e fortemente articuladas, exigindo o exercicio das funcbes
publicas de interesse comum a mais de uma unidade administrativa.

Enquanto o fato urbano da configuragcdo de aglomerados é facilmente identificavel,
pela conformacdo fisica resultante, a natureza metropolitana e nGo-metropolitana suscita,
em muitos casos, incompreens@o ou incorre¢cdo para quem visa a aplicacdo conceitual.
Ocorre uma apropriacdo generalizada da expressdo “metropolitana”, adjetivando qualquer
ordem de aglomeracéo urbana e mesmo de conjuntos de municipios nGo-aglomerados,
desvirtuando, portanto, o contetdo conceitual.

Enfim, o que é metrépole? O que é uma “regido metropolitana”? Em que ela se
diferencia de uma “aglomeracdo urbana”?

Estudo realizado para o Ministério das Cidades (OBSERVATORIO, 2004), com a
participagdo do IPARDES, pontua e conceitua esses fendmenos, todos derivados da mesma
l6gica, distinguindo-se pela natureza e grau de relagdes funcionais, e elenca alguns
conceitos fundamentais:
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Aglomeragdo urbana: corresponde a uma mancha continua de ocupagdo constituida por mais
de uma unidade municipal, envolvendo intensos fluxos intermunicipais com comutagdo didria,
complementaridade funcional, agregadas por integragdo socioeconémica decorrente de
especializagdo, complementacdo e/ou suplementacdo funcional. Pode ser derivada de
periferizagdo de um centro principal por sobre municipios vizinhos; da conurbagdo entre
nicleos de tamanho equivalente ou nGo, mesmo sem periferia, polarizada por estes centros
urbanos; da incorporacdo de municipios proximos, independentemente de continuidade de
mancha, desde que mantenham relagdes intensas (IPARDES, 2000); ou ainda resultante do
“sitio geogrdfico (cidades geminadas)” (DAVIDOVICH; LIMA, 1975). Pode ter cardter
metropolitano ou ndo-metropolitano.

Metrépole: “Organismo urbano onde existe uma complexidade de fungbes capazes de atender
a todas as formas de necessidade da populacéo urbana nacional ou regional” (SANTOS, 1965,
p.44). Corresponde a cidade principal de uma regiGo, aos n6s de comando e coordenagdo de
uma rede urbana que ndo sé se destacam pelo tamanho populacional e econémico, como
também pelo desempenho de fungdes complexas e diversificadas (multifuncionalidade), e
que estabelecem relacées econémicas com vdrias outras aglomeracées. Concretiza-se por
uma extens@o e uma densificagdo das grandes cidades (ASCHER, 1995). E considerada o lugar
“privilegiado e objeto de operagdo do denominado processo de globalizagdo, ou seja, dos
mercados globais” (SOUZA, 1999), funcionando e evoluindo segundo pardmetros globais,
mas guardando especificidades “que se devem a histéria do pais onde se encontram e a sua
prépria histéria local” (SANTOS, 1990, p.9). As metrépoles diferenciam-se pela variedade de
bens e servicos que oferecem e pelo mercado de trabalho diversificado (VELTZ, 1996).
Pode-se incorporar a nogdo de metrépole caracteristicas atribuidas as cidades globais, como os
lugares centrais, onde se efetivam agbes de mercados e outras operagdes globalmente
integradas, ao concentrarem pericia e conhecimento, servigos avangados e telecomunicagdes
necessdrias a implementagdo e ao gerenciamento das operacées econdmicas globais, bem
como ao acolhimento de matrizes e escritérios de empresas, sobretudo das transnacionais
(SASSEN, 1998), bancos e agéncias de servicos avancados de gerenciamento e de consultoria
legal, e de profissionais qualificados (COHEN, 1981, p.300), e por serem irradiadoras do
progresso tecnolégico, como meios de inovagdes (SASSEN, 1998).

Aglomeracdo metropolitana: (ou drea metropolitana): corresponde @ mancha de ocupagéo
continua ou descontinua diretamente polarizada por uma metrépole, onde se realizam as
maiores intensidades de fluxos e as maiores densidades de populagdo e atividades, envolvendo
municipios fortemente integrados ou considerando parcialmente ou inteiramente drea de um
Unico municipio. A densificagdo de atividades e populagdes acontece nas dreas metropolitanas
(KNOX; AGNEW, 1994). (OBSERVATORIO, 2004, p.7 e 8).

A aglomeragdo metropolitana polariza o que poderia vir a ser institucionalizado
enquanto uma “regido metropolitana”, que poderia ser maior ou idéntica a aglomeracgdo,
mas sempre decorrente de uma acdo programdtica por parte do Estado. O estudo adota
essa conotacdo institucional, salientando que “regid@o metropolitana” *
porgdo definida institucionalmente, como, no Brasil, as nove RMs institucionalizadas pela
lei 14 e 20/73 ou as atuais definidas pelas legislagdes dos estados brasileiros, com finalidade,
composicdo e limites determinados” (OBSERVATORIO, 2004, p.8).

O referido estudo, entretanto, considera que a “absorcdo legal do termo ‘regiGo
metropolitana’ e a materializagdo da faculdade constitucional de forma indiscriminada
esvaziou de conteldo o conceito consagrado de regiGo metropolitana na sua

corresponde a uma
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correspondéncia ao fato metropolitano” (p.8) Ou seja, sem uma finalidade predefinida o
recorte institucional perde o sentido, criando uma embalagem sem contetdo.

O estudo “Caracterizacdo e Tendéncias da Rede Urbana do Brasil” (IPARDES,
2000, IPEA, 2002),* no caso paranaense, identifica aglomeragdes de diferentes escalas
porém semelhante complexidade. Além de hierarquizar os centros do Brasil, o estudo
distingue as aglomeracbes urbanas de cardter metropolitano ou ndo-metropolitano.
As aglomeragdes identificadas no Parand, sob critérios nacionais, sdo a metropolitana
de Curitiba e as urbanas de Londrina, Maringd e Cascavel. Essas aglomeragées sdo
polarizadas por centros que ocupam as principais posicoes na escala da rede urbana do
Brasil, apresentada pelo estudo, quais sejam: metrépole nacional (Curitiba), centro regional
(Londrina) e centro sub-regional 1 (Maringd e Cascavel).

A classificacGo dos espagos urbanos composta para o Ministério das Cidades
(OBSERVATORIO, 2004) reitera essa seqiiéncia hierdrquica. ldentifica seis categorias de
espagos, que expressam uma hierarquia, nas quais a RM de Curitiba classificou-se na
categoria 3; a RM de Londrina na categoria 5, e a RM de Maringd, na 6. Apenas as
categorias de 1 a 4 foram consideradas como “metropolitanas”.

Outras aglomeragdes de menor escala também sGo apontadas por representarem
processos de intensa dindmica e conformacdo de continuidade de mancha de ocupacao
ou tendéncia a ela. E o caso das aglomeragdes urbanas de Ponta Grossa, de Foz do
Iguacgu, neste caso desenvolvendo estreitas relagées com cidades vizinhas do Paraguai e
da Argenting, e da ocupacd@o continua litordnea, articulando espacialmente municipios
dentre aqueles com as maiores taxas de crescimento do Estado (IPARDES, 2000). Além
dessas, chama ainda a atencdo a existéncia de aglomeracbes fronteiricas, como os
espacos continuos entre cidades, por vezes cortados pela presenca de um rio, porém
sem causar impedimento ao constante fluxo entre as mesmas. Sdo exemplos as
aglomeragdes de fronteira de Mafra/Rio Negro, Unido da Vitéria/Porto Unido, entre
outras de menor porte porém ndo menor importdncia.

Independentemente de a natureza ser metropolitana ou ndo-metropolitana, o
fenbmeno da configuracdo de aglomeragdes remete ao desafio de aprofundar o
conhecimento de suas caracteristicas, da diversidade e heterogeneidade de municipios,
da celeridade nas transformacées, e a busca de mecanismos que viabilizem sua gestdo.®

1.3 RMs DO PARANA

Andlise do nivel de integragdo do municipio a dindmica da aglomeragdo
(OBSERVATORIO, 2004) observa que algumas unidades — particularmente referentes das
RMs ja consolidadas, dos anos 1970 — incorporam nos limites institucionais da unidade
exatamente o conjunto de municipios que demonstra indicativos da coesGo metropolitana

“Esse estudo foi desenvolvido em rede nacional, decorrente de convénio entre o IPEA/UNICAMP/IBGE, com
participagd@o de instituicdes regionais, dentre as quais o IPARDES, na coordenagdo das andlises da Regido Sul.

SEstudos mais detalhados sobre as aglomeragées paranaenses sdo encontrados em IPARDES (2005), Deschamps
(2004), Delgado, Deschamps e Moura (2004), referentes a Regido Metropolitana de Curitiba; e Moura e Werneck (2000),
sobre a ocupagdo continua litordnea.
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e niveis mais intensos de integracGo na aglomeracgdo, integracéo esta entendida como o
adensamento de fluxos econémicos e populacionais ou a realizacdo de fungdes
estratégicas ao funcionamento da aglomeracéo (mapa 1). Outras unidades sGo compostas
por dois conjuntos de municipios: os mais fortemente integrados, situados, em geral, ao
redor do pélo metropolitano, e aqueles com niveis mais fracos de integragdo a essa
dinGmica, trazendo para a unidade institucionalizada municipios praticamente a margem
dos processos peculiares do fendmeno urbano do aglomerado.®

As trés unidades institucionalizadas no Parand possuem uma heterogeneidade
muito nitida entre os municipios integrantes, estando em grande parte classificados nos
niveis baixo e muito baixo de integracdo a dinédmica da aglomeracdo (quadro 1). Isso
evidencia que, embora o estatuto legal os agregue numa unidade comum, denominada
“regiGo metropolitana”, poucos fazem parte da dindmica da aglomeragdo configurada,
de fato, para a qual se justificam mecanismos de acdo articulada para a gestGo de
funcdes publicas de interesse comum. Os demais municipios compdem a regido polarizada
por essa aglomeracdo. Para o conjunto como um todo, justificam-se acdes na direcéo da
gestdo regional para o desenvolvimento. Acdes estas que devem emanar de uma politica
de desenvolvimento regional para o Estado.

QUADRO 1 - MUNICIPIOS SEGUNDO NIVEL DE INTEGRAGAO A DINAMICA DA AGLOMERAGCAO

i MUITO . MUITO
TOTAL
RM POLO ALTO ALTO MEDIO BAIXO BAIXO
RMCuritiba 1 5 2 6 2 10 26
RMLondrina 1 1 0 1 3 2 8
RMMaringa 1 0 2 0 8 1 12

FONTE: Observatério das Metrépoles, 2004

Como o estudo aponta que os niveis de médio a muito alto sdo os que
efetivamente se integram a dindmica da aglomeragdo, no caso da RM de Curitiba o
aglomerado metropolitano se configura por 14 entre os 26 municipios que compdem a
unidade formal. Entre esses 14, além do pélo, apenas sete municipios combinam taxas
de crescimento populacional elevada, alta densidade populacional, fluxos e proporcées
de deslocamentos pendulares elevados, as menores proporcées de ocupagdo em
atividades agricolas e as maiores participagdes na renda regional, além da localizacGo
de atividade estratégica do ponto de vista metropolitano, como o caso da presenca de
aeroporto internacional. Os demais, alguns séo tipicamente cidades-dormitérios, outros
ja apontam tendéncias de incorporacGo em curto prazo a essa dindmica, e outros ainda
apresentam caracteristicas tipicamente rurais.

SAlém da imprecisdo na aplicacdo de conceitos e assincronismo entre os limites estabelecidos nas leis e o
espago configurado efetivamente pelas aglomeragdes, hd um movimento continuo de insercGo de municipios nas
unidades jd criadas, muitas vezes derivado mais da diversificagdo de interesses politicos que das transformagdes
inerentes a prépria dindmica regional, além das sucessivas emancipacdes, fazendo com que os perimetros regionais
estejam em constante mutagéo.
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As RMs de Londrina e Maringd configuram aglomerages com pequeno nimero
de municipios integrados a dindmica urbana do aglomerado, como evidencia a presenca
de apenas dois municipios classificados entre os niveis médio e muito alto, em ambas as
RMs — Cambé e Ibipord, na primeira; Sarandi e Paicandu, na segunda. As principais
caracteristicas dos demais municipios remete a indicadores de baixa densidade
demogrdfica, reduzido crescimento populacional e pequenos fluxos de trocas para trabalho
e/ou estudo em municipio diferente do de residéncia, assim como proporgdes mais elevadas
de ocupacdo em atividades rurais.

A questdo que se coloca é: as unidades institucionalizadas desenvolveram
mecanismos de gestdo que contemplem essas heterogeneidades? Ha agdes adequadas
ao planejamento, organizagdo e execugdo de fungdes publicas de interesse comum dos
espacos efetivamente aglomerados? Ha exercicios de articulagcdo dos demais municipios
na busca de capacita-los a maior integragdo a dindmica do aglomerado? Hé estratégias
de desenvolvimento para essas unidades, enquanto “regides”? Hd estratégias estaduais
que contemplem essas unidades, em suas peculiaridades interiores e suas relagdes com
outras unidades e com o desenvolvimento do Estado como um todo? No caso dos
complexos urbanos, as unidades regionais, circunscrevendo apenas partes deles, ndo
estariam criando fragmentos formais que contribuem com a dificuldade de integracéo
entre os municipios, inviabilizando a solucdo de problemas de Gmbito regional?

2 IMPASSES DA GESTAO E SOLUGOES ALTERNATIVAS

2.1 DESAFIOS E LIMITAGOES A GESTAO DAS UNIDADES
INSTITUCIONALIZADAS

No inicio dos anos 1980, numa leitura critica as leis 14/73 e 20/74, que instituiram
o primeiro conjunto de RMs brasileiras, Eros Grau (1983) apontava aspectos que necessitavam
reparos, dentre os quais se destacam a atribuicdo de encargos aos Estados, desacompanhada
de outorga de recursos; a uniformidade de tratamento conferido a distintas regides e
situagdes; e a ndo-indicagdo de uma estrutura definida para as entidades metropolitanas.
A critica concluia pela “inadequacéo e inviabilidade operacional das solugdes adotadas”
pelas leis. O autor encaminhava & reforma constitucional alguns problemas primordiais,
como a compatibilizagdo do estabelecimento das regiées metropolitanas ao principio da
autonomia municipal; a prestagdo dos servicos de interesse comum apenas em regimes de
associagdo intermunicipal; e a indispensavel instituicGo de um poder normativo metropolitano,
definidor de disposicoes referidas ao desenvolvimento e a prestacdo de servicos comuns —
poder este que nGo emana de uma estrutura meramente administrativa (MOURA et al.,
2004). Tais problemas sobrevivem e incomodam.

Com a Constituicdo de 1988, o tema RMs foi introduzido no corpo da Lei
fundamental e incorporado pelas constituicées dos estados brasileiros com relativo destaque
ao destinarem capitulos exclusivos a organizacdo regional. No entanto, a nova competéncia
dos estados permanece carente de construgdo social e politica para absorgdo do significado
do fato metropolitano e da necessidade de agdo conjunta — entre poderes, esferas de
governo e sociedade — para a execucdo das fungdes publicas de interesse comum.
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Tanto em relagdo a sistemdtica de gestdo das RMs instituidas nos anos 1970,
quanto das constituidas pelos estados apés 1988, permanecem entraves para a consolidacdo
de modelos operacionais capazes de responder as necessidades da gestdo compartilhada,
conforme MOURA et al. (2004):

i) aorganizacdo da gestdo apoiada nos conselhos consultivos e deliberativos,
das leis anteriores, ndo se mostrou operacional. Mesmo assim, muitas
das novas legislagdes incorporaram disposigdes quanto a modelos similares.
A estruturacdo de érgdos técnicos para planejamento e gestdo
metropolitana também encontrou limitagoes, tanto que, entre as primeiras
RMs instituidas, poucas mantiveram esses 6rgdos em funcionamento,
mesmo assim precariamente;

ii) as unidades regionais ndo se ancoram em um arcabouco institucional
que efetivamente estruture sua complexa dindmica. Reconhecidamente,
sdo espacos de express@o econdmica e social, porém ndo de direito, pois
ndo circunscrevem territorios aptos a normatizar, decidir ou exercer o poder,
situando-se num hiato entre a autonomia do municipio — reforcada na
Constituicdo de 1988 — e a competéncia da UniGo quanto a gestéo para
o desenvolvimento;

iii) asimples instituicdo de unidades regionais cria apenas um recorte, uma
embalagem, que nem sempre reflete uma configuragdo espacial.
Tampouco induz ao estreitamento de relagdes entre segmentos que
consolidam uma dimensdo politica com efetivo poder regional — possivel
apenas se legitimamente articulada entre as forcas que produzem o espaco,
corporificando uma unidade de gestdo (MOURA, 2002);

iv) a realizacGo de pactos social e territorial esbarra na fragilidade do complexo
ambiente juridico-institucional das regibes, sob pressdo de hegemonias e
poder politico e de disputas politico-partiddrias, que prejudicam a tomada
de decisbes de dmbito regional. Conflitos sGo parte da realidade, ocorrem
e devem ocorrer em qualquer circunsténcia. Dai, a presenca do Estado é
fundamental, para extrair dos conflitos solugdes e alternativas para agdes
que melhorem o coletivo;

v) a dispersdo de agéncias e estruturas setoriais responsdveis pelo
planejamento e execuc¢do das fungdes publicas de interesse comum,
a fragmentagdo governamental e a superposicdo de leis e decretos
tém dificultado, sendo inviabilizado, a efic4acia do planejamento e
gestdo metropolitanos;

vi) a descentralizagcdo em curso, especialmente no que se refere as politicas
de cunho social, ndo considera o dmbito regional inerente a elas, reforcando
a visdo estritamente local. Ademais, as solugdes adotadas isoladamente
por municipios sGo muitas vezes improprias ds exigéncias extramunicipais;
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vii) a auséncia de projetos estaduais integrados de regionalizacGo agrega-se
ao cardter politico que vem induzindo a formalizagdo de unidades
regionais. O resultado sdo distorcbes no dmbito da finalidade e
hierarquizacGo das categorias, além de que sdo criadas as unidades
“metropolitanas”, mas sem instrumentos e mecanismos de gestdo
condizentes ds suas necessidades. Esses espacos, ao transporem fronteiras
politico-administrativas, tornam anacrdnicos os instrumentos tradicionais
de planejamento e gestdo urbana (municipais);

viii) a escala espacial da realizagédo dos processos de producdo, das demandas,
dos servicos a serem oferecidos estd cada vez mais interligada por um
universo de relagbes em redes, abrigando fungdes locais, regionais,
nacionais e até globais, o que reflete, portanto, uma dimensdo que
transcende ordens uniescalares (VAINER, 2002; RIBEIRO; DIAS, 2001). E
necessdria, portanto, uma visdo transescalar nas abordagens analiticas e
na construgdo de estratégias politicas;

ix) hda uma transferéncia simplista de alternativas locais, discursos e prdticas
ao dmbito dos espacos urbano-regionais, numa reproducdo indevida a
complexidade de relagdes destes. As redes de instituigoes locais, em nivel
nacional, visando & troca de experiéncias para o enfrentamento dos
problemas urbanos, quase sempre sdo dirigidas a problemdticas especificas
ou d tentativa de otimizar recursos e conquistar resultados imediatos.
A énfase recai no “localismo”, como se a escala local tivesse poderes
ilimitados (VAINER, 2002; BRANDAO, 2003), negligenciando as questdes
estruturais do pais, estados e regides.

Os consorcios, comités ou associagdes supramunicipais, em parcerias que se
disseminam envolvendo municipios e, algumas vezes, o Estado e a iniciativa privada,
sGo apontados como movimentos “recentralizadores” (ROLNIK; SOMEKH, 2000). Alguns
sGo exemplares, como o Consércio do Grande ABC.” A maioria, contudo, restringe-se a
subespacos da aglomeragdo, segmentados em recortes temdticos, territoriais e interesses
politicos, pouco representativos das organizacbes e das demandas efetivamente regionais
e coletivas.

Essas iniciativas sGo enfraquecidas por ndo deterem o poder de controle dos
organismos institucionais e dos recursos necessdrios d implementacdo das suas decisoes,
rebatendo, ainda, em um Estado ndo organizado a partir de um projeto global que inclua
a definicGo de diretrizes nacionais comprometidas com o controle social das politicas
publicas — a despeito de ser a gestdo de responsabilidade do Estado, envolvendo direitos
individuais e coletivos (presentes e futuros) que garantam a reducdo de desigualdades
socioespaciais, o alcance da cidadania e o efetivo alargamento da democracia.

’Consércio intermunicipal representativo de um processo de integragdo regional, em funcionamento desde o inicio
da década de 1990. Congrega sete governos municipais, além de entidades publicas e privadas da regiGo. Associa-se a uma
Agéncia de Desenvolvimento Econdmico e, a despeito dos conflitos e embates, vem apresentando resultados satisfatérios
no que concerne a agdes cooperadas entre os municipios, o Estado e a sociedade civil.
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Esses mecanismos de cooperacdo enfrentam, além de problemas institucionais,
problemas de financiamento. Adotados pelos gestores como recurso para superar, de
forma cooperativa, dificuldades na execucdo das novas fungdes assumidas, esses
mecanismos carecem de instrumentos de cooperacdo adequados a diferentes escalas
territoriais e aos multiplos objetivos aos quais se destinam, assim como de legislagdo que
discipline a gestdo associada entre diferentes niveis da Federagdo.

A lei dos consércios (Lei Federal n.° 11.107/05) recentemente aprovada, com
vistas a realizagdo de objetivos de interesse comum n@o sé entre municipios, mas também
com estados e Unido, vai garantir maior e mais duradoura estabilidade institucional
entre municipios associados.

Além dos consorcios, inimeros modelos de gestdo vém sendo postos em prdtica,
representando diferentes posturas assumidas no dmbito dos estados, no que se refere a
razdo ou finalidade da formalizagdo de regiées, ou dos municipios, na busca de solucbes
para a complexidade dos problemas comuns. Destacam-se, entre eles, experiéncias de
planejamento horizontalizado, nos quais ndo sé o érgdo metropolitano assume funcées
de coordenagdo de projetos e programas, como estruturas mais simples ou mais
complexas, mais abertas a participacdo ou seletivas nos interlocutores sé@o criadas para
todo o territério estadual.

Algumas em curso, outras por terem escrito momentos histéricos importantes na
efetivacdo da gestdo democrdtica, essas experiéncias devem ser analisadas e colocadas
em discussdo, como subsidio a formulacdo de novos modelos, orientacdo a pactos territoriais
ou estruturacdo de esferas participativas de gestéo.

Assim, o desenho atual da gestdo metropolitana, colocado na Constituigéo, contém
entraves de natureza institucional, politica e de financiamento. Ainda ndo se tem clareza de
como enfrentar a questdo sob o desenho institucional posto, sem a repactuacdo da federagdo
em torno da questdo metropolitana. Os recortes metropolitanos criados nGo vém a constituir
uma dimensdo politica, além de que hd uma gama de regides sem um arcabouco que as
estruture enquanto espacialidades articuladas. A falta de uma fonte de recursos permanente
que apdie uma politica nacional metropolitana é uma questdo que tem de ser enfrentada,
como outros mecanismos de financiamento possiveis, além de fundos etc.

Esses fatos se agravam diante da inexisténcia de uma identidade ou uma
percepcdo da dimens@o metropolitana, uma auséncia da “consciéncia metropolitana”,
que se configura na insignificante existéncia de pressdo popular para a criacéo e
implementacdo de programas e politicas pertinentes, reforcando a baixa prioridade politica
reservada ao tema (BRASIL, 2003).

Recomenda-se uma busca de tais experiéncias, mas antecipa-se a importdncia de
se analisar os Conselhos Regionais de Desenvolvimento (COREDES), do Rio Grande do Sul,
e suas relagbes com a prdtica do orgamento participativo; os Féruns Catarinenses de
Desenvolvimento Regional, bastante ajustados aos moldes do “principio gestiondrio”, voltados
a estabelecer acordos entre as organizagdes publicas e privadas da regido (pacto social) e
entre os municipios (pacto territorial); o Consércio do Grande ABC paulista; além de
alternativas paranaenses, como o projeto Arco Norte, na regido Norte Central do Estado, e
as agéncias de desenvolvimento regional em articulagdo em algumas regides do Parand.
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3 NOSSO PONTO DE VISTA

E imperativo e inadidvel discutir as finalidades de criacdo e os modelos alternativos
a gestdo de unidades regionais. E também imprescindivel enfrentar e superar os limites
juridicos, administrativos, politicos e financeiros, exaustivamente expostos em tantos
estudos, caso se mantenha a gestGo como a finalidade institucional das unidades.

O movimento continuo de institucionalizagdo de RMs pode estar resultando
mais da falta de estratégias e politicas de desenvolvimento regional que de movimentos
auténticos e representativos das regides, na busca de organizagdo do espago, ou da
existéncia de aglomeragdes urbanas que exijam agdes conjuntas para o exercicio das
fungbes publicas de interesse comum.

Criar uma RM pode estar representando a apropriacdo de uma disposicdo
constitucional, na perspectiva de formalizar um recorte territorial que pode vir a tornar-se
prioritdrio a linhas de financiamento e investimentos, transferéncias especiais, entre
outros. De modo geral, as estruturas previstas no corpo das leis que instituem “regides
metropolitanas” no Parand apenas reproduzem o cendrio de conselhos, repetindo formatos
antigos e ineficazes. Sem uma politica regional efetiva, coordenada pelo Estado, essa
formalizagdo cria arcabougos sem conteldo interior, jG que as estruturas de gestdo e as
finalidades dispostas nas leis ndo saem do papel.

Organizar e articular as acdes publicas em espagos com ocupagdo fisica continua
e densas relagdes intermunicipais, para a pratica das fungdes publicas de interesse comum,
é necessdrio e urgente. Esses sdo uns entre a diversidade de espacos que se configuram
com dindmicas préprias e distintas, especificidades e peculiaridades que exigem diferentes
abordagens de planejamento e gestéo.

Assim, sem uma politica de Estado voltada ao desenvolvimento regional ou
sem a efetiva consciéncia e diferenciacdo do sentido e da problemdtica da gestéo regional
do desenvolvimento e da gestdo das funcdes publicas de interesse comum, a aplicacGo
da lei pode tornar-se inécua.

Formuladas e implementadas politicas de desenvolvimento regional, o uso da
faculdade constitucional poderia consolidar recortes programdticos, isentando as regides
das flutuagées politicas locais. Ai, sim, a instituicGo das RMs e das demais categorias
constitucionais passariam a ter sentido.
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