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Resumo

“Metropoles de papel” sdo centros urbanos de regides metropolitanas
institucionalizadas que ndo apresentam funcionalidades de uma metropole,
tais como influéncias politico-econdémicas e sociais, além do trdfego de
informagdes, capital e pessoas. Assim, este estudo buscou compreender a
concepgdo, a percep¢do e a vivéncia de uma “metrépole de papel” localizada
na Amazoénia brasileira com base no entendimento da produ¢do do espaco
urbano de Henri Lefebvre. Utilizando uma abordagem historiogrdfica,
andlises de recursos bibliogrdficos e documentais possibilitaram apreender
que o espago concebido é fruto essencialmente de agdes conjuntas entre
agentes politicos e econdmicos que priorizaram a institucionaliza¢do do
espaco em vez de sua producdo, repercutindo na auséncia de percep¢do e
vivéncia por parte da populagcdo com relagdo ao espago metropolitano. Por
conseguinte, dinamicas intraurbanas peculiares tornam a produgdo dos
espagos metropolitanos um produto que ndo necessariamente se encaixa na
teoria lefebvriana, criando novos horizontes para a apreensdo da produ¢do
socioespacial do que se constituem as metropoles de papel
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Abstract

“Paper metropolises” are urban centers in established metropolitan regions
that present no functionalities of a metropolis, in terms of political, economic,
and soclal influence, as well as the flow of information, capital, and people.
Thus, this study has sought to understand the conception, perception, and
experience of a “paper metropolis” located in the Brazilian Amazon based
on Henrt Lefebvre’s understanding of the production of urban space. Using
a historiographical approach, and a literature and documentary review, it
was possible to understand that the conceived space is essentially the result
of joint actions among political and economic actors that prioritize the
institutionalization of space rather than its production, thereby reflecting the
lack of perception and experience of the population in relation to metropolitan
space. Thus, particular intra-urban dynamics transform the metropolitan
spaces into a product that does not necessarily fit into Lefebvrian theory,
creating new horizons for apprehending the socio-spatial production of what
constitutes paper metropolises.
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Romdrio Valente Santos
Gabriel Villas Boas de Amorim Lima
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Introducao

Diferengas terminoldgicas entre “aglomerado urbano” e “regido metropo-
litana” vdo além do aspecto politico-institucional, induzindo ocorréncias socioes-
paciais caracteristicas. Nesse sentido, entende-se aglomerado urbano como uma
articulacdo entre municipios que apresentam processos de continuidade espacial
- ou seja, relacdes socioespaciais interdependentes — e, eventualmente, territoriais
— através de conurbacdo (MIYAZAKI, 2010). Por outro lado, a regido metropolitana
(RM) demarca uma unidade regional que agrupa municipios limitrofes com o ob-
jetivo de integrar politicas publicas de interesse comum, pressupondo uma acao
coordenada na esfera politico-administrativa (BRASIL, 2015). Segundo Fresca (2011),
a RM implica a existéncia de uma metropole, cidade que detém relevancia e in-
fluéncia politica e socioeconémica em nivel nacional ou regional.

A metropole apresenta funcionalidades metropolitanas como condicdo fun-
damental de sua existéncia, centralizando acdes e coalizbes de maneira interna
(dentro de seus limites institucionais) e externa — mediante a influéncia sobre
outras cidades. Portanto, as RMs devem apresentar, além da regulagdo politico-
-institucional intermunicipal, dindmicas socioecon6micas, culturais e ideoldgicas
que lhes permitam criar funcionalidades metropolitanas, que € o que as torna ver-
dadeiramente metropoles. Isso posto, a existéncia de uma metrdpole deveria pre-
ceder a criacdo da regido metropolitana, e ndo o inverso. Todavia, nota-se que a

instituicdo de RMs é fortemente articulada por acdes politicas que eventualmente
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divergem das reais manifestacdes e escalas de metropolizacdo do espaco, resul-
tando na criacdo de RMs desarticuladas de um contexto metropolitano exequivel
(LECIONI, 2004). Estudos sobre as regides metropolitanas apontam que a desarti-
culagdo é observada desde o desempenho fiscal dependente da performance muni-
cipal (GARSON; RIBEIRO; RIBEIRO, 2010) até a identificacdo de discrepancias entre
aspectos politicos e a espacializacdo das RMs (MANSUR, 2013).

Cunha (2005) empregou a expressdo “metropole de papel” para designar a
mistificacdo do centro urbano dominante de determinada RM como algo equiva-
lente a uma metropole, quando este ndo apresenta as funcionalidades metropo-
litanas necessarias para ser assim considerado. Os efeitos da metrépole de papel
surgem no campo politico-institucional pela auséncia da operacionalizacdo de sis-
temas intermunicipais e no imagindrio popular, que desconecta as dindmicas in-
traurbanas da constituicéo tedrica do espaco.

A esse respeito, adotar uma leitura de acordo com o que discute Lefebvre
(1991) sobre os momentos de producdo do espaco urbano torna-se essencial para
compreender como as metrépoles de papel se apresentam em um contexto pseu-
dometropolitano. Para o filésofo francés (1991), o urbano extrapola a ideia de am-
biente construido onde as rela¢des sociais acontecem e, por essa razdo, torna-se
simultaneamente forma e conteudo das diferentes dindmicas socioespaciais esta-
belecidas naquela temporalidade. Dessa maneira, o espaco urbano é tanto mate-
rial (enquanto presente, com manifestacdes concretas) quanto virtual (enquanto
possibilidade, com transformacgdes inevitaveis) —, e é transmutado em leituras coe-
xistentes e eventualmente conflitantes sobre os espacos concebidos, percebidos e
vividos (LEARY, 2015). O espaco concebido é formal, rigido, planejado por tecnocra-
tas (politicos, arquitetos, engenheiros), construido por meio de discursos e repre-
sentacOes da realidade. Esse é o espaco das leis, dos planos diretores municipais,
dos zoneamentos etc. Ja o espaco percebido é aquele que representa a légica que
cadarelacgdo social imprime no ambiente urbano, ou seja, a maneira pela qual cada
individuo enxerga as funcionalidades, os usos e as relacdes que a cidade pode pro-
porcionar, indicando como a sociedade enxerga o urbano e a si prépria. Por fim, o
espaco vivido demonstra a vida cotidiana, a soberania da realidade em relacio ao
programado, e se constitui na manifestacdo mais tangivel de espaco urbano.

Considerando essa abordagem, a auséncia de um estudo sobre a investigacao
do fendbmeno de producdo do espaco metropolitano “de papel” segundo a perspec-
tiva lefebvriana demonstra uma notdria lacuna de pesquisa. De modo a preenché-
-la, este estudo objetivou compreender como ocorrem 0s processos de concepcao,
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percepcdo e vivéncia de uma “metropole de papel”, suas intencdes e implicacdes
advindas de uma sistematica de analise baseada nas relacdes de causa e efeito.
A pergunta de pesquisa envolve o questionamento sobre como esses diferentes
processos se articulam e implicam as dindmicas existentes em um caso concreto
de “metrdpole de papel”. Para responder a ela, utilizou-se como estudo de caso a
Regido Metropolitana de Macapd (RMM), localizada no estado do Amap4, regido
Norte da Amazonia brasileira. Em que pese evidéncia de sua constituicdo em RM,
ela insere-se no que é proposto por Becker (1966; 2004), em sua afirmacdo de que
analisar a producdo do espaco urbano na Amazonia é um desafio expressivo, em
virtude de seus processos de urbanizacdo serem desarticulados dos ciclos conven-
cionais das demais regides brasileiras, o que a torna singular.

1. Estudo de caso

Instituida pela Lei Complementar Estadual n° 21, de 26 de fevereiro de 2003
(AMAPA, 2003), a RMM (Figura 1) abrange as cidades de Macapd (capital do estado),
Santana e Mazagdo, com uma populacdo estimada de 658.051 habitantes, segundo
o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE, 2020a). Em um comparativo
com outras RMs, a RMM apresenta a 42° (entre 49) economia metropolitana, com
R$ 12,149 bilhdes (IBGE, 2017), e 0 19° (entre 20) indice de Desenvolvimento Humano
Municipal IDHM) — de 0,746, de acordo com o Instituto de Pesquisas Econdmicas e
Aplicadas (IPEA, 2019). Quando examinadas individualmente, Mazagdo evidencia
uma latente discrepancia socioecondémica e socioambiental em relacdo a Macapa-
Santana. Na perspectiva socioecondmica, indica-se que o municipio de Mazagao
detém o menor grau de formalizacdo do trabalho (12,26% da populacdo de 18 anos
ou mais possui carteira assinada), contra 37,41% e 35,12% de Macapa e Santana,
respectivamente. Ja na perspectiva socioambiental, somente 62,42% da populacéo
é atendida por 4gua encanada, ao passo que Macapd e Santana apresentam cober-
turas de 95,07% e 92,5% respectivamente (IPEA, 2010).
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Figura 1. Aglomerado urbano Macapa-Santana e Regido Metropolitana de Macapa (RMM)
Fonte: Elaborada pelos autores (2022).

Apesar de constituida como RM, essa area urbana ndo apresenta caracte-
risticas funcionais que possam validar a metropolizacéo atribuida a ela, confor-
me ressalta Santos (2012a). Por isso, este estudo tratara a RMM como sindnimo
da expressdo Macapa-Santana, a qual se julga ser a denominagdo mais pertinen-
te. £ importante atentar as diferencas de uso dos termos “Macapd e Santana” e
“Macapda-Santana”, que apresentam explicagdes semanticas distintas, de modo que
o0 primeiro considera tais municipios como centros urbanos isolados e o segundo
remonta a um aspecto de aglomerado urbano (SANTOS, 2012b).

2. Método

A presente pesquisa, classificada como qualitativa, fez uso da historiografia,
que, como método, é capaz de contrapor o acervo construido por fontes exégenas
sobre a Amazdnia e sua expressdo urbana, e também se apoiou tanto no exame de
autores locais que vém se debrucando sobre a relacdo entre as expressdes urba-
nas e a revisdo de temas da fronteira amazoénica como nas dindmicas e expressdes
socioterritoriais e politicas da regido (MARIN, 2005; TRINDADE JR., 2000; VELOSO;
TRINDADE JR., 2014). Os procedimentos envolveram levantamentos bibliograficos
e documentais junto a drgdos municipais e estaduais de desenvolvimento urbano e
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regional, bases eletronicas do IBGE e do IPEA, além de acervos digitais de periodi-
cos, dissertacoes e teses, selecionados por meio da leitura de palavras-chave identi-
ficadas em bases referenciadas com estudos sobre o desenvolvimento da RMM e do
tema das “metrdpoles de papel”. O quantitativo de trabalhos, ainda bastante redu-
zido, compreendeu quatro teses de doutorado e oito artigos em periodicos em que
se analisa Macap4, tanto isoladamente como em perspectiva com as formacdes me-
tropolitanas de Belém, Manaus, Sdo Luis e Marabd. O cruzamento de informacdes
oriundas de diferentes fontes permitiu estabelecer e convergir correspondéncias
em uma analise sistémica do recorte geografico de inspiracdo lefebvriana. Para
Leary (2015), estudos baseados na teoria lefebvriana sdo observacionais, investiga-
tivos da realidade concreta e de anéalises histdricas. Esse tipo de estudo ndo procura
obter um status de totalidade, nem mesmo de sintese e finitude, mas sim a discri-
minacdo de elementos, momentos e fatores. Desse modo, uma pesquisa com hori-
zontes lefebvrianos objetiva reconectar elementos antes dissociados e substituir a
confusdo por defini¢des claras, reunir o separado e reanalisar o misturado.

3. Resultados e discussoes

Esta secdo é estruturada em trés momentos de discussdo. O primeiro deles
teve como foco a discussdo da formacdao socioespacial de Macapd-Santana, ou seja,
uma leitura da trajetdria socioespacial articulada entre as duas cidades que, segun-
do Santos (2012b), apresentam uma formacao socioespacial comum. No segundo
momento, discutiram-se a veracidade do carater metropolitano e os possiveis efei-
tos que essa conformacdo metropolitana implica nas relac¢6es socioespaciais. Por
fim, no terceiro momento foi proposta uma reflexao sobre a possibilidade de pen-
sar o conjunto espacial Macapa-Santana como uma metrépole real, ultrapassan-
do o cardter politico-institucional e transmutando-se também em funcionalidades
metropolitanas.

3.1 A concepcao da metrépole de papel Macapa-Santana e o sonho da metropoliza¢gdo
amapaense

Macapa e Santana sdo as cidades mais importantes da sub-regido da
Amazonia Setentrional Amapaense (ASA), definida por Santos (2012a) como um
conjunto espacial formado pelo estado do Amapa e por porcdes territoriais do
Pard e da Guiana Francesa. Com localizacdo estratégica na foz do rio Amazonas,
Macapa e Santana apresentam dindmicas socioecondmicas estratégicas para a ar-
ticulagdo produtiva da ASA, interligando-a com outras regides nacionais e interna-
cionais por meio de um papel de mediacdo espacial. Na perspectiva produtiva, a
regido depende do extrativismo mineral de manganés da Serra do Navio, de ouro
de Calcoene e de minério de ferro da Pedra Branca do Amapari, responsaveis por
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65% da exportacdo do estado (AGENCIA AMAPA, 2020). Além disso, o setor tercidrio
vem obtendo avancos econdmicos significativos, em func¢do do crescente fluxo de
mercadorias (SANTOS, 2012b). Do ponto de vista logistico, a articulagdo ocorre tan-
to pelo Aeroporto Internacional Alberto Alcolumbre, em Macapd, como pelo com-
plexo portuario de Santana, formado pelo porto da Companhia Docas de Santana
(CDSA), pelo porto da mineradora Industria e Comércio de Minérios S.A. (Icomi),
pelo Porto do Grego e pelo Porto Souzamar, além de outros de menor porte, que
interligam Macapda-Santana a subcentros da ASA. Essa configuracdo logistica com-
partilhada serve a ASA como um verdadeiro hub de distribuicdo de produtos e
deslocamento de pessoas. Concentrando 70% da populacdo do estado, o aglome-
rado urbano de Macapda-Santana sofreria uma verdadeira macrocefalia urbana,
ao verificar o colapso de seus servi¢os urbanos e a ineficiéncia no atendimento de
recursos minimos aos cidaddos, como habitacdo, saneamento, saude, seguranca
— compartilhando as mazelas colaterais do crescimento econémico entre cidades
adjacentes (SANTOS, 2011; 2012a; 2012b).

Um fator que potencializou essa reestruturacao intraurbana tange a implan-
tacdo da Area de Livre Comércio de Macapd e Santana — ALCMS. Criada pela Lei
Federal n° 8.387/1991 (Art. 11°) (BRASIL, 1991) e implementada em marco de 1993, a
ALCMS constituiu-se como um dos principais atrativos de investimentos em infraes-
trutura urbana de Macapa-Santana, que aquela altura ja observava crescentes ex-
pectativas de geracdo de emprego e, consequentemente, da concentragdo socioes-
pacial. Todavia, a ALCMS ndo experimentava plena liberdade econémica, uma vez
que era subordinada a Superintendéncia da Zona Franca de Manaus (Suframa).
Embora logisticamente articuladas, Macapd e Santana ainda apresentavam diver-
géncias na esfera politica em funcdo de disputas fiscais para arrendar terras para
grandes empresas e desalinhamentos em acordos intermunicipais, necessarios
para resolver problemas antes contidos nos limites municipais — como transporte
publico e coleta de residuos solidos (SANTOS, 2012a). Dessa forma, justificativas
envolvendo uma cooperagdo institucional em nivel intermunicipal potencializa-
ram a instituicdo da RMM (AMAPA, 2003), constituida por Macapa e Santana, além
de Mazagao, incluido em 2016. Porém, em funcdo de dificuldades na definicdo das
atribuicdes e conformacodes politico-administrativas de cada municipio em uma
possivel gestdo metropolitana, a RMM acabou oficializada somente em 2018 pelo
governo do Amapd, mediante a Lei Complementar Estadual n° 112 (AMAPA, 2018), 0
que indica ser recente o processo de regulacdo dessa RM.

Partindo dessa construcdo simbidtica, era previsivel que Macapa e Santana
eventualmente se tornassem uma regido metropolitana, em virtude das crescentes
e interdependentes redes e fluxos de capital e pessoas estabelecidos ao longo de
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sua constituicao, especialmente no periodo p6s-estadualizacio. Contudo, com base
nas concepcoes de Fresca (2011) e do proprio Estatuto da Metropole — EM (BRASIL,
2015), seria 0 momento de Macapd e Santana se tornarem efetivamente uma RM?
Ou seria essa uma tentativa reversa de fomentar o desenvolvimento de funcionali-
dades metropolitanas decorrentes da institucionalizacdo da RMM? Para esclarecer
isso, é necessario voltar a atencdo aos agentes envolvidos nos momentos de produ-
¢do do espacgo e nas suas perspectivas sobre a metropolizacdo de Macapa-Santana.
E nesse ponto que a diferenciacdo semantica entre os termos “espaco urbano” e
“espaco metropolitano” ganha relevancia, ao evidenciar que o primeiro implica
dindmicas socioespaciais estabelecidas em uma malha comum, tanto generalizada
quanto especifica de um municipio, enquanto o segundo reflete o compartilhamen-
to de espacos (fisicos e simbolicos) antes distintos, hoje simbioticos.

Os horizontes lefebvrianos (LEFEBVRE, 1991) permitem identificar conflitos
expressivos e prevaléncias de agentes politico-econdmicos na constituicdo do espa-
¢o metropolitano, resultando em articulagdes discrepantes entre concepc¢ao, per-
cepcdo e vivéncia da metrépole amapaense. Fortemente impulsionada por anseios
politico-econdmicos, a instituicdo da RMM foi concebida, discutida e instituida pela
classe politica local e pelos detentores de capital dos circuitos econdémicos da mi-
neracdo e do extrativismo vegetal. Para esses agentes, a institucionalizacdo de uma
metrdpole corrobora a liberdade jurisdicional e simboélica de Macapéa-Santana de
centros de influéncia direta, como Manaus e Belém. Essa concepgdo teria como
objetivo fomentar artificialmente o desenvolvimento de funcionalidades metropo-
litanas proprias da regido, como a institui¢do de infraestrutura fisica integrada,
maior controle do manejo de investimentos e explora¢do de recursos, possibilitan-
do uma negociacao sem intermediadores regionais, além de hegemonia na disse-
minacdo de valores e dependéncias socioecondmicas e culturais de sub-regides da
ASA em relacdo a Macapa-Santana, consolidando sua area de influéncia e domina-
¢ao (PORTO, 2018; SANTOS, 2012a).

Amaral (2010) relaciona as dindmicas econémicas e a posicdo de Maraba e
Macapd enquanto cidades médias e suas posicdes relativas quanto a metrépole
Belém. Merecem destaque para os propositos do estudo da metropole Macapa os
entraves para que Maraba se transformasse em uma regido metropolitana. Projeto
de lei com esse proposito foi aprovado em 2013. Embora néo seja objeto de anali-
se comparativa neste trabalho, Maraba apresenta questdes semelhantes em um
contexto distinto quando comparadas com as de Macapa. Apesar de a proposta
de lei de instituicdo da Regido Metropolitana de Marabd néo ter sido homologada
pelo Governo Estadual, assim como outras sedes municipais na Amazoénia que ndo
apresentam conurbacdo nem a possibilidade de politicas comuns, os atores sociais

demandam a institucionalizacdo pelo menos “no papel”.
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Outros estudos sobre a Regido Metropolitana de Manaus demonstram que,
desde a sua definicdo, consequéncia de interesses politicos, ela ndo se configura
como componente de uma politica de desenvolvimento econémico no plano me-
tropolitano (LIMA, 2010; 2014). Razdes para isso podem ser encontradas na propria
configuracdo da Suframa, definida ainda nos anos 1960 pelo Decreto n° 61.244, de
28 de agosto de 1967 (BRASIL, 1967). Apesar do alto quantitativo de empregos ur-
banos, o hinterland amazonense marcado pelo bioma amazo6nico ndo configura
crescimento urbano continuo. Esses pontos sdo apresentados por Tiago Veloso dos
Santos (2017), ao comparar Belém e Manaus, e por Sousa e Santos (2021), ao acres-
centarem Sdo Luis a discusséao.

Entretanto, talvez os planos que indicaram a metropolizacdo acelerada de
Macapa-Santana fossem ambiciosos demais. A despeito de a RMM possuir relati-
va autonomia quanto ao plano de comercializacio e exportacdo de produtos mi-
nerarios, cujo fluxo é operacionalizado diretamente pelas empresas estrangeiras
instaladas em solo amapaense, a regido ainda apresenta dependéncia substancial
dos fluxos de comunicacao, de pessoas e de mercadorias oriundas das metrépoles
amazonicas consolidadas — Manaus e Belém. Em matéria de circulacdo tercidria,
Macapda-Santana apresenta uma dindmica semelhante a dos centros regionais mé-
dios do Amazonas e do Pard, responsaveis pela recepcdo e distribuicdo de fluxos
das metrépoles para os subcentros e localidades mais afastadas. E possivel notar,
portanto, que as dindmicas socioespaciais estabelecidas em Macapa-Santana ad-
quirem caracteristicas intraurbanas, como se 0os municipios fossem funcionalmen-
te um s6 (SANTOS, 2012b). Essa consideracdo distancia a percepcao de fluxos me-
tropolitanos, os quais revelam uma centralidade socioespacial com deslocamentos
desbalanceados de pessoas e capital entre municipios, em uma espécie de hierar-
quia funcional interurbana, caracteristica ndo presente com tamanha nitidez na
realidade amapaense (PORTO, 2018).

Assim, uma conformacéo paradoxal é expressivamente constatada no espaco
vivido. Apesar de Macapd e Santana terem articulacdes socioecondmicas evidentes
e interdependentes, a integracdo institucional ainda € incipiente em termos de de-
senvolvimento urbano e territorial, restringindo a constituicdo metropolitana ao
carater econdémico. Essa perspectiva é confirmada ao evidenciar desarticulacdes
no planejamento de redes técnicas de transporte publico e saneamento e na falta
de politicas assistenciais transversais, resultando em uma ardua, sendo impossivel,
compatibilizacdo operacional intermunicipal. Nessa conjuntura, Macapa-Santana
apresenta curiosas dindmicas intraurbanas que resistem e confrontam entraves
motivados indiretamente pelos préprios poderes publicos municipais, quando es-
tes ndo propiciam condicdes que facilitem a integracdo intermunicipal em nivel
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fisico-territorial. Ndo obstante haja uma interdependéncia econémica e produtiva,
os fluxos fisicos que envolvem a populacdo ndo sdo priorizados, ressaltando um
processo de integracdo funcional seletiva.

No espago percebido, esses conflitos adquirem maior complexidade pela re-
lativizacdo do espaco metropolitano. A formacao simbidtica de Macapé-Santana
enviesa a percep¢ao comum sobre uma articulacdo estruturada como resultado de
uma ideologia intrinseca de simbiose cultural. Nesse espectro, a populacao perce-
be Macapé-Santana como um espago urbano comum, indissociavel e indivisivel,
parte em funcdo do arcabouco histérico presente no imaginario. No tocante aos
agentes econdmicos, o desenvolvimento de Macapa-Santana é entendido como um
processo unico e ndo como uma articulagdo intermunicipal. Nesse contexto, a per-
cepcao destoante € observada por agentes politicos que buscam néo somente con-
ceber, como também construir uma simbologia da RMM como pretensa portadora
de funcionalidades metropolitanas com o intuito de aumentar a area de influéncia
politica desses municipios. Todas essas conformacgdes corroboram para que a re-
gido Macapa-Santana acabe se tornando uma “metrépole de papel” na Amazonia,
fruto de uma expectativa essencialmente politica, enquanto agentes econdémicos e
sociais a entendem como um aglomerado urbano.

3.2 Morte e vida da “metrépole de papel”: a quem serve o ideal metropolitano
amapaense?

Em tese, a instituicdo de uma RM é uma resposta politica a fatores relativos
ao desenvolvimento de um espaco metropolitano. Consequentemente, um aumento
no numero de RMs denotaria o crescimento de regides onde municipios distintos se
veem em conurbacdo com uma metrépole. Contudo, um numero substancial des-
sas regides ndo apresenta essa configuracdo metropolitana, e suas instituicdes ndo
passam de “metrdopoles de papel” (FIRKOWSK]I, 2012; CORDEIRO, 2019). Essa concep-
¢do de um espaco teoricamente integrado advém da Constituicdo Federal Brasileira
(BRASIL, 1988), que propiciou aos entes federativos a possibilidade de criarem as
proprias RMs com base em suas particularidades locais, desde que obedecessem
a trés requisitos: (i) que a RM fosse criada em decorréncia da Lei Complementar
Estadual; (ii) que a RM fosse formada pelo agrupamento de municipios limitrofes e;
(iii) que a RM fosse criada com o objetivo de integrar a organizacao, o planejamento
e a execucdo de funcdes publicas de interesse comum. Assim, a instituicdo de uma
RM implica a captacdo facilitada de recursos federais para promover politicas de
desenvolvimento regional. Essa condigdo tornou o ideal metropolitano um avido e
voraz objetivo a ser alcangado, sobretudo por cidades médias ndo metropolizadas.

Desde entdo, um “surto metropolitano” extrapolou as areas das principais
capitais brasileiras, manifestando-se em capitais regionais e em aglomerados de
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cidades médias, saltando de nove (1974) para 29 (2003) RMs — um aumento de 322%,
0 que Cordeiro (2019) intitulou “banalizagdo das regides metropolitanas”. Na mes-
ma época, Cunha (2005) ja havia identificado em Londrina (PR) o maniqueismo
politico por tras da instituicdo das metrépoles de papel em uma tentativa coercitiva
de alcancar a independéncia funcional de regides efetivamente metropolitanas.
Segundo Firkowski (2012), essa banalizacdo foi tdo expressiva que, entre 1998 e 2011,
mais da metade do territério do estado do Parand seria constituido por RMs. Para a
classe politica, as funcionalidades metropolitanas podem ser criadas artificialmen-
te em face de uma ruptura politico-institucional com RMs de histérica dependéncia
socioecondmica e funcional. Em 2016, o Brasil contava com 76 RMs, numero que
evidencia a exacerbacdo do surto metropolitano e da banalizacdo dessas regioes.
Na tentativa de definir um marco legal para as iniciativas metropolitanas, 0 EM
(BRASIL, 2015) foi instituido para regular, definir e classificar novas RMs, com vis-
tas a evitar a banalizacdo do fendmeno pela inclusdo de critérios socioespaciais,
socioecondmicos e socioculturais das conformacdes intermunicipais, para entao
estabelecer o carater politico-institucional de cada recorte regionalizado.

O tema nos estudos de metrépoles amazonicas € tratado por Veloso e Trindade
Jr. (2014) quanto ao imperativo de que a metropolizacdo na Amazonia estd sub-
metida a uma dinamica intrarregional. Para esses autores, a formacdo da rede
urbana e dos centros metropolitanos amazénicos obedece a comandos externos
e categoricos, que reverberam tanto em dinamicas internas como em processos
socioespaciais regionais, de modo a influenciar contraditoriamente as formacdes
socioespaciais herdadas. Dai a importancia do estudo de caso de Macapa-Santana
como evidéncia da insercdo de uma formacao metropolitana em dindmicas dessa
natureza.

Segundo o estudo da Regido de Influéncia das Cidades - Regic (IBGE, 2020a),
0 Arranjo Populacional de Macapa - composto de Macapd, Santana e Mazagao — é
considerado Capital Regional C, ou seja, um centro urbano com alta concentracao
de atividades de gestdo, mas com alcance menor em termos de regido de influén-
cia em comparacdo com o das Metropoles. Isso é plausivel quando se identifica
que Macapa concentra todas as atividades juridico-administrativas do estado do
Amap4a, mas ainda é dependente da influéncia socioecondémica e sociocultural
de metrdopoles como Belém e Manaus. Essa condicdo rompe com a credibilidade
da metrépole de papel amapaense em razdo do seguinte questionamento: Ceteris
paribus, haveria condicBes de estas sustentarem no médio e no longo prazos o as-
pecto artificial de metrépole? Seria essa a morte da metrdpole de papel amapaen-
se? Conforme sugere Cordeiro (2019), o efeito provavelmente serd o inverso. Ao
analisar as RMs do Maranhdo (MA) — Sdo Luis (Capital Regional A) e Imperatriz

REVISTA BRASILEIRA DE ESTUDOS URBANOS E REGIONAIS, V. 25, E202302pt, 2023 12
https://doi.org/10.22296/2317-1529.rbeur.202302pt 24


https://doi.org/10.22296/2317-1529.rbeur.202302pt

(Capital Regional C) —, o autor verificou que essas cidades apresentam interacdes
suficientes com municipios préximos para formarem aglomeragdes populacionais
(AP) sem apresentar uma mancha urbana continua, contradizendo a nogdo de con-
tinuidade territorial do EM (BRASIL, 2015). Isso ocorre em virtude da criacdo de
relacdes socioecondmicas notdveis, mas ndo expressivas o suficiente para serem
caracterizadas como funcionalidades metropolitanas, como a presenca de desloca-
mentos pendulares ou a integracdo de servicos urbanos. Apesar disso, 0 governo
maranhense estuda a possibilidade de incorporar tais municipalidades as respecti-
vas RMs, em uma tentativa de substancializar a rede de influéncia das metrépoles
de papel.

Se, por um lado, o EM (BRASIL, 2015) foi instituido também para controlar
a criacdo de RMs, a lacuna juridica criada por ele permite aos entes a regulacdo
e a adaptacdo das proprias RMs segundo critérios eventualmente subjetivos, tor-
nando a efetivacdo do EM questionavel (CORDEIRO, 2019; PORTO, 2018; SANTOS,
2012b). Como consequéncia direta, a morte das metropoles de papel transforma-se
no seu mais substancial nascimento, em um panorama de dificil regulacdo intergo-
vernamental. Assim, as disposi¢@es de Cunha (2005) e Cordeiro (2019) parecem ser
comprovadas na RM amapaense, ou pela inclusdo de Mazagdo em 2016 ou pela ten-
tativa de aumento territorial da ALCMS (SENADO FEDERAL, 2016), fatores que ex-
plicitam uma tentativa politica de manter a metrdpole de papel vigente. Contudo,
o surgimento de funcionalidades metropolitanas corresponde a reestruturagoes
internas (de infraestrutura, de cooperac¢do intermunicipal) e externas (influéncia
macrorregional) ainda ndo experimentadas por Macapa-Santana, que se encontra
dependente de Manaus e Belém.

Para Porto (2018), Macapa-Santana exerce influéncia sobre os demais muni-
cipios amapaenses e sobre municipios marajoaras, territorio insular paraense. Seu
aglomerado urbano desempenha funcionalmente o papel de distribuidor de fluxos
de metropoles regionais (Belém e Manaus) e nacionais (Sdo Paulo e Brasilia) as
demais localidades da regido da ASA. Todavia, esses fluxos financeiros, comerciais
e culturais ndo sdo gerados pelas dindmicas estabelecidas no espaco intraurbano
macapaense: eles ndo tém, portanto, funcionalidade metropolitana. Essa configu-
racdo adquire aspectos peculiares ao introduzir os horizontes lefebvrianos na ana-
lise. Na concepc¢do da RMM, os agentes politicos aparentemente obtém vantagens
na definicdo dos aspectos metropolitanos que devem ser priorizados. Lefebvre
(1991) indica que, embora haja uma classe dominante em um momento na produ-
¢do do espaco, esta ndo consegue molda-lo perfeitamente a sua logica e pretensao,
0 que a torna uma conformacdo metropolitana resultante dos conflitos de interesse
de diferentes agentes envolvidos. Assim, ainda que tenha sido fundamentalmente
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ensejada por agentes politicos, a concepcao da metrépole amapaense sé se tornou
possivel pela corroboracdo de agentes econémicos, conglomerados exploradores
de recursos naturais, e pela omissao coercitiva de agentes sociais. Segundo a lei de
instituicio da RMM (AMAPA, 2018), a participacio popular nas deliberacées do con-
selho metropolitano é irriséria: somente uma cadeira dentre as doze designadas.
Isso deixa claro que a concepcgao, a regulacdo e a gestdo da RMM consistem em um
processo expressivamente mais politico-econdmico do que social.

Ademais, a relacdo entre agentes politicos e econdmicos na constituicdo da
metrdpole de papel amapaense é codependente, ou seja, sem o0 posicionamento de
agentes econdmicos, dificilmente a classe politica conseguiria estabelecer com éxi-
to a institucionalizacdo da RMM, em virtude de suas impossibilidades de influéncia
politica inter-regional. Parte da omissdo de agentes sociais na concepg¢ao do espaco
metropolitano revela uma génese mais complexa, ligada a percepcao e vivéncia do
espaco urbano amapaense. Na visdo de Santos (2012a), a construcdo do ideal me-
tropolitano era (e ainda é) uma realidade distante no imaginario e no cotidiano da
populacdo, uma vez que ambos diferem da realidade por ela vivenciada em dois
aspectos. O primeiro deles permeia a forte dependéncia de Macapa-Santana em
relacdo a Belém e Manaus, de onde recursos financeiros, informacionais, materiais
e humanos sdo adquiridos pela populacao, infligindo nela o sentimento de ainda
pertencer fortemente a uma rede de dependéncia externa a RMM.

O segundo aspecto perpassa o ndo reconhecimento de uma rede metropoli-
tana na propria conformacdo Macapa-Santana, que, no entendimento comum, ndo
caracteriza municipios integrantes de um nucleo comum, embora eles sejam parte
de um. Isso ocorre em funcdo do consenso local de que os fluxos e os deslocamen-
tos intraurbanos sdo relativamente homogéneos, sem a existéncia de centralida-
des substanciais capazes de explicar a prevaléncia de um municipio sobre outro
(SANTOS, 2012a). Essa percepcdo advém da propria concepg¢do dos municipios, que
sempre desempenharam fun¢des complementares em uma escala intraurbana
compartilhada (SANTOS, 2012b). No entanto, o espaco vivido apresenta contradi-
¢Oes socioespaciais, tendo em vista que essa articulacdo nem sempre foi evidencia-
da. Isso indica que as intencdes de instituir a RMM eram mais politico-econdmicas
do que relacionadas ao desenvolvimento socioespacial. A melhora incremental
na integracdo fisica por meio de eixos viarios e da implantacdo de escassas re-
des integradas de transporte publico marca intervencdes pontuais na perspectiva
territorial.

Se, por essa perspectiva, 0s agentes sociais ndo compreendem a efetivacdo da
RMM, pois ndo sdo priorizados, os agentes econdmicos beneficiam-se dessa duali-
dade politico-social. Enquanto agentes politicos concebem e fomentam a percepcdo
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de uma abstracdo metropolitana, agentes sociais sdo excluidos de sua concepcao e,
por motivacgdes socioculturais, induzidos a ndo perceber a metropoliza¢do do espa-
co. Essa conformacéo auxilia agentes econdmicos a potencializar a maximizacao
da exploracdo de recursos naturais locais, ja que as politicas metropolitanas sdo
direcionadas ao desenvolvimento de redes logisticas, fomentando a producdo e a
reproducdo do capital. Assim, hd um interesse econdémico latente em metropolizar
funcionalidades associadas a flexibilizacdo tributdria e ao melhoramento da rede
logistica, ampliando sua area de influéncia para niveis inter-regionais. Enxergando
na RMM a oportunidade de reduzir seus custos produtivos, os agentes econdomi-
cos negociam incentivos fiscais em escala intermunicipal e minoram pressodes so-
cioambientais sobre seus empreendimentos, uma vez que a participacdo da socie-
dade civil em decis6es metropolitanas é reduzida (PORTO, 2018).

O Quadro 1 sintetiza os horizontes lefebvrianos de cada agente envolvido. No
contexto amapaense, a ordem politico-econdmica € priorizada sobre as dindmicas
socioespaciais, restringindo-as a politicas publicas municipais desarticuladas. Isso
resulta em percepcdes e vivéncias distintas do espaco metropolitano da RMM, um
produto essencialmente institucional. Na pratica, essa omissdo intensifica a ausén-
cia de possibilidades de desenvolvimento urbano integrado, que poderiam gerar

beneficios sociais diretos.

Agentes Espaco concebido Espaco percebido Espaco vivido
L L Receber recursos da Unigo
Dirigir os principios da RMM a . N
9 P P . Aumentar a abrangéncia da | (relativos a RMM) e de atores
- e atender aos requisitos ! N S N -
Politicos . influéncia politica em escala econdmicos (relativos ao
econdmicos dos agentes . g ) )
R R intermunicipal. crescimento produtivo
econdmicos transnacionais. )
proporcional).
Fomentar e revisar Aumentar a abrangéncia da Obter vantagens
Econ6micos | indiretamente os principios influéncia econémica em competitivas (reducao de
da RMM. escala macrorregional. custo, logfstica, incentivos).
Ndo se enxerga como Dificuldade de integracao
Consultados pontualmente. o o -
- T parte da metropolizagao fisica cotidiana, com
Sociais Sem poder institucional de . Coa T
L ; (cultural e economicamente dinamicas intraurbanas
vetar principios legais. ;
dependente). resistentes.

Quadro 1. Perspectivas, objetivos e papéis de diferentes agentes na produgdo do espago da
metrépole amapaense

Fonte: Elaborada pelos autores (2022).

3.3 Do urbano ao metropolitano: possibilidades de efetivagdo da metropolizagao

amapaense

A banalizacdo das RMs e a idealizacdo de metropoles de papel resultaram

na distor¢cdo da compreensdo de que espacos sdo somente urbanos e de quais sdo
efetivamente metropolitanos. Em uma visdo sistémica, varios autores entendem
que todo espago metropolitano é urbano, pressupondo a existéncia de dindmicas
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intraurbanas que dialogam de maneira simultdnea em fluxos complexos (CUNHA,
2005; FIRKOWSKI, 2012; FRESCA, 2011; PORTO, 2018; SANTOS, 2012a). Esses fluxos
(de capital, de mercadorias, de pessoas, de informagdes) ocorrem dentro de uma
malha territorial integrada e articulada — a 4&rea metropolitana, concebida para tor-
nar as dindmicas intraurbanas possiveis em uma escala independente dos limites
municipais (VILLACA, 2001). Essa integracdo pode ocorrer tanto sob a perspectiva
estrutural, por intermédio de eixos vidrios integrados e de sistemas conjuntos de
saneamento, como operacional, por meio do transporte publico metropolitano, de
servicos basicos integrados de saude, seguranca e educacdo. Isso deve partir de
uma coordenacdo intermunicipal integrada, um processo imprescindivel na cons-
trucdo do espaco metropolitano.

Todavia, a conformacdo de Macapa-Santana distancia-se dessa concepcdo
plenamente integrada, tornando a percepcio e a vivéncia da RMM um exercicio
abstrato. Ndo é o caso de dizer que Macapa e Santana ndo experienciam dinamicas
intraurbanas compartilhadas, mas sim que essas relagdes socioespaciais sdo difi-
cultadas pela auséncia de efetivacdo fisico-territorial e operacional da metropoli-
zacdo proposta pela RMM. Apesar de o crescente circuito imobilidrio e terciario di-
namizar atividades locais, as dindmicas intraurbanas ainda sdo economicamente
pouco expressivas: abrangem somente 20% da fonte de receitas municipais (IBGE,
2020b). Isso reforca o motivo de as agdes metropolitanas ndo articularem essas ati-
vidades econémicas com o mesmo vigor das atividades primarias e secundarias, o
que resulta em conformacdes mais politico-institucionais do que propriamente so-
cioespaciais. Nesse contexto, intervenc¢des que visam a estruturacdo de uma malha
territorial integrada sdo incrementais, com servicos urbanos territorialmente frag-
mentados. Um exemplo disso € a auséncia de sincronia entre acdes de integracdo
de Macapa-Santana com Mazagdo, recentemente incluida na RMM no ano de 2016.

Intervencoes destinadas ao uso da populacgdo, como a integracido do trans-
porte coletivo entre Mazagdo e Macapa-Santana, inaugurado somente em 2020, sdo
posteriormente implementadas diante de articulacdes que tenham como finalida-
de melhorar o escoamento produtivo na regido, como a construcdo de uma ponte
sobre o rio Matapi (Figura 2), concluida em 2016 (ALVES, 2016; BATISTA, 2020). A
tardia construcdo/inauguracao da ponte sobre esse rio, uma demanda histdrica no
que se refere a relacdo de Macapa-Santana com Mazagdo, é exemplo da lentidao
politica no tocante a materializacdo da agenda de integracdo. Parte disso se explica
pelo servico privado de transporte de cargas e passageiros antes feito por balsas e,
também, pelos constantes atrasos na obra.
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Figura 2. Ponte sobre o rio Matapi
Fonte: Alex Silveira/Governo do Amapa (2016).

Essa situacdo reforca a prevaléncia de interesses politico-econdmicos sobre
0s sociais, 0s quais, quando eventualmente coincidem, se tornam acdes de promo-
¢do do bem-estar social. Porém, conforme lembra Harvey (2007), os interesses do
capital no espaco comumente divergem do pedagdgico direito a cidade (LEFEBVRE,
2016), suprimindo a reproducdo socioespacial de relacdes saudaveis e sustentaveis
perante a motivacdo incessante de exploracdo fundidria. Com base na andlise de
diversos estudos (PORTO, 2018; SANTOS, 2012a), compreende-se que os limitados ei-
X0s vidrios intermunicipais restringem a plena integracado territorial entre Macapa
e Santana. A peculiaridade dessa constata¢do reside no curioso fato de que os mu-
nicipios sdo economicamente codependentes sem que haja, de fato, um processo de
conurbacdo latente. Nas por¢des territoriais entre os centros urbanos de Macapa
e Santana, verifica-se a implantacdo de loteamentos, servicos e facilidades que
reproduzem dindmicas intraurbanas, indicando vetores de expansdo das malhas
territoriais.

Essa perspectiva socioespacial pode indicar um deslocamento das centrali-
dades urbanas de 4reas tradicionais de Macapa-Santana para regidoes de recente
apropriacdo do espaco urbano-metropolitano, ou, ainda, evidenciar o que Lefebvre
(1991) aponta como efeito de explosdo-implosdo da centralidade urbana, cujo cres-
cimento do centro resultaria em sua fragmentacdo em diversas subcentralidades.
No entanto, a perspectiva da dindmica intraurbana macapaense ndo permite que

esse efeito seja entendido em total consonancia com os propostos lefebvrianos, ja
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que a nocdo de centralidade urbana no contexto local € relativizada. Do ponto de
vista territorial, as porcdes de orla de Macapd e Santana apresentam centralida-
des urbanas em relacdo aos seus entornos imediatos, concentrando comércios e
servicos, além do fluxo de capital e informacdes. Contudo, a centralidade socioeco-
ndmica substancial que concebeu e norteia o desenvolvimento urbano local é abs-
trata, pois, curiosamente, os municipios codependem de ambos os polos de atracao.
Nessa realidade, deslocamentos pendulares ocorrem mutuamente e de maneira
equivalente, assim como o trafego de mercadorias, informacdes e capital, ndo per-
mitindo identificar em andlises preliminares uma possivel predominancia na atra-
¢ao socioespacial.

Assim, merece cautela atribuir ao contexto de Macapa-Santana um fenoéme-
no de explosdo-implosdo de centralidade urbana, pois esse crescimento nao ocorre
com efeito nas conformacdes socioespaciais nem se relaciona necessariamente a
um espaco fisico central e preponderante, mas na propria codependéncia inter-
municipal, que sempre houve. De maneira analoga, a implosdo das centralidades
também nédo pode ser corroborada de forma imediata porque os motivos que leva-
ram a producao de tais espacialidades em territdrios intermunicipais descontinuos
divergem do que Lefebvre (1991) atribuiria ao colapso do centro. Sobre isso, essas
novas regides advém nao do excesso de concentracdo de fluxos em territorios con-
tinuos e delimitados, e sim do ensejo do capital de investidores urbanos (imobilia-
rios, varejistas) explorar a renda fundiaria gerada com a cria¢do da infraestrutura
concebida para viabilizar o capital minerometalurgico e agrossilvipastoril presen-
te nos eixos vidrios estruturantes. Esse contexto se aproxima do que Harvey (2007)
entende como o capital produzindo capital, s6 que, neste caso, entre escalas (da
exploracdo de recursos naturais para a exploracdo da renda urbana) e agentes eco-
nomicos distintos (de grandes empresas transnacionais para investidores locais).

Partindo desse prenuncio de construcdo metropolitana, questiona-se: Como
0 espaco metropolitano pode ser concebido, percebido e vivido sob a perspectiva
de todos os agentes envolvidos? Conforme indicam o EM (BRASIL, 2015) e o préprio
diploma juridico da RMM (AMAPA, 2018), a efetivacdo de uma governanca federa-
tiva e a concepcdo e a operacionalizacdo dos Planos de Desenvolvimento Urbano
Integrado (PDUI) sdo os primeiros passos na construc¢do de provaveis funcionalida-
des metropolitanas, uma vez que a adrea metropolitana de Macapa-Santana apre-
senta potencial de desenvolvimento econdmico e social evidente. Essas articula-
¢Oes devem ser pensadas tendo em vista maior participacdo popular, necessaria
para assegurar o facilitamento de dinamicas intraurbanas que fomentem rendas
locais, qualidade de vida e intervencdes centradas na populacdo. Para isso, € pre-
ciso rever os planos de institucionalizacdo metropolitana, garantindo participacdo
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social efetiva nos 6rgaos e conselhos metropolitanos. Assim, concebendo e regulan-
do a interacdo continua entre os diferentes agentes e suas percepc¢oes e vivéncias
no espaco metropolitano, é possivel que futuramente a RMM deixe de ser uma
metropole de papel e se torne, de fato, uma metropole amazonica.

Conclusao

Este estudo cumpre com o objetivo de compreender a metrdpole de papel
Macapéa-Santana fundamentando-se no entendimento de Henri Lefebvre sobre os
momentos de producdo do espaco concebido, percebido e vivido. Mais do que acor-
dos de cooperacao politico-institucional, as regides metropolitanas devem apresen-
tar funcionalidades que justifiquem a necessidade de articulac¢fes intermunicipais
integradas, que partilham de interesses e problemadticas comuns. Entretanto, lacu-
nas em diplomas legais permitem que essa articulacdo seja concebida com finali-
dades colaterais, envolvendo a captacdo de recursos federais e o aumento da drea
de influéncia politico-econdmica de grupos politicos e de agentes econdmicos. Essa
obscuridade na pretensdo de uma metropolizacgdo artificial resulta em metrdopoles
de papel. No caso amapaense, a regido metropolitana tem servido prevalentemen-
te como subsidio para interesses de agentes politicos e conglomerados transna-
cionais, invisibilizando a regulacdo da conformacdo socioespacial e das dindmicas
intraurbanas produzidas. Isso acarreta a auséncia de percepcao e vivéncia do espa-
¢o urbano metropolitano, cuja metropolizacgdo se torna, entdo, abstrata. A esse res-
peito, é importante questionar: Até que ponto vai a necessidade politico-econémica
de metropolizar espagos que ndo apresentam funcionalidades metropolitanas? Até
que ponto a prevaléncia da institucionalizacdo do espaco deixa de criar metrépoles
de papel para criar regides metropolitanas de papel?

Esses questionamentos, assim como as possiveis reverberacdes dos delinea-
mentos deste ensaio, sdo encorajados como estudos futuros, numa investigacao dos
prognosticos possiveis desses efeitos no contexto amapaense e nas demais metro-
poles de papel brasileiras. Frisa-se que este ensaio ndo busca encerrar o debate
sobre os momentos de producdo do espago na RMM, cujos acontecimentos recen-
tes, como a crise energética local, revelam importantes desdobramentos de ainda
dificil previsdo quanto a uma solu¢do metropolitana.

Este estudo contribui para a literatura de desenvolvimento regional sob duas
perspectivas. A primeira tange a compreensdo da problematica da metropoliza-
¢do de papel ancorada em fundamentos consagrados, como os pressupostos lefe-
bvrianos, que auxiliam notadamente no entendimento das relagdes e dos agentes
envolvidos. A segunda envolve o estudo e o aprofundamento dessa problematica
em um contexto amazonico, antes ndo abordado sob as perspectivas supracitadas,
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permitindo que investigacdes mais profundas possam ser conduzidas nas demais
metrdpoles de papel amazonicas — casos de Porto Velho (RO) e Rio Branco (AC)
-, a fim de estabelecer um panorama das condi¢Bes de metropolizagdo artificial
nessa regido. Assim, serd possivel compreender como 0s espacos metropolitanos
funcionam nos contextos locais, concebidos, percebidos e vividos sob o anseio de
que a metropolizacdo consiga, efetivamente, beneficiar a populacdo com servicos e
espacos integrados, sauddveis e sustentaveis.
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