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Resumo

A definigdo e a caracteriza¢do das metrdpoles e das diversas agdes institucionais que lhes sdo pertinentes demandam
a organizagdo abrangente e a participa¢do interfederativa em niveis horizontal e vertical. No Brasil, a fim de atender
a esta questdo e dar conta das lacunas deixadas pelas politicas urbanas, foi sancionado em 2015, a Lei n2 13.089 — o
Estatuto da Metrdpole (EM), que viria a estabelecer os critérios para a instituicdo de Regides Metropolitanas e
AglomeracgGes Urbanas no pais. Neste contexto, o artigo buscou tragcar um panorama da situagdo destas regiGes
especificas, implantadas no estado do Rio Grande do Sul. Sdo percebidas fragilidades legais (federais e locais); falta
de critérios para a definicdo e detalhamento das regides; pouca aplicagdo dos instrumentos de planejamento e
gestdo instituidos pelo EM; falta de um sistema especifico de alocagdo de recursos para agdes e politicas regionais e
metropolitanas; falta de engajamento politico e de participagdo publica nas questdes metropolitanas; e
esvaziamento das politicas publicas, particularmente das que lidam com os problemas metropolitanos.

Palavras-chave: AglomeracGes Urbanas, Regides Metropolitanas, Estatuto da Metrdpole, Politicas Publicas, Rio
Grande do Sul.

An overview of the Metropolitan Regions and Urban Agglomerations
of the State of Rio Grande do Sul - Brazil

Abstract:

The definition and characterization of metropolises and the various institutional actions that are relevant to them
require a comprehensive organization and inter-federative participation at horizontal and vertical levels. In Brazil, in
order to address this issue and address the gaps left by urban policies, Law No. 13,089 — the Statute of the Metropolis
(EM) — was sanctioned in 2015, which would establish the criteria for the institution of Metropolitan Regions and
Urban Agglomerations in the country. In this context, the article sought to provide an overview of the situation in
these specific regions, located in the state of Rio Grande do Sul. Legal weaknesses (federal and local) are perceived;
lack of criteria for defining and detailing regions; little application of the planning and management instruments
established by the EM; lack of a specific resource allocation system for regional and metropolitan actions and policies;
lack of political engagement and public participation in metropolitan issues; and emptying of public policies,
particularly those that deal with metropolitan problems.

Keywords: Urban Agglomerations, Metropolitan Regions, Statute of the Metropolis, Public Policies, Rio Grande do
Sul.
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1 Introducgao

A acentuada urbaniza¢do que ocorreu por todo o mundo a partir da segunda metade do
século XX, produziu uma grande expansado das cidades e uma valorizacdo sem precedentes das
suas areas centrais. Paradoxalmente, esta supervalorizagdo dos centros, sobretudo nas ultimas
trés décadas, tem gerado em muitos lugares tendéncias contraditérias, de dispersdo e de
descentralizacdo de nucleos urbanos, que podem reduzir o poder polarizador das dreas centrais,
tanto nas grandes como nas médias cidades (Reis Filho, 2006).

A constatacdo dessa complexidade de formas e sistemas urbanos, onde regides periféricas
orbitam e vinculam-se a centralidades regionais, salientou a necessidade de novas estratégias,
mais articuladas, a fim de estuda-las e planeja-las com efetividade. Este campo de estudo
caracterizar-se-ia pelas abordagens regionais ou metropolitanas (Gessi et al., 2021; Maia; Rolim,
2013; Maia; Souza, 2022; Moraes et al., 2018; Peres et al., 2018).

A concentragao e a dispersdo urbana que ocorre principalmente, nas conurbagdes e nos
seus entornos, configura-se num territdrio abrangente que envolveria diferentes municipios e
diversas areas disciplinares. Também requereria uma complexa dindmica de politicas publicas.

Para tentar atender essa necessidade de integracao e dar formato legal as demandas, em
2015 foi aprovada a Lei Federal n2 13.089, conhecida como Estatuto da Metrépole (EM), que viria
a estabelecer diretrizes gerais de planejamento, de gestao e de execugdo para as Fun¢des Publicas
de Interesse Comum (FPICs) nas RegiGes Metropolitanas (RMs) e nas Aglomeracdes Urbanas
(AUs); determinar as condi¢Ges gerais para a elabora¢do do Plano de Desenvolvimento Urbano
Integrado (PDUI); e ainda, definir instrumentos de governanca interfederativa (Brasil, 2015).

Essa ideia de ir além dos limites municipais no processo de planejamento e gestao urbana,
de modo geral esbarrou na dificuldade da conceituacao, da classificacdo, e mesmo da definicdo
das regibes, por conta de sua complexidade formal e diversidade de interpretacGes possiveis,
visto que o préprio conceito de regido poderia ser utilizado em diferentes escalas, focos e
recortes. Como reflexo dessa limitacdo, mesmo que a aprovacado do Estatuto da Metrdpole tenha
sido um grande avanco em direcdo a gestdo interfederativa, até o presente momento, ndo foi
possivel identificar a sua efetiva aplicacao.

Esta lacuna, entre a aprovacdo da lei e seu efetivo exercicio no planejamento regional
integrado, parece ser causada pela dificuldade de delimitacdo do objeto a ser regulamentado —
as metropoles, as aglomeragbes urbanas e as microrregides (Mencio; Zioni, 2017). Dessa forma,

este estudo visa contribuir na discussdo ja existente acerca das Regides Metropolitanas (RMs) e
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Aglomeracgées Urbanas (AUs), suas definicOes e caracteriza¢des. Especificamente, realizar revisdo
tedrica e respeito do tema da metropolizagao, do Estatuto da Metrdpole e da sua aplicabilidade
e efetividade; e ainda, caracterizar as RMs e AUs do Rio Grande do Sul, tracando uma panoramica
da situacdo atual.

Além desta introdugdo, o artigo tem na segdo 2, o referencial tedrico; na sec¢ao 3 é
apresentada a metodologia utilizada no artigo; na secdo 4 é realizada discussdo, analisando os

resultados obtidos; e por fim, tém-se as consideragdes finais.

2 Referencial tedrico

2.1 A questdao metropolitana na trajetéria das politicas urbanas nacionais

Para a contextualizacdo da questdo metropolitana faz-se necessario um recorte temporal
gue abarque as particularidades que originaram os dispositivos legais que resultaram na criagao
das primeiras Regiées Metropolitanas (RMs) brasileiras em 1973 e 1974.

Desde a década de 1960, o Brasil experimentou uma expressiva urbanizagdao, com grande
crescimento da populacdo e formacdo de concentragdes urbanas. A intensidade e a precariedade
desse processo desafiaram a capacidade de planejamento do Estado e demonstraram a urgéncia
de acOes objetivas. Percebeu-se a necessidade de formulacdo de politicas urbanas nacionais, que
incluissem em seus escopos as questdes regionais e metropolitanas (Barreto, 2012; Peres et al.,
2018; Santos, 1993; Steinberger, 1998).

Nesse contexto, o conceito de Regido Metropolitana (RM) é abordado e passa a ser objeto
de uma defini¢do legal na Constituicdo Federal de 1967. Inicialmente, essa conceituagao serviu
mais para regular a atuacdo estatal do que propriamente compreender a metropoliza¢do das
cidades, enquanto fendmeno (Peres et al., 2018).

Conforme Bittencourt (2011) e Peres et al. (2018), isso ficou demonstrado na proépria
definicdo trazida pelo texto da Lei, onde tem-se que as Regides Metropolitanas (RMs) seriam
“constituidas por municipios que, independentemente de sua vinculacdo administrativa,
integrem a mesma comunidade socioecondmica, visando a realizacdao de servigos de interesse
comum” (Brasil, 1967). Definicdo fundamentada, portanto, na integracdo funcional de servigos
publicos, apenas.

Caberia destacar que, nesse periodo a instituicdo de regides metropolitanas eram de

responsabilidade da Unido, demonstrando o entendimento que a questdo metropolitana seria
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um problema nacional. A partir desse entendimento, as Leis Complementares n2 14/1973 e n?
20/1974, criaram as primeiras nove RMs brasileiras. As de Sdo Paulo, Belo Horizonte, Porto
Alegre, Curitiba, Salvador, Recife, Fortaleza e Belém, em 1973; e a do Rio de Janeiro, em 1974
(Barreto, 2012).

Bittencourt (2011) aponta que a definigdo destas RMs teria respondido a critérios politicos
e, que sobretudo, razdes promocionais e de prestigio regional teriam motivado as escolhas. Nesse
primeiro momento, o autor afirma que ndo haveria qualquer tipo de categorizacao das RMs, nem
tratamentos diferenciados em relacdo os especificados locais.

Assim, seriam nas regides das capitais que acabariam por se concentrar as decisdes
politicas e a distribuicdo de investimentos. O Estado a época — no periodo da ditadura militar —,
era centralizador politicamente e controlador social e economicamente, a indicacdao de
governadores dos estados era feita pelo governo federal. E, este quadro se refletiria também no
controle dos espacos metropolitanos (Schvarsberg; LOPES, 2011).

Com o inicio do periodo da redemocratizacao do pais, em 1985 um novo Plano Nacional
de Desenvolvimento (PND) foi elaborado. E, embora trouxesse em seu escopo a preocupacao
com as questdes urbanas e regionais, a ideia principal que norteava o PND foi a redu¢do dos
gastos da administracdo publica, a prioridade eram os incentivos ao setor produtivo privado
(Peres et al., 2018; Serrano, 2013). Porém, com a crise econdmica e fiscal que assolou a Nova
Republica, houve uma total paralisia dos drgaos de financiamento e por consequéncia da gestao
metropolitana. Ao problema da falta de recursos somou-se no periodo, o avan¢o do
neoliberalismo na politica nacional, provocando a interrupcdao da formulacdo das politicas
publicas. Nesse contexto, do final dos anos de 1980 até 2003, quando foi criado o Ministério das
Cidades, as questdes urbanas e principalmente, as metropolitanas ndo seriam tratadas com a
devida importancia na agenda nacional (Peres et al., 2018).

Conforme Maricato (2011), apesar da institucionalizacdo e dos investimentos realizados
durante o governo militar, o panorama das cidades ndo foi alterado de forma significativa. Por
outro lado, a autora aponta que a atuacdo do Estado nesse periodo teria sido mais efetiva do que
Nnos anos que se seguiram, caracterizados pela desregulamentacdo das PPs e principalmente, pela
diminuicdo nos investimentos.

Por conta de uma imensa mobiliza¢do social, foi incluido na CF de 1988, um capitulo que
trata da questdo urbana. Mas, 0 mesmo nao ocorreria em relagao a questao metropolitana,
reafirmando a diminui¢ao de sua relevancia nas politicas publicas nacionais. No contexto da

redemocratizacdo, a associacdo do tema metropolitano a centralizacdo administrativa e ao
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autoritarismo do regime militar ofuscaram a sua importancia. Sendo por conta disso, sua
instituicdo e regulagdo, sem maiores detalhamentos, remetida as competéncias estaduais
(Maricato, 2011; Peres et al., 2018).

O Capitulo Il da Constituicdo Federal (CF) de 1988, que trata “Da Politica Urbana”, nos
artigos 182 e 183 apresentou uma significativa instrumentalizagdo para a gestdo urbana nos
municipios, fato que ndo se verificou em contrapartida para a escala metropolitana, regional e
territorial. Além disso, houve uma desvincula¢do em relagao ao urbano, comparativamente ao
gue era verificado nas politicas anteriores (PNDUs). As ConstituicGes Estaduais de 1989,
manteriam esta postura, nao tendo estabelecido mecanismos eficientes para a gestdo
metropolitana e nem critérios objetivos para a delimitacdo de RMs. Por conta disso, nos anos que
se seguiram, ocorreria um grande aumento no numero de RMs pelo pais, com uma grande
diversidade de dimensdes territoriais e populacionais, de configuracbes geograficas, e de
motivacdes programaticas e politicas, porém, sem a verificacdo de resultados efetivos (Blanco JR.,
2021; Levin, 2019; Peres et al., 2018; Schvarsberg; Lopes, 2011).

A CF de 1988 previu além das Regides Metropolitanas (RMs), outras duas figuras
territoriais: as Aglomeragdes Urbanas (AUs) e as Microrregides. Sendo verificadas no estado
brasileiro do Rio Grande do Sul apenas as duas primeiras: as RMs e as AUs. Neste contexto, a Lei
Federal n? 11.107/2005 que instituiu o Consércio Publico, adicionou um novo instrumento de
gestdo metropolitana. O Consércio Publico permitindo integrar entes da federacdo tanto de
forma horizontal, como vertical. Mas, apesar da quantidade significativa de experiéncias
verificadas na forma desse arranjo institucional, o consdrcio ndo seria capaz de resolver a falta de
institucionalidade no planejamento e na gestdo metropolitana (Blanco Jr.,, 2021; Levin, 2019;
Peres et al., 2018; Schvarsberg; Lopes, 2011).

Somente com a promulgacdo da Lei Federal n? 13.089/2015, denominada de Estatuto da
Metrépole (EM), viria o marco regulatdrio da questdo metropolitana. O EM buscou trazer um
guadro institucional, com instrumentos para a governanca metropolitana, a fim de superar a
fragmentacdo politica regional e a ineficacia da legislacdo urbanistica existente no contexto

interfederativo (Blanco Jr., 2021; Levin, 2019; Peres et al., 2018).

2.2. O conceito de regido metropolitana - espaco e territorio

Desde meados do século XX, estudos sobre a produgdo do espago e a sua relagdo com a

sociedade ganharam um impulso significativo. Destacamos os autores como David Harvey (1980),
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Henri Lefebvre (1973; 2001; 2002), Manuel Castells (1975; 1983) e Milton Santos (1982; 1985;
1990; 1994) por suas producdes relacionadas ao tema.

No contexto desta pesquisa utilizaremos algumas formulagdes fundamentais da teoria do
espaco geografico de Santos (1990; 1994). A primeira delas é a diferenciacdo estabelecida, entre
“espaco” e “territério” que, embora conceitos diversos, relacionam-se de modo intrinseco, pois
“a utilizacdo do territério pelo povo cria espago” (Santos, 1990, p. 189). Ou seja, para o autor,
“espaco” é o territério usado. Para Santos (1994), enquanto ao “territdério” caberia uma definicao
em termos de formato, ao “territério usado” seria necessdria uma definicdo em termos de
objetos e agdes — seria a materialidade da configuragao territorial acrescida pelas relagdes sociais
gue lhe ddo movimento. Ao realizar esta diferenciacdo conceitual, pode-se dizer que Milton
Santos (1990; 1994) indicaria para o foco das analises: o uso do territério pelos diferentes atores
envolvidos e as relacdes sociais que ali acontecem.

Outra formulac¢do do autor que se considera relevante a esta andlise é a ideia de espaco
como produtor e/ou produto da agdo social, opondo-se a ideia de espago-palco e/ou espaco-
receptaculo. Dessa forma, o espaco social seria um “fato histérico”, que seria construido no
passado e no presente pela transformacdo da natureza através do trabalho do homem (Santos,
1990).

Nessa perspectiva, uma reflexdo pode ser feita em relagdo ao que seria o “fato
metropolitano”, considerando as regidoes metropolitanas como expressao territorial desse espaco
metropolitano (ou hiperurbano), tendo atencdo as dimensGes aumentadas e complexidades
agravadas, desse espaco em relacdo ao urbano. Desse modo, a conceituacdo ou definicdo das
regides metropolitanas envolveria, uma precisa descricdo da forma-conteido do espaco
hiperurbano. Por sua vez, esse espac¢o deveria também ser compreendido a partir do processo
histdrico e social, que tanto lhe daria forma, quanto seria por ele condicionado (Santos, 1990;
1994).

Além disso, para uma discussdo tedrico-conceitual do Estatuto da Metrépole (EM), ainda
careceriamos de uma revisdo — ainda que breve — de estudos publicados pelo IBGE, no que se
refere a caracterizacdo da rede urbana do pais. Os estudos selecionados (IBGE 2008; 2015; 2020)
compde-se de andlises do territdrio brasileiro, que por sua abrangéncia foram/sdo utilizados para
a elaboracdo de PPs, especificamente do EM.

O IBGE desde os anos de 1960 tem desenvolvido pesquisas que envolvem a caracterizagdao
das aglomeracbes urbanas e metropolitanas brasileiras. Historicamente, como critérios de

delimitacdo foram utilizados: a populacdo, a atividade e a integracdo das regiées metropolitanas
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(Bittencourt, 2011; Peres et al., 2018). O estudo intitulado Regido de Influéncia das Cidades —
REGIC (IBGE, 2008) — no qual foi baseado o EM para a definicdo de “Metrépole”, foi o quarto
estudo de uma série realizada desde 1972. Dando origem ao quadro de referéncia da rede urbana
nacional. Este estudo apresentou uma nova hierarquia dos centros urbanos, delimitando as
regides de influéncia de cada uma delas e, também, apontando continuidades e mudancgas na
rede urbana brasileira. Atualmente, o REGIC encontra-se em versao atualizada de 2018, publicada
em 2020.

Bittencourt (2011) aponta que o REGIC (IBGE, 2008) teria sido elaborado tendo como foco
principal os aspectos funcionais, sendo menos atento aos fisicos e formais. E, que utilizando a
ideia de “espacos de concentracdo de populacdo” como forma de delimitacdo dos centros
urbanos analisaria as suas areas de influéncia. Nas suas versdes anteriores, o estudo definia a
hierarquia urbana e estabelecia as regides de influéncia com base na intensidade dos fluxos de
bens e servicos. A centralidade era determinada em funcdo do papel da localidade com relacdo a
distribuicdo desses bens e servicos na sua area de influéncia.

O REGIC (IBGE, 2008) também trouxe uma mudan¢a na metodologia utilizada. Essa
alteracdo considerou que as alteragdes na divisdao do trabalho e as melhorias das TICs teriam
potencializado modificacdes na forma organizacional das cidades no formato de redes. Assim, a
classificacdo das centralidades — principais nds das redes urbanas — trouxe incorporadas
informacGes que privilegiam a identificacdo de centros de gestdo do territério — publicos e
empresariais (Bittencourt, 2011).

Com base nas centralidades, foram determinadas as dreas de influéncia a partir das
ligagdes entre os municipios, permitindo estabelecer os niveis de articulacdo das redes no
territorio. E, a hierarquizacao dos centros urbanos identificados teria levado em consideragao a
classificacdo dos centros de gestdo existentes no territdrio, a intensidade das relagbes, a
dimensao da regido de influéncia dos centros e as diferencas regionais. Como resultado o estudo
estabeleceria uma forma de hierarquizacdo dos centro urbanos brasileiros, com cinco niveis,
divididos em subniveis, conforme visto no quadro 1 (IBGE, 2008).

Ainda nessa perspectiva, além dos niveis (1) Metrdpole e (2) Capital Regional, haveria as
areas classificadas como: (3) centro sub-regional, (4) centro de zona e (5) centro local, o que
englobaria na classificacdo, todos os municipios do pais (IBGE, 2008). Sdo a estas areas de
influéncia que o EM faz referéncia na definigdo de “Metrdpole”.

Em 2015 o IBGE publicou o estudo intitulado “Arranjos populacionais e concentracdes

urbanas do Brasil”, apresentando um panorama desses arranjos nas médias e grandes
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concentragdes urbanas brasileiras. Um evidente avan¢o nas pesquisas das redes urbanas
nacionais. A finalidade deste estudo, foi integrar informagdes estatisticas, uma vez que propde
novos recortes territoriais que representem a dinamica territorial brasileira; e as diversas escalas
de urbanizacdo, de modo a possibilitar uma melhor aproximacdo dos modelos de organizacao
espacial.

As concentragdes foram definidas através da analise de trés critérios técnicos, que
privilegiaram a identificacdo da integracao entre os municipios e que foram aplicados a toda rede
urbana brasileira. Os critérios analisados foram: (a) o indice de integragdo, determinado a partir
da intensidade dos movimentos pendulares para atividades de trabalho e estudo; (b) a
intensidade absoluta dos movimentos pendulares; e (c) a contiguidade da mancha urbana (IBGE,
2015). O termo “Arranjo Populacional” foi definido como sendo “o agrupamento de dois ou mais
municipios onde haveria uma forte integracdo populacional devido aos movimentos pendulares
para trabalho ou estudo, ou devido a contiguidade entre as manchas urbanizadas principais”
(IBGE, 2015, p. 23).

Conforme este estudo do IBGE (2015) haveria 26 grandes concentra¢cdes urbanas com
mais de 750 mil habitantes, sendo apenas duas em municipios isolados (Manaus e Campo
Grande) e as demais seriam formadas por arranjos populacionais. Dessas 26, apenas 12 foram
identificadas como aglomeragdes de carater metropolitano, as mesmas do estudo REGIC de 2008
(IBGE, 2008; 2015). A ultima atualizacdo do REGIC (IBGE, 2020), que é posterior ao EM, eleva este
nuimero para 15 aglomeragdes metropolitanas no Brasil.

Blanco Jr. (2021), de outro modo, aponta que no Brasil haveria atualmente, 76 Regides
Metropolitana (RMs), 05 Aglomeracdes Urbanas (AUs) e 03 Regides Integradas de
Desenvolvimento (RIDEs). Estas 84 unidades territoriais — legalmente estabelecidas — incluiriam
1.306 municipios brasileiros (25,5% do total). As RMs incluiriam 1.306 municipios, as AUs outros
61 e as RIDEs seriam formadas por 56. E, reuniriam uma populacdao de mais de 121 milhdes de
pessoas, 0 que equivaleria a cerca de 58,2% da estimativa populacional brasileira.

2.4. Andlise descritiva do Estatuto da Metrépole

O Estatuto da Metrépole — Lei Federal n2 13.089/2015 — depois de mais de 10 anos
tramitando no legislativo foi sancionado em janeiro de 2015. De certo modo, foi uma tentativa
de resolver questdes que ficaram sem resposta no Estatuto da Cidade — Lei Federal n2

10.257/2001 — que ndo teria dado conta da escala de desenvolvimento regional/metropolitano.
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No Capitulo | s3o estabelecidos os objetivos do EM; sao instituidas as diretrizes gerais para
a realizagdo das Fungdes Publicas de Interesse Comum (FPICs) em RMs, AUs e RIDEs, criadas pelos
estados; sdo estabelecidas as diretrizes para a elaboracdo do Plano de Desenvolvimento Urbano
Integrado (PDUI); e os critérios para a¢des de governanca interfederativa, em regulamentacao
dos artigos 21, 23, 24, 25 e 182 da CF (1988). Também traz um arcabouco conceitual, onde sado
definidos varios termos que passaram a ser institutos juridicos, além de categorias de andlise
tedricas (Brasil, 2015).

No contexto estudado, destacamos no artigo 29, as defini¢des de:

| — Aglomeragdo urbana: unidade territorial urbana constituida pelo agrupamento de 2
(dois) ou mais Municipios limitrofes, caracterizada por complementaridade funcional e
integracdo das dinamicas geograficas, ambientais, politicas e socioeconémicas; (...)

V — Metrépole: espagco urbano com continuidade territorial que, em raziao de sua
populagdo e relevancia politica e socioeconémica, tem influéncia nacional ou sobre uma
regido que configure, no minimo, a area de influéncia de uma capital regional, conforme
os critérios adotados pela Fundagao Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE;

(...)

VIl — Regido metropolitana: unidade regional instituida pelos Estados, mediante lei
complementar, constituida por agrupamento de Municipios limitrofes para integrar a
organizagdo, o planejamento e a execuc¢do de fung¢des publicas de interesse comum; (...)
(Brasil, 2015).

Se por um lado o esforco tedrico para a construcao dos conceitos foi além de louvavel,
essencial. Por outro, sua precisao e pertinéncia seriam discutiveis. Termos utilizados no texto legal
ndo teriam sido devidamente definidos. Nesse sentido podem ser destacados os termos “unidade
territorial urbana” usado para definir “Aglomeracao Urbana” e “continuidade territorial” usado
para conceituar “Metrépole” (Blanco Jr., 2021; Levin, 2019; Peres et al., 2018; Rocha Neto; Alves,
2016).

O Capitulo Il do EM apresenta os requisitos necessarios para as RMs e AUs serem
formalizadas. Além da determinacdo para a promocdo da governanca interfederativa entre os
estados e municipios envolvidos nessas unidades. Define que é papel das legislacdes estaduais
instituir as RMs e AUs, prever além dos municipios que as constituem, as FPICs que justificam as
suas criagoes, a estrutura de governanca interfederativa necessaria e ainda, os meios de controle
social sobre a organizacdo, o planejamento e a execucdo das FPICs. Para a elaboracdo da lei
complementar — estadual —, salienta-se que sao exigidos critérios técnicos para embasar a
definicdo dos municipios integrantes e das FPICs que justificam a criacdao da unidade (Brasil,

2015).
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O Capitulo Il em seu escopo, por meio do modelo governanga interfederativo
apresentado, busca o equilibrio entre os entes participantes. Sao reiterados os principios do
Estatuto da Cidade — Lei Federal n? 10.257/2001, enfatizando a prevaléncia do interesse comum
sobre o particular, com respeito as peculiaridades e a autonomia dos entes; o compartilhamento
de responsabilidades; e a busca do desenvolvimento sustentavel. Como diretrizes, aponta para a
implantacdo de um processo permanente e compartilhado de planejamento e de tomada de
decisdo, observando o imperativo da gestdao democratica (Brasil, 2015).

No seu Capitulo IV o EM trata dos instrumentos utilizados para garantir a sua efetividade.
Estes instrumentos seriam: PDUI, planos setoriais interfederativos, fundos publicos, operagdes
urbanas consorciadas interfederativas, consorcios publicos, convénios de cooperacdo, contratos
de gestdo e parcerias publico-privadas interfederativas. O principal destaque é dado para o PDUI,
gue precisaria ser instituido por lei estadual, com revisdo prevista para cada 10 anos (Brasil,
2015).

Ja o Capitulo V disciplina a atuagdo da Unido, principalmente em relacdo ao apoio que
deve ser dado ao desenvolvimento da governanca interfederativa. Nesse sentido, salienta-se que
é exigido que a “unidade territorial urbana” possua “gestao plena”, nos termos da lei, a fim de
ser reconhecida pelo governo federal. Além disso, o texto assevera que as RMs criadas mediante
lei complementar estadual, que nao estiverem em concordancia ao que é definido na lei — como
“regido metropolitana” — serao reclassificadas como “aglomeracdo urbana”, para efeito das PPs a
cargo da Unido (Brasil, 2015). Ainda no Capitulo V, haveria uma parte vetada do texto original,
guando da sua aprovacao, que se destaca, pois trataria do Fundo Nacional de Desenvolvimento
Urbano Integrado, este veto é bastante discutido, pois teria inviabilizado o acesso a recursos para
financiamento das politicas metropolitanas.

Por fim, é no Capitulo VI que sdo tratadas as disposicdes finais. Esta parte do texto foi
bastante alterada pela Lei Federal n? 13.683/2018, que revogou partes importantes do EM. Uma
delas era a que definia a institucionalizacdo do controverso “Sistema Nacional de
Desenvolvimento Urbano” (SNDU), que era identificado como responsavel pela coordenacdo da
implantacdo da lei e por assegurar a participacdo da sociedade civil. Também foram revogados os
artigos referentes aos prazos para a elaboracdo do PDUI e as sanc¢des pelo seu descumprimento.
Desse modo, o EM foi bastante fragilizando, dificultando ainda mais o planejamento e a

governancga das areas metropolitanas.

COLOQUIO — Revista do Desenvolvimento Regional - Faccat - Taquara/RS - v. 21, n. 1, jan./mar. 2024 12



3 Metodologia

Conforme classificacdo apresentada em Gil (2002), este artigo seria uma pesquisa
descritiva, uma vez que tem como finalidade principal a caracterizacdo de um fendmeno,
buscando o estabelecimento de relagdes entre varidveis. Trata-se de um estudo com coleta de
dados secundarios em sites com acesso disponivel (IBGE, Metroplan, IPEA, dos governos estadual
e federal), que fundamentado na reflexao motivada pela revisdao tedrica, pretende descrever o
fendbmeno da metropolizacdo de areas especificas do estado brasileiro do Rio Grande Sul,
caracterizando estas regifes e a sua natureza socioeconOmica. Pelo seu carater descritivo, a
pesquisa ndo teve a ambicdo de explicar em profundidade os fenbmenos que descreve, embora
possa servir de base para tal.

O estudo pretendeu capturar um panorama da situacdo, expresso em numeros e na
verificacdo do estagio de institucionalidade das RMs e AUs galchas a partir do que é estabelecido
no EM. A fim de verificar a efetividade destas configura¢des regionais, foi utilizado o conceito de
Ciclo das Politicas Publicas, composto pelas etapas de: (i) Montagem da Agenda ou de
Reconhecimento dos Problemas; (ii) Formulacdo da Politica; (iii) Tomada de Decisdo; (iv)

Implementacao; e (v) Avaliagao (Baptista; Rezende, 2011; Howlett; Ramesh, 1995).

4 Andlise e discussdao: um panorama das RMs e AUs gatchas.

Em funcdo de motivacGes histéricas e econémicas, a distribuicdo da populacdo do Rio
Grande do Sul nao seria uniforme. O eixo que liga as cidades de Porto Alegre a Caxias do Sul
constituiria a drea mais povoada. Conforme a estimativa para 2020, 66,2% dos municipios
gauchos possuiriam populacdo de menos de 10 mil habitantes. Os municipios de 10 a 50 mil
habitantes somariam 123 (24,7%), e aqueles com 50 a 100 mil seriam 26 (5,2%). Somente 19
municipios (3,8%) possuiriam populacdo superior a 100 mil habitantes que, no entanto,
concentrariam 48,3% do total da populagdo gaucha (IBGE, 2021).

No RS, conforme a classificacdo dos centros urbanos do IBGE (2008; 2015; 2020) apenas
a capital representaria uma Metrdpole — o mais alto nivel. A rede de influéncia de Porto Alegre
se caracterizaria por uma acentuada centralidade no Estado, mas também por uma expressiva
guantidade de niveis hierarquicos inferiores. Desse modo, a rede de Porto Alegre possuiria seis
Capitais Regionais: as Capitais Regionais B (do Arranjo Populacional de Caxias do Sul e do

Municipio de Passo Fundo) e as Capitais Regionais C (dos Arranjos Populacionais de Lajeado,
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Santa Cruz do Sul, Santa Maria e Pelotas). Haveria ainda, muitos Centros sub-regionais (39 centros

urbanos).

Figura 1 - Mapa da Influéncia Urbana das Cidades Gauchas, destacando Porto Alegre
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Fonte: IBGEREGIC 2018 }‘\(

Elaboragan: SPGGDEPLAN - 082020 e

Fonte: IBGE (2020).

A rede de Porto Alegre apresentaria ainda, uma diversidade de Centros Sub-regionais e
Centros Locais que acessariam diretamente a Capital, ignorando as centralidade intermediarias.
Essa situacdo foi percebida principalmente na metade sul do Estado, que se caracteriza por uma
menor densidade populacional (IBGE, 2008; 2015; 2020).

No Norte, onde se verifica uma maior fragmentacao territorial em municipios, ainda
haveria redes de Centros Locais e Centros Sub-regionais, subordinados a estes. Contudo, Centros
Sub-regionais — como o Arranjo Populacional de Santo Angelo/RS e os municipios de Santa Rosa
(RS), ljui (RS) e Cruz Alta (RS) — se ligariam a Porto Alegre diretamente. Outra caracteristica
verificada, seria a restricdo da rede de influéncia de Porto Alegre ao territério do préprio Estado

(IBGE, 2008; 2015; 2020).
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A Constituicdo Estadual do Rio Grande do Sul (CE RS, 1989) definiu a Regido Metropolitana
de Porto Alegre — RMPA e as AUs em solo galcho. A época eram a Aglomeragao Urbana do Sul —
AUSul, a Aglomeracdo Urbana do Nordeste — AUNe, que posteriormente foi transformada em
Regiao Metropolitana da Serra Gaucha — RMSG —, e a Aglomeragdo Urbana do Litoral Norte —
AULN (Figura 2). Estas defini¢cdes e delimitagdes, a despeito de criticas que sofreram, teriam sido
consideravelmente mais atentas a critérios técnicos que as que teriam ocorrido em outros
estados, embora recentemente tenham ocorrido adi¢gdes de municipios a RMPA sem que fossem
demonstradas rela¢des efetivas com ela e/ou que os municipios demonstrassem caracteristicas

metropolitanas (Soares, 2015).

Figura 2 - Mapa das Regides Metropolitanas e Aglomerag¢des Urbanas do RS

Regides Metropolitanas e Sulis
Aglomeragdes Urbanas no RS

Aglomeragao Urbana do Litoral Norte
Aglomeracao Urbana do Sul
| Regido Metropolitada de Porto Alegre
Regiao Metropolitana da Serra Gaucha
o> Areas de concentracdo urbana

Fonte: Metroplan - ‘\
Elaboragao: SEPLAG/DEPLAN - 04/2020 2 . e

Fonte: Metroplan (2021).

Criada em 1975, a Fundacdo Estadual de Planejamento Metropolitano e Regional -

Metroplan - é um érgdo de gestdo urbana e regional do Governo do Estado do RS que tem por
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objetivo a promogao do desenvolvimento integrado entre os municipios. Poderia atuar também,
na gestdo e no planejamento, no ambito estadual na medida de suas atribui¢des, mas
principalmente, nas Regides Metropolitanas de Porto Alegre e da Serra Galcha, e nas
AglomeracgGes Urbanas do Litoral Norte e do Sul (Metroplan, 2021).

A promulgacdo da Lei Estadual 11.127, de 1998, visando aperfeicoar a governanga nas
RMs e nas AUs galchas, a redefiniu a Metroplan como o érgdo responsavel pela elaboracdo e
coordenac¢do de planos, de programas e de projetos, no que se refere ao desenvolvimento
regional e urbano no RS. Inclusive, com a atribuicdo de planejamento, de coordenacdo, de
fiscalizacdo e de gestdao do Sistema Estadual de Transporte Metropolitano Coletivo de Passageiros

(Metroplan, 2021).

4.1 Regiao Metropolitana de Porto Alegre - RMPA

De acordo com dados do IBGE (2021) e da Metroplan (2021) a Regido Metropolitana de
Porto Alegre — RMPA é a area com a maior densidade populacional do Rio Grande do Sul —421,8
hab/km?. Concentrando uma populacdo de 4,4 milhdes de habitantes — 38,2% do total da
populacdo gaucha. Além de possuir nove dos 19 municipios com mais de 100 mil habitantes do

Estado.

Tabela 1 - Regido Metropolitana de Porto Alegre - RMPA

Anode |Numero de Popula;aol Area 2019 @ Den5|dajd.e Taxa de Urba3n|zagao
criacio | Municiios Total 2020 ¥ (km2) Demografica 2010 @
¢ P (habitantes) 2020 (hab./km2) (%)
RMPA 1973 34 4.363.027 10.342,9 421,8 96,90

Fonte: Dados do IBGE (2021) e Metroplan (2021), elaborado pelos autores.

(1) Estimativas de populagdo 2020.

(2) Areas territoriais 2019.

(3) Nao ha dados disponiveis para populagdo urbana nas Estimativas de Populagdo 2020.

O crescimento da RMPA resultou principalmente de migracdes internas, de interligacdes
de malhas urbanas e das sucessivas emancipacfes que ocorreram nas Ultimas décadas. Por conta
disso, novas areas foram se integrando a regido, totalizando atualmente 34 municipios. Os
municipios da RMPA apresentam-se de forma bastante diversa em relacdo aos indicadores
socioeconOmicos, reflexo de uma desigual distribuicdo de recursos econdmicos, de servicos e de
equipamentos urbanos — como transporte, saude, educacdo, habitacdo e saneamento (Atlas RS,

2021).
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A RMPA também poderia ser descrita como um polo de atra¢do, de complementaridade
funcional e ainda, de integracao das dinamicas politicas e socioecon6micas. Essa vocagdo, que
era restrita somente a Capital e cidades mais populosas, agora se verificaria também nas cidades
do entorno da regido. S3o significativos os deslocamentos atraidos pela oferta de servicos e de

trabalho, formando uma drea de acentuada expansao econdmica no RS (Atlas RS, 2021).

4.2 Regiao Metropolitana da Serra Gaucha - RMSG

A Regidao Metropolitana da Serra Gaucha — RMSG, foi criada pela Lei Complementar n2
14.293 de agosto de 2013. Todos os municipios correspondiam aos da Aglomera¢dao Urbana do
Nordeste, criada em 1994, acrescida dos municipios de Ipé, Pinto Bandeira e Nova Roma do Sul

(Metroplan, 2021).

Tabela 2 - Regido Metropolitana da Serra Gaucha - RMSG

Ano de NGmero de Populagao Area Densidade Taxa de Urbanizagao
criacio Municipios Total 2020 V' | 2019® |Demografica 2020 2010 ®
¢ P (habitantes) | (km2) (hab./km2) (%)
RMSG 2013 14 864.018 4.663,7 185,3 91,62

Fonte: Dados do IBGE (2021) e Metroplan (2021), elaborado pelos autores.

(1) Estimativas de populagdo 2020.

(2) Areas territoriais 2019.

(3) N&o ha dados disponiveis para populagdo urbana nas Estimativas de Populagdo 2020.

A RMSG tem como cidade polo, Caxias do Sul, sendo o maior centro urbano da regidao e a
segunda cidade mais populosa do RS. Além de Caxias do Sul, a regido também abriga a cidade de
Bento Gongalves, também com mais de 100 mil habitantes. A RMSG forma com a RMPA, um eixo
de ocupacdo — norte/sul — muito dindmico economicamente. Em 2020, o conjunto dos 14
municipios da RMSG contaria com uma populacdo estimada em 864.018 habitantes (Atlas RS,

2021; IBGE, 2020).

4.3 AglomeracgGes Urbanas (AUs) do Rio Grande do Sul

No RS existem duas AUs instituidas por lei — a Aglomerac¢do Urbana do Sul (AUSul) e a
Aglomeracao Urbana do Litoral Norte (AULN). Criada em 1990, a AUSul foi a primeira
aglomeragdo no RS, na época denominada AU Pelotas. Era formada inicialmente, apenas pelos

municipios de Pelotas e Capao do Ledo e, em dezembro de 2003, foram acrescentados os
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municipios de Arroio do Padre, Rio Grande e S3o José do Norte. Conforme estimativas do IBGE, a
AUSul apresentou em 2020, uma populagdao de 611.178 habitantes, correspondendo a 5,35% da
populacdo do RS. Trata-se de uma AU onde duas cidades de porte médio — com mais de 100 mil
habitantes —, distantes aproximadamente 50 km, uma da outra, criam uma dupla centralidade.

As cidades de Pelotas e Rio Grande formam um eixo leste/oeste de concentragdo
populacional e de transportes. Onde Pelotas, caracteriza-se como centro regional importante
com a presenca de diversos servigos e equipamentos urbanos, atendendo diversos municipios da
metade sul do Estado; e Rio Grande como centro sub-regional, destaca-se pela sua producdo
industrial e por abrigar o principal porto maritimo do gadcho. (Atlas RS, 2021; IBGE, 2020;
Metroplan, 2021).

Tabela 3 - Aglomeragdes Urbanas (AUs) do Rio Grande do Sul

Ano de | Nimero de Populagao Total Area Densidade Taxa de Urbanizagdo
criacio | Municioios 2020 2019 @ | Demografica 2020 2010 ®
¢ P (habitantes) (km2) (hab./km2) (%)
AUSul 1990 5 611.178 6.299 97,0 92,70
AULN 2004 20 340.436 5.129 66,4 86,71

Fonte: Dados do IBGE (2021) e Metroplan (2021), elaborado pelos autores.

(1) Estimativas de populagdo 2020.

(2) Areas territoriais 2019.

(3) N3o hadados disponiveis para populagdo urbana nas Estimativas de Populagdo 2020.

A AULN foi criada em 2004, é formada por 20 municipios. Em 2020, conforme estimativas
do IBGE, a regido teria uma populacdo total de 340.436 habitantes — 2,98% da populacdo gaucha.
A regido da AULN apresenta uma rede urbana hierarquizada, tendo as cidades de Capao de
Canoa, Tramandai e Osdrio como as mais populosas, mas nenhuma delas atingindo 100 mil
habitantes. A AULN caracteriza-se pela sazonalidade devido ao turismo de verao. Todavia, alguns
municipios apresentaram significativo crescimento de sua populacdo fixa residente nas duas

ultimas décadas. (Atlas RS, 2021; IBGE, 2020; Metroplan, 2021).

4.4 Comparativo das RMs e AUs gatichas

4.4.1 Populagdo e renda

Comparando as RMs e AUs galichas, chama a atencdo as diferencas e desproporc¢des entre
elas. A RMPA sozinha detém 38,20% da populacdo do Estado, enquanto as outras trés regioes,

somadas teriam 15,89% — menos da metade. De outro modo, em termos populacionais a RMSG
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e a AUSul, aproximam-se numericamente, assemelhando-se mais ainda, se compararmos a
cidade polo da Serra — Caxias do Sul — com as cidades de Pelotas e Rio Grande, somadas — que
formariam a dupla polaridade do Sul. Mas, enquanto a RMSG tem tido incremento populacional
acentuado (da ordem de 17,51% em 2020) a AUSul teve um incremento menor (de 5,73% em
2020), inclusive com sua contribui¢cdo populacional relativa em queda, tanto no estado como no

pais.

Tabela 4 - Incremento Populacional das RMs e AUs Gauchas

Incremento Populacional por regido de 2000 até 2020

Regides Ano Pop}llagﬁo Incremento Incre.mento Ao Total do Ao ’Total do
Residente Absoluto Relativo (%) | Estado (%) Pais (%)
2000 3.658.376 35,93 2,15
RMPA 2010 3.978.470 320.094 8,75 37,20 2,09
2020 4.363.027 384.557 9,67 38,20 2,06
2000 624.123 6,13 0,37
RMSG 2010 735.276 111.153 17,81 6,88 0,39
2020 864.018 128.742 17,51 7,56 0,41
2000 557.028 5.47 0.33
AUSul 2010 578.034 21.006 3.77 5.41 0.30
2020 611.178 33.144 5.73 5.35 0.29
2000 231.453 2.27 0.14
AULN 2010 283.959 52.506 22.69 2.66 0.15
2020 340.436 56.477 19,90 2.98 0.16

Fonte: Dados do IBGE (2021), elaborado pelos autores.
(1) Dados em vermelho salientam a diminui¢do no percentual de representatividade populacional.

J4 a AULN, ainda apresenta numeros absolutos mais modestos, mas apresenta-nos os
mais altos percentuais de crescimento populacional relativo do Estado (19,90% em 2020).
Tendéncia essa, que tende a manter-se, impulsionada pela proximidade com as RMs gauchas e

com o litoral catarinense.

Tabela 5 - PIB das RMs e AUs Gauchas

Total (em mil reais) Participag¢do do total no (%) Per Capta (em Reais) V)
Regides Unidade Territorial Estado Pais Unidade Territorial
RMPA 164.385.672,05 43,03 2,74 38.597,92
RMSG 35.118.629,35 9,19 0,59 44.043,58
AUSul 15.581.659,82 4,08 0,26 25.713,37
AULN 7.222.799,79 1,89 0,12 23.257,42

Fonte: Dados do IBGE (2015); elaborado pelos autores. (1) Dados em vermelho salientam valores menores que o

PIB per capta do Estado — RS 33.960,36.

Do ponto de vista econdmico, ao analisarmos dados do IBGE (2015), a caracterizacdo da

RMs e AUs gauchas também acentua as diferengas entre elas. Se por um lado a RMPA participa
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sozinha com 43,03% do PIB galcho, enquanto as outras trés regides somadas alcancam 15,16%.
Por outro, é na RMSG que se concentra o maior PIB per capta do Estado (RS 44.043,58).

Se anteriormente, chamou-nos a atencdo a aproximac¢do nos nimeros populacionais
entre as regides da RMSG e AUSul, em termos econdmicos as diferencas sdo muito grandes.
Enquanto a RMSG contribui com 9,19% do PIB gaucho e tem o maior PIB per capta. A regido da
AUSul participa no PIB estadual com 4,08% e tem um PIB per capta, abaixo da média do Estado.

Por motivo semelhante, destaca-se o desempenho econdmico da AULN, por causa de

baixo PIB per capta (RS 23.257,42), menor que a média estadual (RS 33.960,36).

4.4.2 Legislagao e institucionalidade

O panorama institucional e legal é preocupante a medida que se percebem falhas
institucionais, além de apatia e esvaziamento no debate em relacdo a questdao metropolitana.

Isso fica visivel através de varios indicios.

Tabela 6 - Panorama da Legislacdo das RMs e AUs Gauchas

Legislagdo Especifica existente

LEI COMPLEMENTAR N2 13.854, DE 26 DE DEZEMBRO DE 2011. Cria o Conselho Deliberativo da
Regido Metropolitana — CDM — e o Gabinete de Governanga da Regido Metropolitana de Porto
Alegre, altera a Lei n.° 6.748, de 29 de outubro de 1974, e da outras providéncias.

DECRETO N2 23.242, DE 09 DE AGOSTO DE 1974. Aprova o Regimento Interno do Conselho
Deliberativo da Regido Metropolitana de Porto Alegre.

RMPA

DECRETO N2 23.070, DE 17 DE ABRIL DE 1974. Dispde sobre o Conselho Deliberativo e o
Conselho Consultivo da Regido Metropolitana de Porto Alegre (Lei n2 6.656, de 12 de dezembro
de 1973).

LEI N2 6.656, DE 12 DE DEZEMBRO DE 1973. Cria o Conselho Deliberativo e o Conselho
Consultivo da Regido Metropolitana de Porto Alegre, estabelecida pela Lei Complementar n2 14,
de 8 de junho de 1973, e da outras providéncias.

LEI COMPLEMENTAR N2 14.293, DE 29 DE AGOSTO DE 2013. Cria a Regido Metropolitana da
Serra Gaucha.

* A Lei Complementar n? 10.335, de 28 de dezembro de 1994, que criou a Aglomeragdo Urbana
do Nordeste nunca foi revogada.

LEI COMPLEMENTAR N2 11.876, DE 26 DE DEZEMBRO DE 2002. Altera disposi¢ées da Lei
Complementar n2 9.184, de 26 de dezembro de 1990, revoga a Lei Complementar n? 10.816, de
15 de julho de 1996, transforma a Aglomerag¢do Urbana de Pelotas em Aglomera¢do Urbana do
Sul agregando novos Municipios a esta, e da outras providéncias.

LEI COMPLEMENTAR N2 12.100, DE 27 DE MAIO DE 2004. Institui a Aglomera¢do Urbana do
Litoral Norte, dispOe sobre a gestdo regional e da outras providéncias.

Fonte: Dados da Metroplan (2021), elaborado pelos autores.

RMSG

AUSul

AULN

Todos os documentos legais produzidos no Estado, a fim de definir as regides e de nortear

seus funcionamentos (Tabela 6) foram elaborados antes de janeiro de 2015, data da promulgacdo
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do Estatuto da Metrépole (EM), portanto carecendo de revisdes, atualizacdes e complementos
nos termos deste.

Existem questdes apontadas como de formulacdo equivocada nessas leis, que precisariam
de revisdo, por exemplo: na LC n2 14.293/2013, que cria a RMSG, ndo foram detalhadas as FPICs
gue conforme o EM deveriam justificar a criagdo da regido metropolitana, ou seja, os interesses
comuns entre os municipios ndo foram pactuados. Tampouco, ela revogou a Lei Complementar
n2 10.335, de 28 de dezembro de 1994, que criou a Aglomeragdao Urbana do Nordeste,
sobrepondo uma RM a uma AU preexistente.

Nenhuma das quatro regides tem até o momento o PDUI instituido. Quanto a RMPA ha a
informacdo de que seu PDUI estaria em elaboracdo. Mas, na agenda de reunides plendrias, que

consta no site da Metroplan (metroplan.rs.gov.br/), desde 2015, ndo foram feitas atualizagGes.

Quanto as demais regides constam que a elaboracdo nao teria sido iniciada.

N3o ocorreu implementacdo dos instrumentos de desenvolvimento urbano integrado
previstos no artigo 92 do Estatuto da Metrépole (EM), foi realizada; houve insuficiéncia na
estrutura de governanca e gestdao metropolitana, conforme relatério do IPEA (2019); e ha falta de
um sistema especifico de alocacao de recursos para agdes e politicas regionais e metropolitanas,
por causa do veto aos artigos n? 17 e 18 do EM. Verifica-se que ha pressao para a resolucao
politica de questdes eminentemente técnicas — ha um aumento significativo de proposicdes
legislativas para inclusdes de municipios e criacdo de RMs e AUs no RS, sendo que no EM ndo traz
com clareza os critérios para novas implantagdes (IPEA; 2019).

E ainda, haveria a necessidade de uma repactuacdo federativa para reconhecimento da
soberania das RMs: ao contrario da mera imposi¢cao do EM para adequacgdo das regides, sob pena
de n3o recebimento de recursos da Unido. Ao utilizar-se a ideia de ciclo das PPs para analise das
RMs e AUs galchas, tem-se conforme a Tabela 8, que a anadlise das regides demonstra que elas
se encontram os diferentes estagios, porém nenhuma delas cumpriu todas as etapas.

A RMPA apresenta-se de fato como uma RM e estaria em vias de adequacdo legal e
institucional aos termos do EM. Todavia, a falta de acdo e morosidade do processo caracterizam
um esvaziamento tanto em termos politicos, quanto em relacdo a participacdo da populacido
interessada. O processo de governanca interfederativa precisa ser construido a fim de que a

RMPA se torne verdadeiramente, uma metrépole institucionalizada.
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Tabela 7 - Panorama das A¢oes Compartilhadas nas RMs e AUs Gauchas

Ag6es Compartilhadas

Situagao

PDUI - Plano de Desenvolvimento
Urbano Integrado

N&o ha / em elaboragdo desde 2015.

FPICs — Fungdes Publicas de Interesse
Comum

| — planejamento integrado do desenvolvimento
econdmico e social;

Il — saneamento basico, notadamente abastecimento
de 4gua e rede de esgotos e servigo de

limpeza publica;

Il — uso do solo metropolitano;

IV — transportes e sistema viario;

V — producdo e distribuicdo de gas combustivel
canalizado;

RMPA . -
VI — aproveitamento dos recursos hidricos e controle
da poluigdo ambiental, na forma que dispuser
a lei federal;
VII — outros servigos incluidos na area de competéncia
do Conselho Deliberativo por lei federal (Lei n?
14/1973).
22 Empresas de transporte coletivo; 05 Consorcios;
1200 Linhas de transporte coletivo; 01 Linha de trem
Servigos metropolitanos em operagdo |urbano de transporte coletivo, 02 Linhas hidroviarias
de transporte coletivo. Totalizando mais de 485 mil
passageiros transportados/dia.
PDUI - Plano de Desenvolvimento i o
. N&o ha / elaboragdo n3o iniciada.
Urbano integrado
RMSG FPICs — Fungdes Publicas de Interesse ~ - .
¢ N3o definidas pela Lei n? 14.293/2013.
Comum
Servigos metropolitanos em operagdo |07 Empresas de Transporte Coletivo com 74 Linhas.
PDUI - Plano de Desenvolvimento . L o e
. N3&o ha / elaboragdo ndo iniciada
Urbano integrado
| — estrutura vidria regional;
Il — transporte de passageiros e de cargas;
AUSul FPICs — Fungoes Publicas de Interesse 11l — sistema de saude;
Comum IV — sistema de informagdes regionais atinentes a
economia e a gestdo publica; e
V — sistema cartografico (Lei n2 11.876/2002).
. . . 02 Empresas de Transporte Coletivo com 43 Linhas; e
Servigcos metropolitanos em operag¢do ) . o .
01 Linha hidroviaria de transporte coletivo.
PDUI - Plano de Desenvolvimento I e
. N&o ha / elaboragdo ndo iniciada
Urbano integrado
| — saneamento ambiental, incluidas neste conceito as
acoes relativas ao saneamento basico;
Il — transporte publico de passageiros e sistema viario
regional;
~ - Il = turismo;
AULN FPICs — FungGes Publicas de Interesse

Comum

IV — planejamento do uso de ocupagao do solo
urbano;

V — preservagdo e conservagao ambiental;

VI — organizagdo territorial;

VIl — informacgdes regionais e cartografia (Lei n?
12.100/2004).

Servigos metropolitanos em operagdo

07 Empresas de Transporte Coletivo com 56 Linhas.

Fonte: Dados da Metroplan (2021), elaborado pelos autores.
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Na RMSG tem-se uma situagao inusitada, juridicamente ela foi criada sem definir as FPICs
e sem revogar a AU preexistente. Também ocorrem falta de agdo e morosidade no processo de
institucionalizacdo e instrumentacdo. Considerando os critérios apresentados pelo IBGE (2008,
2015, 2018), ndo deveria ser uma RM, mas tecnicamente uma AU.

As AUs galchas do Sul e do Litoral Norte, nunca foram de fato institucionalizadas, foram
criadas a partir de agendas regionais e passaram por formulagdes legais, mas conforme analise
pelos estagios do ciclo de PP, ndo teriam ido além. Nao ha registro de que as etapas de tomada

de decisdo, implementacdo e avaliagdo, estejam em curso.

Tabela 8 - Ciclo das Politicas Publicas das RMs e AUs do RS

Situagdo por regiao

Fases do ciclo @

RMPA RMSG AUSul AULN
Montagem da Agenda ou de parcialmente
Reconhecimento dos sim * sem definicdo de sim sim
Problemas FPICs.
parcialmente
Formulagdo da Politica sim * Lei de criagdo com sim sim

falhas e omissdes.

parcialmente

Tomada de Decisdo ) PDlﬂl em nao nao nao
elaboragdo desde
2015.
Implementagao parcialmente nao nao nao
Avaliacdao parcialmente nao nao nao

Fonte: elaborado pelo autor.
(1) Foram utilizadas as fases do ciclo das PPs conforme descritas por Howlett e Ramesh (1995) e Baptista e Rezende
(2011).

A excecdo a essa falta de institucionalizacdo, regulamentacado e instrumentacdo em todas
as RMs e AUs é a efetiva implantacdo de sistemas de transportes coletivos metropolitanos. Mas,
essas acdes parecem mais relacionadas a aplica¢do da Lei Federal n2 11.107/2005 que instituiu o
Consoércio Publico, adicionou um novo instrumento de gestdao metropolitana mais efetivo que a
aplicacdo do EM. Em todas as regiGes os transportes coletivos metropolitanos sdo administrados
pela Metroplan.

Especificamente, em relacdo ao Estatuto da Metrépole (EM), verifica-se que ele nao
aborda a questdo do territdrio rural, embora existam nas RMs e AUs galchas espacos com estas
caracteristicas (visto que nem uma delas tem 100% de urbanizagdo). O territério rural foi
esquecido no planejamento regional e ndo apareceu no texto do EM.

Por isso, o principal instrumento de agdo apresentado pelo EM, o Plano de
Desenvolvimento Urbano Integrado — PDUI, deveria ser reorientado e inclusive ter seu nome

trocado, deveria ser: o Plano de Desenvolvimento Regional Integrado — PDRI.
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Finalmente, percebe-se que o desmonte das PPs que assola o pais, por conta da reinsercao
das pautas neoliberais na agenda de governo, tem causado paralisia nas a¢des de planejamento
e regulamentacdo de modo geral, e especificamente na questdo metropolitana — vide a Lei n?

13.683/2018, que retirou prazos e responsabilidades do Estatuto da Metrépole (EM).

5 Consideragoes finais

Durante a histdria politico-institucional do Brasil, conforme apontado por Franzoni e
Hoshino (2015), a sistematizacdo e o agenciamento das questGes metropolitanas variaram
conforme os modelos econdmicos em aplicacdo e os fatores conjunturais. E, ndo se teria dado a
devida atengdo a equidade socioespacial como funcdo finalistica do planejamento e da gestdo
das cidades.

O Estatuto da Metrdpole (EM) mostrou-se, a despeito de suas limitagdes, um importante
instrumento de ordenacdo interfederativa, a partir do estabelecimento de padrdes processuais e
conceituagdes legais de abrangéncia nacional. Em relagao a implementagdao do planejamento
regional integrado e a busca pela construcao de socioespacial mais adequada, faz-se necessaria
a efetivacdo do EM com a aplicacdo consciente de seus dispositivos.

Parece haver consenso na atualidade, que a utilizacao apenas de critérios politicos para a
definicdo de Regides Metropolitanas e Aglomera¢cdes Urbanas, ndo seria suficiente e nem
adequado, sendo prejudicial tanto ao planejamento, quanto a gestdo do territério
interfederativo.

Ao mesmo tempo, na esteira da retérica do desenvolvimento regional, aconteceria uma
desconsideracdo das particularidades locais, sendo criadas padronizagdes em unidades
territoriais levianamente, sem vinculos socioculturais ou socioespaciais adequados. Para isso, sao
necessarios estudos de reconhecimento dos territorios e das acdes que por |a se realizam.
Conforme Milton Santos (1990), “espaco é o territério usado”. Este espaco precisa ser
reconhecido e caracterizado de forma adequada, visto que dreas com diferentes caracteristicas
precisariam de tratamentos e legislacGes diferenciadas.

Do ponto de vista da integracao de politicas publicas, pouco foi feito desde que as RMs e
AUs gauchas foram criadas, os atores regionais, pouco aproveitaram esta institucionalidade como
uma oportunidade de planejamento integrado. As AUs e a RMSG s6 existem no papel, ndao foram
incluidas no cotidiano da politica local/regional e muito menos da sociedade civil e dos

movimentos sociais.
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De outro modo, é inegavel que esses espacos metropolitanos — RMs e AUs galchas —
estejam cada vez mais integrados de fato. Verifica-se um intenso movimento entre os municipios,
com deslocamentos de toda ordem. Existe uma integracdo gerada por questdes socioeconémicas,
mas sem as devidas correspondéncias politicas para institucionalizar e implementar a
infraestrutura e os servigos metropolitanos necessarios.

A RMPA, a unica verdadeira metrdopole galcha, apresenta-se mais “institucionalizada”.
Possui uma experiéncia que |he coloca um passo a frente das demais regiGes. Mas, longe das
condicOes necessdrias para dar conta das suas proprias demandas metropolitanas. A experiéncia
de Porto Alegre deve servir de modelo e talvez, contribua para uma estratégia de backcasting,
primeiramente para a RMSG e posteriormente, para as outras AUs.

Em termos de desenvolvimento, as concentracbes urbanas, regionais e/ou
metropolitanas sdo vistas atualmente como favoraveis, por apresentarem vantagens econdmicas
de aglomeracao, possibilitando oportunidades de cooperacgao entre diferentes atores sociais, das
diferentes escalas do territdrio (local, regional, metropolitano, nacional e internacional). Se
realizada com planejamento e gestdo democraticos, a metropolizacdo do espaco tem a
potencialidade de trazer imensas oportunidades de desenvolvimento mais equilibrado e
sustentavel.

Por fim, consideramos ser necessario ter a clareza de que a institucionalizagdo das RMs e
AUs é uma estratégia de distincdo dos espacos urbanos que serve tanto para condicionar
abordagens, quanto para a competicdo por recursos. Contudo, ela n3ao garante,
espontaneamente, a cooperacdo entre os atores politicos, econémicos e sociais regionais. Este é

um processo que precisa ser construido.
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