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APRESENTACAO

Este livro ¢ fruto do projeto Governanga Metropolitana no Brasil, iniciado entre
2011 e 2012 a partir do langamento do edital que permitiu a formagao da Rede
Ipea, por meio da qual se estruturou uma rede de institui¢oes de pesquisa, muitas
delas ligadas a Associacdo Nacional das Institui¢oes de Pesquisa, Planejamento
e Estatistica (Anipes), que viriam a desenvolver diversas iniciativas de pesquisa
em todas as diretorias do Ipea. Desde entdo, no 4mbito do projeto, jd foram
disponibilizados em sua plataforma' 36 relatérios de pesquisa elaborados nas trés
etapas anteriores, quatro livros da série Governanga Metropolitana no Brasil e
uma publica¢io com o registro de um semindrio organizado em 2018.

Em 2019, iniciamos uma nova etapa do projeto Governanca Metropolitana no
Brasil, na qual buscamos investigar, com o envolvimento de nossos parceiros estaduais,
trés novos componentes de pesquisa, visando acompanhar e avaliar as a¢oes em
torno do planejamento e da gestao metropolitana no pais. Nesta rodada de pesquisa,
contamos com o apoio do Ministério de Desenvolvimento Regional (MDR), por
meio do Termo de Execu¢ao Descentralizada n® 71/2019, com o qual pretendemos
apoiar a construgdo da Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano (PNDU).

Nestanovaetapa, foram produzidos 27 relatérios, abrangendo novos componentes
de pesquisa: i) um balanco das relagoes interfederativas estabelecidas no contexto
metropolitano; ii) o acompanhamento do processo de implementagio do Estatuto
da Metrépole, especialmente por meio de seu principal instrumento, o Plano de
Desenvolvimento Urbano Integrado; e iii) o desafio da questdo do financiamento
do desenvolvimento urbano-metropolitano. Desse conjunto rico e diverso de
relatdrios, selecionamos cinco relatos do primeiro componente, seis relatos do segundo
e trés relatos do terceiro para comporem este que ¢ o quinto livro da série Governanca
Metropolitana no Brasil, no qual fazemos um balango preliminar dos cinco anos de
vigéncia do Estatuto da Metrépole.

Esperamos que este novo conjunto de registros possibilite melhor conhecer e
avaliar a governanga metropolitana do pais, contribuindo para que o tema receba a
devida atencao, dado o avanco do processo de metropolizagio do pais, seja em termos
do avanco do fendmeno metropolitano, seja em termos de sua faceta institucional.
E desejamos, especialmente, que as reflexdes aqui contidas contribuam para que a escala
metropolitana possa receber a atencio devida no processo de construgao da PNDU.

Marco Aurélio Costa
Técnico de planejamento e pesquisa na Diretoria de Estudos e Politicas Regionais, Urbanas e

Ambientais (Dirur) do Ipea; e coordenador nacional do Instituto Nacional de Ciéncia
e Tecnologia em Politicas Publicas e Desenvolvimento Territorial (INPuT).

1. Disponivel em: <www.brasilmetropolitano.ipea.gov.br>.






INTRODUCAO

A AGENDA METROPOLITANA E A PESQUISA APLICADA:
UM BALANCO

Marco Aurélio Costa’

Em janeiro de 2020, passaram-se cinco anos da publicacio (e vigéncia) do Estatuto
da Metrépole (EM) (Brasil, 2015). A publicagao — avaliada por muitos como
inesperada — seguiu-se um periodo imediato no qual diversas regiées metropolitanas
(RMs) do pais iniciaram ou aprofundaram processos de implementagao da lei,
visando, em especial, garantir o reconhecimento da gestao plena, condi¢io para
acessar recursos do orcamento da Unido, nos termos de seu art. 14.

Por meio do projeto Governanga Metropolitana no Brasil, desde o periodo
imediatamente posterior a vigéncia do EM, vimos desenvolvendo quatro frentes
de trabalho no 4mbito do projeto: i) atualizagio do “universo metropolitano”;
ii) acompanhamento do processo de implementagio do EM no pais; iii) com a
participagio de parceiros estaduais e do Distrito Federal, realizamos pesquisas e
investigacoes sobre temas especificos, os quais assumem o staus de componente da
pesquisa, gerando relatérios e publicagdes como este livro; e iv) atendendo a convites
ou como parte das atividades de divulgacio cientifica, participamos de debates,
eventos académicos e institucionais, visando municiar o debate sobre a questdo
metropolitana no pais. A implementagio do EM e os temas centrais associados a
governanga metropolitana e seus desafios sao referenciais para todas essas iniciativas.

No sentido de introduzir o quinto livro da série Governanga Metropolitana
no Brasil, resgatam-se aqui os elementos e resultados que perpassam as frentes
de trabalho referidas anteriormente, procurando trazer elementos de reflexao
relacionados ao tema e buscando associar essa reflexdo a aspectos que passaram
a ser desenvolvidos e a tangenciar as atividades do projeto em 2020, sobretudo a
elaboragio da Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano (PNDU), liderado
pelo (novo) Ministério do Desenvolvimento Regional (MDR), com o qual o Ipea
firmou uma parceria, a fim de apoiar a elaboracio da politica.

1. Técnico de planejamento e pesquisa na Diretoria de Estudos e Politicas Regionais, Urbanas e Ambientais (Dirur) do
Ipea; e coordenador nacional do Instituto Nacional de Ciéncia e Tecnologia em Politicas Publicas e Desenvolvimento
Territorial (INPuT). £-mail: <marco.costa@ipea.gov.br>.



Federalismo, Planejamento e Financiamento: avancos e
desafios da governanca metropolitana no Brasil

Nesta introdugio, exploraremos as linhas de atuagao anteriormente citadas,
buscando, na segio final, que trata da divulgagao cientifica, contemplar as novas
agendas de pesquisa que se encontraram em desenvolvimento em 2020.

1 0 UNIVERSO METROPOLITANO DO BRASIL?

Desde 2010 (Costa, Matteo e Balbim, 2010), antes mesmo da estruturacio
da pesquisa Governanga Metropolitana no Brasil, servindo-lhe, na verdade,
como impulso original, realizamos o levantamento do universo metropolitano
brasileiro, a partir da pesquisa e andlise das legislagoes complementares estaduais
dos 26 estados brasileiros.?

Quando o balango de 2010 foi realizado, das menos de 10 RMs anteriores
a Constitui¢ao Federal de 1988 (CF/1988) (Brasil, 2018a), chegou-se a 36 RMs,
além das trés Regioes Integradas de Desenvolvimento (Rides), apontando para a
ocorréncia do paradoxo da metropolizacio institucional, a despeito da observada
fragilizacao do planejamento, da gestao e da governanga metropolitana.

Na tltima década, o que se pode observar é que a metropolizagio institucional
avancou. Buscando, em parte, lidar com eventuais beneficios por estar inserido
em RMs, e, em parte, refletindo certo fetiche pela inser¢io nesse tipo de arranjo
institucional, observou-se que o nimero de RMs no pais passou para 76, mais
que dobrando o ntimero que havia na década anterior.

A tabela 1 atualiza uma verificagao que vimos fazendo sistematicamente desde
2010, trazendo o balango do nimero de RMs do pais e do total de municipios
inseridos nesses arranjos, conforme levantamento realizado em meados de 2020.

Os dados mostram uma concentragio dos arranjos institucionais do tipo
metropolitano nas regides Nordeste e Sul, sendo que o Nordeste apresenta a

média de 3,7 RMs por estado e o Sul apresenta a média de 7 RMs por estado.

2.Em Costa et al (2018), pode ser encontrada uma anélise similar a essa, mas que explora os niimeros metropolitanos
de forma mais ampla. Decidimos néo atualizar aquela analise na sua totalidade, ndo apenas porque pouca coisa mudou
em termos dos principais destaques ali apresentados, mas porque se buscou, nesta introdugéo, enfatizar elementos
relativos & implementacéo do EM, comparando as RMs instituidas com os espacos metropolitanos reconhecidos no
pais e aprofundando os debates em torno dos temas dessa etapa da pesquisa, da questéo da pandemia da Covid-19
e da elaboracdo da PNDU, com a qual colaboramos por meio da elaboracao de notas técnicas.

3. O Distrito Federal encontra-se impedido de compor uma RM. O EM alinhou-se com esse entendimento e o
dispositivo que permitiria a instituicdo da RM de Brasilia foi vetado. Em 2018, novas tentativas de permitir a criacao
dessa RM tiveram lugar, mas disputas politicas entre o Distrito Federal e o estado de Goias culminaram com a
manutencdo desse impedimento.
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TABELA 1
Numero de RMs e de municipios metropolitanos no Brasil por macrorregido (2020)
Regides RMs Municipios
Norte 10 73
Nordeste 33 381
Centro-Oeste 2 27
Sudeste 10 234
sul 21 361

Fonte: Ipea, 2020.

A figura 1 traz o mapa da distribui¢io dessas RMs pelo pais e permite,
ainda, a visualizacdo e a localizagao das Rides e das poucas aglomeragoes urbanas
existentes — encontradas tao somente nos estados de Sao Paulo e do Rio Grande

do Sul.

FIGURA 1
Arranjos territoriais institucionalizados no Brasil

Fonte: Ipea, 2020.
Obs.: Figura reproduzida em baixa resolugdo em virtude das condicdes técnicas dos originais (nota do Editorial).

Olhando os dados constantes na tabela 1 e sua representagdo na figura 1,
pode-se constatar a concentragio de RMs na regido Sul, em alguns estados
do Nordeste — Paraiba e Alagoas — e no estado de Roraima. Constata-se que

g q
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as principais dreas urbanas e as principais capitais estaduais do pais estao
inseridas nesses arranjos, mas fica evidente a instituicio de RMs em espagos
nao metropolitanos, o que de certa forma fragiliza o uso desse instrumento,
mas reflete as decisdes politicas dos governos estaduais, uma vez que essa
competéncia cabe a essa esfera de governo, conforme estabelece a CF/1988.

J4 argumentamos, anteriormente,* que a proliferagio de RMs no territério
brasileiro nao chega a ser um problema em si, ainda que o préprio EM tenha
buscado conter tal processo. No nosso entendimento, o problema, como
veremos adiante, é conferir tratamento isonémico as diferentes RMs do pais,
desconsiderando suas especificidades e o fato de sua institui¢io estar subordinada
a decisdo politica de um ente subnacional. Nesse sentido, uma tipologia desses
arranjos deveria orientar a forma como sio observados e tratados pela Uniao.

Retornaremos a isso na se¢io final desta introdugao.

De todo modo, ao observar o universo metropolitano do pais, lido a partir
dos municipios e RMs que conformam esse tipo de arranjo institucional, salta aos
olhos a forma como esse universo se dissocia de uma leitura do territério brasileiro
centrada no que seria a estrutura da rede urbana do pais e do seu sistema urbano.

O recente estudo da Regido de Influéncia de Cidades (Regic), publicado
em abril de 2020 pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), a
partir de dados de 2018, traz uma atualizagao dos estudos anteriores e aponta
para a existéncia de niao mais que quinze espagos metropolitanos no pais,
incluindo o caso particular da metrépole de Manaus, a qual corresponde a
apenas um unico municipio.

No estudo da Regic, o IBGE identifica trés metrépoles nacionais (Sao
Paulo, Rio de Janeiro e Brasilia) e doze metrépoles regionais (Belo Horizonte,
Vitéria, Campinas, Porto Alegre, Floriandpolis, Curitiba, Manaus, Belém,
Fortaleza, Recife, Salvador e Goidnia). Os arranjos populacionais dessas
metrépoles, incluindo o municipio de Manaus, abarcam 214 municipios, nimero
substancialmente menor do que a soma dos 314 municipios que compdem as
RMs que equivaleriam a essas metrépoles.

Na se¢ao seguinte, que tratard do processo de implementacio do EM,
veremos como o quadro do acompanhamento difere entre o universo dos
arranjos institucionalizados e os arranjos populacionais das metrépoles
identificadas na Regic.

Antes de avangarmos, contudo, vale a pena fazer dois registros. O primeiro ¢
que parece que o processo de institucionalizagio metropolitana se esgotou. O fato

4. Ver, em especial, Costa (2019).
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de fazer parte de uma RM nio tem se mostrado vantajoso para nenhum municipio
desse arranjo que ndo se insira, de fato, num espaco metropolitano. Ademais, o
aprofundamento da crise econdmico-fiscal e a falta de recursos para investimentos
publicos nas RMs acabam corroborando esse esvaziamento.

O segundo ponto a se destacar é que, apesar desse eventual esgotamento da
metropolizagdo institucional, esse tipo de arranjo segue prevalecendo no pais, com
alguns estados estando integralmente, ou quase, nele inseridos. Em contrapartida,
poucos sio aqueles do tipo aglomeragoes urbanas e microrregioes, os quais seriam
mais adequados a muitos dos casos observados no pais, inclusive em alguns pontos
da faixa de fronteira e em determinados centros urbanos intermedidrios.

A figura 1 ilustra e revela essa prevaléncia e mostra como o desenvolvimento
e a adogio, sobretudo pelo governo federal, de tipologias para leitura dos arranjos
populacionais e institucionais existentes no pais se fazem necessdrios e poderiam
contribuir para a redu¢ao do uso inadequado de instrumentos e conceitos por parte
dos entes subnacionais tratando-se do tema metropolitano.

Vejamos como vem se dando o processo de implementagio do EM nas
RMs institucionalizadas e, em especial, nas RMs que correspondem a arranjos
populacionais do tipo metropolitano no pais.

2 0 PROCESSO DE IMPLEMENTACAO DO ESTATUTO DA METROPOLE

Antes de abordar a questdo do processo de implementacio do EM, cabe fazer aqui
uma breve digressao sobre sua sobrevivéncia. Apesar de ser uma lei recente, nao
¢ exagero falar da sua sobrevivéncia e de uma eventual caducidade da norma, em
termos objetivos, mesmo que a lei continue existindo.

A chegada do EM nio deixou de ser surpreendente para muitos que
acompanhavam a tramitagdo da matéria, sob a batuta do falecido deputado
Zezéu Ribeiro, que havia assumido a relatoria do substitutivo. Quando a lei
¢ aprovada e sancionada em janeiro de 2015, nio faltaram surpresas pela sua
aprovagao e criticas direcionadas aos vetos relacionados a constitui¢ao de arranjos
institucionais metropolitanos em Brasilia e a criagio do fundo metropolitano.

Apesar das criticas e do reconhecimento de que ainda havia elementos que
poderiam ser aperfeicoados e que muitas questoes ainda estavam em aberto, como
a do préprio desenho da gestao e da governanga metropolitana, houve um relativo
otimismo com a vigéncia do EM. Tal percepcio baseava-se no entendimento
de que os dispositivos presentes na norma exigiriam que os governos estaduais
e municipais cuidassem de avancar em dire¢do a gestdao plena (prevista no
art. 2° da lei). Em especial, apostava-se no avan¢o de elaboragio dos Planos de
Desenvolvimento Urbano Integrado (PDUIs), uma vez que o art. 21 do EM previa
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que governadores, prefeitos e agentes publicos estariam incorrendo em crime de
improbidade administrativa caso nao contribuissem para a elaboragao e aprovacio
dos PDUISs, no prazo de trés anos de instituicio legal de cada arranjo institucional
e de vigéncia do EM. Ou seja, governos estaduais e municipais metropolitanos
tinham até janeiro de 2018 para fazer cumprir a lei.

De fato, entre 2015 e 2017, diversos foram os processos de elaboragao dos
PDUIs observados no pais. Em 2018, contudo, alteragoes no EM (Brasil, 2018b),
por meio da Lei Federal n® 13.386, revogaram integralmente esse dispositivo
legal e acabaram com o enforcement existente. Diversos processos em curso, em
2018, foram interrompidos, para o que contribuiram também as elei¢oes para
governador daquele ano.

E neste contexto que apresentamos nesta se¢io o balango do processo de
implementacio do EM, tanto para o conjunto dos 76 arranjos institucionais
metropolitanos do pais quanto para os arranjos correspondentes as metrépoles

identificadas pela Regic (IBGE, 2020).

A tabela 2 traz o estigio do processo de elaboragio dos PDUIs nas RMs
brasileiras, segundo levantamentos realizados em meados de 2020.

TABELA 2
Estagio do processo de elaboracdo dos PDUIs nas RMs brasileiras (2020)
PDUIs
Macrorregices Concluidos Total
N&o iniciados Em elaboracdo
Lei aprovada Lei ainda n&o aprovada

Total 56 73,7% 12 15,8% 2 2,6% 6 7,9% 76 100,0%
Norte 10 100,0% 0 0,0% 0 0,0% 0 0,0% 10 100,0%
Nordeste 26 78,8% 7 21,2% 0 0,0% 0 0,0% 33 100,0%
Sudeste 1 10,0% 3 30,0% 1 10,0% 5 50,0% 10 100,0%
Sul 19 90,5% 2 9,5% 0 0,0% 0 0,0% 21 100,0%
Centro-Oeste 0 0,0% 0 0,0% 1 50,0% 1 50,0% 2 100,0%

Fonte: Ipea, 2020.

Os dados apresentados na tabela 2 nio deixam muita margem para
interpretagoes otimistas. Cerca de trés quartos das RMs existentes no pais sequer
iniciaram o processo de elaboragio de seus PDUIs, ao passo que apenas 10,5%
delas tiveram seus processos concluidos.

Nesse balanco, a regiao Centro-Oeste destaca-se positivamente. Suas duas
tnicas RMs concluiram seus PDUISs, sendo que em uma delas, a RM do Vale do
Rio Cuiabd, o plano transformou-se em lei aprovada na Assembleia Legislativa do
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estado do Mato Grosso, ao passo que o PDUI da RM de Goiénia ainda aguarda

sua apreciagao.

No entanto, as regiées Norte e Sul apresentam resultados pifios. Na regiao
Norte, nenhuma de suas RMs iniciou o processo de elaboracio do PDUI,
panorama nao muito diverso da regido Sul, na qual 90% das RMs também nio
haviam iniciado o processo de elaboragao desse instrumento de planejamento.

A tabela 3 apresenta o mesmo balango da tabela anterior, considerando,
desta vez, apenas as RMs associadas aos arranjos populacionais metropolitanos

da Regic.

TABELA 3
Estagio do processo de elaboracdo dos PDUIs nas RMs associadas a arranjos
populacionais metropolitanos da Regic (2020)

Caracteristicas

Regic Nimero de municipios Namero de municipios Status do FDUI
metrépoles (Regic) (arranjo institucional — Al)
Total 214 314 -
Arranjo populacional de Belém 4 7 N&o iniciado
Metrépole de Manaus 1 13 N&o iniciado
Arranjo populacional de Fortaleza 8 19 Em elaboracdo
Arranjo populacional de Recife 15 14 Em elaboragao
Arranjo populacional de Salvador 10 13 Em elaboracdo
Arranjo populacional de Belo Horizonte 23 34 Finalizado
Arranjo populacional de Vitéria 6 7 Aprovado
Arranjo populacional do Rio de Janeiro 21 21 Finalizado
Arranjo populacional de S&o Paulo 37 39 Finalizado
Arranjo populacional de Campinas 8 20 Em elaboragado
Arranjo populacional de Curitiba 18 29 Em elaboracao
Arranjo populacional de Florianépolis 10 9 Em elaboracdo
Arranjo populacional de Porto Alegre 29 34 N&o iniciado
Arranjo populacional de Goiania 15 21 Finalizado
Arranjo populacional de Brasilia 9 34 NSA

Fonte: Ipea, 2020.
Obs.: NSA — ndo se aplica.

Na tabela 3, pode-se observar também o nimero de municipios que
participam de cada arranjo institucional metropolitano existente, em contraste
com o nimero de municipios que faz parte do arranjo populacional considerado

pela Regic.
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A tabela 4, por sua vez, traz o balango sintético dos dados da tabela 3,
permitindo uma rdpida visualizagio do que se apresenta como um quadro melhor
do que aquele trazido pela tabela 2.

TABELA 4
Balanco sintético do processo de elaboracdo dos PDUIs nas RMs dos arranjos
populacionais metropolitanos da Regic (2020)

Situacdo Numero de RMs %

PDUI ndo iniciado 3 21,4
PDUI em elaboracao 6 42,9
PDUI finalizado 4 28,6
PDUI aprovado 1 71

Fonte: Ipea, 2020.

Efetivamente, quando analisamos apenas as RMs que correspondem a arranjos
populacionais da Regic, nota-se que quase quatro quintos dessas RMs tiveram seus
processos iniciados, sendo que mais de um terco delas teve os processos concluidos,
ainda que a maioria nio tenha os PDUIs aprovados em leis estaduais.

Conforme ja haviamos apontado anteriormente,

hd, portanto, muitos e ambivalentes elementos presentes na avaliagio do processo de
implementagio do estatuto. Um elemento a ser sublinhado ¢ que esse movimento
de adequagio foi (e segue sendo) observado quase que exclusivamente naquelas RMs
instituidas em contextos socioespaciais efetivamente metropolitanos. Nao havia, e
segue nao havendo, processos efetivos de discussio da adequacio do planejamento
e da gestao metropolitana a0 EM nas RMs em que nédo héd o “fato metropolitano”
(Costa, 2019, p. 129).

Contudo, para caracterizar melhor os processos em curso ¢ mesmo os
eventuais avangos observados em alguns casos, como os das RMs da Grande
Vitéria, do Vale do Rio Cuiabd e mesmo de Belo Horizonte, onde o processo de
elaboracdo de seu Plano Diretor de Desenvolvimento Integrado (PDDI) precedeu
o préprio EM, ¢ necessdrio aprofundar a lupa, lendo e analisando com calma os
relatos aqui reunidos. E este é o convite feito na préxima segdo, que remete aos
atuais componentes da pesquisa, como veremos.

3 0S COMPONENTES DA PESQUISA GOVERNANCA METROPOLITANA NO BRASIL

Vimos na segdo anterior como, em linhas gerais, vinha se dando o processo de
implementa¢io do EM nas RMs brasileiras. Em resumo, ela nao vinha ocorrendo
em trés quartos das RMs institucionalizadas no pafs, mas ocorrendo em maior
escala nas RMs correspondentes a arranjos populacionais metropolitanos efetivos,
em torno de metrépoles reconhecidas pela Regic.
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Contudo, os nimeros podem enganar. Tanto avangos aparentes podem
esconder tensdes no resolvidas e processos meramente formais quanto alguns
casos em que o processo de elaboracio dos PDUISs se encontra em fase embriondria
ou em elabora¢io podem sugerir interpretagoes equivocadas sobre a qualidade das
iniciativas em curso.

E fundamental aqui chamarmos a atencio para a atual fase da pesquisa
Governan¢a Metropolitana no Brasil, desenvolvida no 4mbito do Instituto
Nacional de Ciéncia e Tecnologia em Politicas Publicas e Desenvolvimento
Territorial (INCT/INPuT), no Ipea.

Como dito na apresentagio deste livro, a pesquisa contempla trés
componentes, nem todos explorados por todos os parceiros envolvidos na pesquisa.
Cada um dos componentes — as relagdes interfederativas, o processo de elaboragao
e implementagio dos PDUIs e a questio do financiamento metropolitano — diz
respeito a um elemento central para a governanga metropolitana no pais.

No componente relativo as relagoes interfederativas, que conta aqui com
cinco capitulos que trazem relatos regionais particulares e com um capitulo
introdutério, a énfase se dd na busca de casos que contribuam para a compreensao
das possibilidades trazidas por arranjos institucionais regionais para além do
arranjo da governanga metropolitana estrito senso.

Num contexto marcado por tensoes e conflitos interfederativos horizontais
e verticais, como ¢ o caso da governan¢a metropolitana, a existéncia de arranjos
como os consércios publicos e as associagoes de municipios, por exemplo,
mostra ser possivel estabelecer relagoes de cooperagao entre os entes federativos.
Caracterizar essas relagoes e reconhecer sua poténcia e seus limites pode ser
fundamental para o enfrentamento daquelas tensées e conflitos.

Na anélise da elaboragao e implementa¢io dos PDUIs, o foco se dd nos
relatos que envolvem a contratagio, as orientagdes conceituais e as técnicas sobre
as quais se estruturaram, seja a contratacdo da elabora¢do dos planos, seja sua
efetiva construgio e todo o processo de sua finalizacio, aprovagao nas assembleias
legislativas e implementacio.

A énfase nos PDUISs, em sua elaboragio e implementagio, decorre do fato de
eles serem os principais instrumentos do planejamento metropolitano, bem como
serem requisitos para que a RM atinja a gestdo plena, conforme previsto no EM.

O acompanhamento e a andlise dos processos que envolvem a elaboragao dos
PDUISs sao mais do que a leitura e andlise do instrumento em si. Os PDUIs acionam
processos politicos que envolvem — ou deixam de envolver — atores sociais e agentes
econdmicos e politicos centrais para a governanga metropolitana — no sentido
ampliado. Ou seja, os processos sdo ricos, informam sobre as visdes de mundo
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conflitivas, as disputas e possibilidades de pactuacio de acordos para a promogio
do desenvolvimento urbano-metropolitano. Portanto, ainda que reconhecamos
a importancia dos PDUIs como instrumentos do planejamento metropolitano,
nao entendemos o PDUI apenas sob essa perspectiva. Usamos as narrativas e os
relatos sobre sua elaboragao e implementagio como possibilidades de compreender
o processo ampliado da producio desses espagos metropolitanos, em torno de
arranjos de governanga que podem ou nio estar expressos no PDUI e nas normas
que dizem respeito a gestdo metropolitana.

Por fim, reconhecemos também que a gestdo plena é mais do que ter um
PDUI elaborado e aprovado — ¢ conseguir construir uma gestao interfederativa
eficiente e eficaz, que torne possivel a implementag¢io dos acordos e pactos
permanentemente feitos (e desfeitos) nas metrépoles, estejam explicitados nos
PDUISs ou nao.

Assim, vale a pena ler os seis capitulos deste segundo componente da pesquisa,
bem como o capitulo analitico que o precede. Esse componente de pesquisa, por ter
no instrumento do PDUI seu objeto de andlise, foi o que apresentou o maior nimero
de relatérios de pesquisa — mais da metade dos 27 relatdrios elaborados nesta etapa
do projeto —, que podem ser consultados na plataforma Brasil Metropolitano.’

Por fim, temos o tema que contou com menos relatérios de pesquisa e
que traz apenas trés capitulos para este livro, além do capitulo analitico que
introduz esta parte do livro: o financiamento urbano-metropolitano. Essa falta
de matéria-prima, por assim dizer, é expressio mais da amplitude dos desafios
envolvidos no enfrentamento da questao do que da presenga ou auséncia de
preocupagdes em torno do tema.

A questio do financiamento do desenvolvimento urbano-metropolitano
dispensa maiores introdug¢des. Temos discutido os problemas associados ao deficit
de infraestrutura urbana nas principais metrépoles brasileiras e observado as claras
dificuldades para equacionar os desafios relativos ao financiamento metropolitano,
inclusive por meio dos fundos metropolitanos jd instituidos (Costa et al., 2017;
Costa, 2018).

A centralidade do tema, a despeito dos poucos avangos e novidades
registrados, torna premente a sua revisitagio. De certa forma, o desafio de
enfrentar esse tema e trazer novas abordagens e compreensoes sobre caminhos que
possam ser percorridos para trazer alternativas para seu equacionamento acabou
sendo muito importante para buscar, no apoio a elaboragio da PNDU, aportes e
recursos que permitissem lidar mais apropriadamente com o tema.

5. Disponivel em: <brasilmetropolitano.ipea.gov.br>.
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O balanco aqui produzido ¢ um balio de ensaio para uma discussao
ampliada que vem sendo feita pela equipe da Coordenagio de Estudos em
Desenvolvimento Urbano (Codur), visando construir um conjunto de notas
técnicas que subsidiem a investigagio sobre a questdo do financiamento urbano,
em geral, e do metropolitano, em particular, contemplando: i) os recursos fiscais
e extrafiscais; ii) as transferéncias e recursos onerosos € nio onerosos; iii) as
concessdes e parcerias e as novas alternativas para lidar com o desafio de acessar
recursos econdémico-financeiros para viabilizar a realizagio de investimentos
nas metrépoles; e iv) garantir sua qualidade, em condicoes socioecondémicas
adequadas para a populacio.

E esse ¢ um dos elementos de que trataremos na se¢io final desta introdugao,
que — sob o pretexto de apresentar um pouco da disseminagao dos resultados
da pesquisa em uma série de eventos académicos e institucionais da maior
relevancia — ird apresentar a nova agenda de pesquisa que vem sendo desenvolvida
no INPuT e no Ipea e que poderd se desdobrar em novos componentes de
pesquisa futuros.

4 A PARTICIPACAO NO DEBATE NACIONAL E A CONSTRUCAO DE NOVAS
AGENDAS DE PESQUISA

Desde 2013, quando da publicagio do primeiro livro da série Governanga
Metropolitana no Brasil, recebemos convites para participar de diversos eventos
cientificos ¢/ou institucionais e temos submetido nossos trabalhos a apresentacio
em diversos eventos académicos da drea do planejamento urbano e regional.

Ao longo desses anos, participamos de eventos em todas as macrorregioes do
pais, a convite de parceiros, institui¢oes e governos interessados em conhecer mais
sobre a realidade urbano-metropolitana do pais. Isso nao deixa de ser estimulante,
além de um indicativo do interesse desse tema em diversos estados do pais.

No ano da pandemia, 2020, mesmo com (e a despeito) as restrigoes as
viagens e a participagio de eventos de forma presencial, muitas foram as lives e
os webindrios dos quais participamos, e nos quais divulgamos os resultados aqui
reunidos e apresentados.

Naio ¢ necessdrio fazer aqui um inventdrio desses eventos, embora pudesse
ser um registro importante, mas dois eventos merecem ser destacados, ainda que
por motivos diferentes: um evento institucional e outro académico.

Entre tantos eventos institucionais, vale destacar o que comemorou os
45 anos do Instituto Jones dos Santos Neves (IJSN), que fez parte da Rede Ipea
desde seu principio, tendo participado continuamente do projeto Governanca
Metropolitana no Brasil. O destaque no se deve apenas a celebracio do aniversdrio
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do IJSN; é um reconhecimento do papel vanguardista que vem desenvolvendo
na gestao metropolitana do pais, a partir do exemplo da RM da Grande Vitéria,
uma das duas tnicas RMs a elaborar seu PDUI, aprovando-o como lei estadual e
implementando-o paulatinamente — tudo isso com a participacio ativa e efetiva
do instituto.

Adorarfamos imaginar que tenhamos contribuido, de alguma forma, por
meio de nosso projeto, para fortalecer a agenda metropolitana na RM da Grande
Vitéria, por meio da atuagdo desse importante parceiro.

O outro evento que merece ser destacado é o X Semindrio de Avaliacio do
Ensino e da Pesquisa em Estudos Urbanos e Regionais (X Sepepur), organizado
pela Associagao Nacional de Pés-Graduacio e Pesquisa em Planejamento Urbano
e Regional (Anpur).

O X Sepepur é um dos eventos mais importantes organizados pela Anpur,
associagdo que retne os principais centros de pesquisa e pds-graduagao da drea
de planejamento urbano e regional. O convite para participagao, em Pipa (Rio
Grande do Norte), atesta a parceria existente entre o Ipea e a Anpur, e acabou
constituindo-se em uma oportunidade de apresentar a agenda de pesquisa
desenvolvida no ambito da Codur/Ipea e do INPuT e abrir o didlogo com a
Anpur para que a entidade se junte ao Ipea no processo de discussao das notas
técnicas elaboradas para subsidiar a formulagao da PNDU.

A participacio de vérios pesquisadores dos diversos centros de pds-graduagao
da Anpur na discussio das notas técnicas da PNDU ¢ estratégica para a equipe do
Ipea e visa aproximar os atores da academia dos trabalhos de assessoria técnica ao
governo, os quais compoem parte da agenda de pesquisa aplicada do Ipea.

O Ipea ocupa uma posigao hibrida na administracao publica brasileira.
Sendo um 6rgao da administracdo indireta ligado, neste momento, ao
Ministério da Economia, o Ipea é uma instituicio de pesquisa em que
sao desenvolvidas investigacdes de natureza muito diversa, com diferentes
niveis de articulacdo com vdrios ministérios finalisticos do governo federal.
Conquanto institui¢do de pesquisa que fornece bolsas de estudo para um
amplo perfil de formagoes académicas, por meio do Programa de Mobilizagao
de Pesquisadores (Promob), o Ipea contribui também para a formacao de
pesquisadores, notadamente na drea das ciéncias sociais aplicadas, e ainda
presta assessoria a governos subnacionais.

7

Essa posicao hibrida, que muitas vezes é mal recebida por parte dos
sucessivos gestores do governo federal, os quais demonstram dificuldade em
compreender a natureza da institui¢io, acaba sendo um trunfo. Dessa forma,
é possivel desenvolver pesquisa aplicada, formar profissionais por meio de sua
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participagao nos projetos de pesquisa e ainda assessorar os governos federal,
estaduais e mesmo locais.

7

E ¢ na qualidade de uma institui¢io hibrida, que nio é administragio
direta, tampouco uma entidade académica estrito senso, que o Ipea tem podido
colaborar critica e propositivamente para a construgao, o acompanhamento ¢ a
avaliagio de politicas publicas. E ¢ nesse sentido que espera ansiosamente pela
construgio de uma parceria com as entidades académicas, visando ao debate em
torno da PNDU.

O debate em torno da PNDU abrange um conjunto de notas técnicas
organizadas em etapas de pesquisa, destacando as seguintes etapas: i) a
contextualizagio da elabora¢io da PNDU e a agenda urbana numa perspectiva
interescalar; ii) a questao do financiamento urbano — que se alimentou dos esfor¢os
do projeto Governanga Metropolitana no Brasil nesta drea; iii) o desenvolvimento
de temas transversais, que deverdo, de alguma forma, contemplar a prépria
questdo da pandemia, em suas interfaces com as situagoes de vulnerabilidade
socioambiental; e iv) a governanga interfederativa para o desenvolvimento
urbano, na qual o préprio papel dos atores da academia merece destaque.

O debate da PNDU alimenta e ¢ alimentado pelos resultados do projeto
Governanga Metropolitana no Brasil. Para além da prépria questao metropolitana,
tema central para a PNDU, outros temas que ji foram ou vém sendo tratados
pela pesquisa s2o também centrais para a PNDU: a questao interfederativa e a
superacdo de seus conflitos — tema de uma das notas técnicas em elaboragao —,
a questdo do financiamento e a questao das tipologias municipais e dos arranjos
populacionais do pais.

Esses temas se somam aos temas transversais, que serdo abordados pela PNDU.
Implicam, ainda, esfor¢o de reflexdo, que se pretende articulada e integradora, e
que pretendemos potente e Gtil para avangarmos na constru¢o de uma matriz de
compromissos e responsabilidades que torne possivel a cooperagio e a coordenacio
das agoes publicas e privadas voltadas para o desenvolvimento urbano-metropolitano.

Os maiores desafios em torno do tema metropolitano, em especial, dizem
respeito a questdo da falta de cooperagio e a ocorréncia de agdes nao coordenadas
entre os agentes-atores sociais, econdmicos e politicos. Sem pretender subestimar
as divergéncias e os conflitos em termos dos interesses de agentes-atores, os
grupos e institui¢des envolvidos na questao urbano-metropolitana, acreditamos
na poténcia do debate publico e no amadurecimento desses agentes-atores. Essa
¢ uma condigio essencial para a construgao de pactos que, no médio e longo
prazos, podem se mostrar benéficos para todos e para o bem comum.



Federalismo, Planejamento e Financiamento: avancos e

24 desafios da governanca metropolitana no Brasil

REFERENCIAS

BRASIL. Lein®13.089, de 12 de janeiro de 2015. Institui o Estatuto da Metrépole,
altera a Lei n® 10.257, de 10 de julho de 2001, ¢ d4 outras providéncias. Didrio
Oficial da Uniéo, Brasilia, 13 jan. 2015. Disponivel em: <http://bit.do/thGtq>.

. Camara dos Deputados. Constituicio da Repiblica Federativa do
Brasil: até a Emenda n® 99/2017. 53. ed. Brasilia: Edigoes CAmara, 2018a.

.Lein® 13.683, de 19 de junho de 2018. Altera as Leis n* 13.089, de 12 de
janeiro de 2015 (Estatuto da Metrépole), e 12.587, de 3 de janeiro de 2012, que
institui as diretrizes da Politica Nacional de Mobilidade Urbana. Didrio Oficial
da Unido, Brasilia, 20 jun. 2018b. Disponivel em: <http://bit.do/thGty>.

COSTA, M. A. Financiamento metropolitano no Brasil: um panorama de suas
condi¢des, seus desafios e suas perspectivas. /z: MARGUTI, B. O.; COSTA, M. A ;
FAVARAO, C. B. Brasil metropolitano em foco: desafios 3 implementagio do
Estatuto da Metrépole. Brasilia: Ipea, 2018.

. O Estatuto da Metrépole e o quadro metropolitano brasileiro: uma lei
em implementagio, uma revisao da norma e uma reflexao sobre cendrios possiveis.

Boletim Regional, Urbano e Ambiental, n. 21, jul./dez. 2019.

COSTA, M. A;; MATTEO, M.; BALBIM, R. Faces da metropoliza¢io no Brasil:
desafios contemporineos na gestao das regides metropolitanas. /z: MORAIS, M.
da P; COSTA, M. A. Infraestrutura social e urbana no Brasil: subsidios para
uma agenda de pesquisa e formulagio de politicas publicas. Brasilia: Ipea, 2010.

p. 641-682.

COSTA, M. A. et al. A infraestrutura urbana na berlinda: entre timidos avancos
e riscos de retrocessos. [n: ENCONTRO NACIONAL DA ASSOCIACAO
NACIONAL DE POS-GRADUACAO E PESQUISA EM PLANEJAMENTO
URBANO E REGIONAL, 17., 2017, Sao Paulo. Anais... Sao Paulo: Anpur,
2017. Disponivel em: <https://goo.gl/S4xVzR>.

. Do processo de metropolizagao institucional & implementa¢io do Estatuto
da Metrépole: dois balangos, suas expectativas e incertezas. [n: MARGUTI, B.
0.; COSTA, M. A.; FAVARAO, C. B. Brasil metropolitano em foco: desafios a
implementacio do Estatuto da Metrépole. Brasilia: Ipea, 2018.

IBGE — INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA.
Regioes de influéncia das cidades: 2018. Rio de Janeiro: IBGE, 2020.



Parte |

As relagdes interfederativas no contexto metropolitano







CAPITULO 1

ARRANJOS INSTITUCIONAIS E RELACOES INTERFEDERATIVAS
NAS REGIOES METROPOLITANAS BRASILEIRAS: A CONSTRUCAO
DE UMA MATRIZ DE COOPERACAO E SEUS LIMITES

Lizandro Lui’
Marco Aurélio Costa?

1 INTRODUCAO

Neste capitulo, vamos discutir de que forma atuam os arranjos institucionais
e as relagdes interfederativas nas regides metropolitanas (RMs) brasileiras e
como o processo de governanga metropolitana tem se desenvolvido a partir
deles. De inicio, o préprio conceito de governanca deve ser esmiucado, tendo
em vista que ndo se trata de um conceito neutro, mas sim repleto de sentidos e
pressupostos, principalmente quando a discussio se faz atrelada ao debate sobre o
tema das regiées metropolitanas.

O primeiro ponto a ser destacado refere-se a centralidade ocupada pelas
metrépoles brasileiras no processo de desenvolvimento do pais na medida em
que elas agregam importantes parcelas das riquezas, como também concentram
os principais desafios, tais como enfrentamento da pobreza, habita¢io e
desenvolvimento sustentdvel. Desse modo, ¢ primaz que haja nesses espagos um
conjunto de arranjos politicos e institucionais capaz de dar conta da complexidade
das demandas existentes.

Desde meados da década de 1980, o conceito de governanga tornou-se
importante dentro uma grande variedade de disciplinas, incluindo politicas publicas,
administragdo, ciéncia politica, sociologia etc. A disseminac¢ido do conceito, no
entanto, nao culminou em um melhor esclarecimento sobre seus sentidos. O estudo
de Dunleavy ez al. (20006), ao trabalhar sobre o tema, apontou que o conceito de
governanga ¢ adotado em um vasto conjunto de pesquisas ¢ que, muitas vezes, é
empregado em objetos de estudos bastante distintos. Desse modo, esse conceito
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detém muitos significados e sentidos variados, o que torna necessario esclarecer o que
se entende por governanga antes de iniciar uma investigagao que use o conceito.

Para o Banco Mundial, a governanca ¢ definida como a maneira pela qual
o poder ¢ exercido no gerenciamento dos recursos econdmicos e sociais para o
desenvolvimento (World Bank, 1992). Autores brasileiros, como Rodrigues e
Malo (2006), seguem na mesma linha e apontam a governanca como um modo
de exercicio de poder. Nesse caso, explicam os autores, hd multiplos atores sociais
exercendo o poder, tal como os que estdo inseridos no Estado, nas institui¢des
privadas, nas organizagoes niao governamentais (ONGs), na sociedade civil etc.
Segundo os autores, os atores sociais que se envolvem na governanga estao dispostos
em diversas arenas onde os interesses e as disputas relativas ao desenvolvimento de
determinado tema ou politica estao em jogo.

O conceito de governanga surge como ferramenta analitica nas
politicas publicas, estabelecendo um contraponto a concep¢io cldssica de
administra¢do piblica, com base exclusivamente na agao do Estado. Conforme
Peci, Pieranti e Rodrigues (2008), o objeto de andlise do conceito de governanga
sao as relagoes estabelecidas entre os governos, a sociedade civil e o setor privado,
além dos préprios limites da agao do governo. Nesse sentido, caberia ao Estado
um papel de coordenador dessa complexa rede, detentor da autoridade legislativa
e também ativo na regulacio dos servigos. Casula (2017) cunha o aforismo “do
governo a governanga’ para evidenciar a transi¢ao de foco.

Segundo Peci, Pieranti e Rodrigues (2008), entende-se que o setor publico
deve assumir o papel de lideranga na condu¢io e mobilizagio de parcerias
publico-privadas, além de estimular constantemente a participagio social.
Assim, o Estado deve promover um ambiente institucional capaz de fomentar as
coalizoes entre os atores privados e o setor publico. Dessa forma, os conceitos de
accountability e de participagio ganham for¢a na medida em que se espera desse
novo arranjo mais transparéncia, efetividade e que seja aberto a participagao social.

O texto estd organizado da seguinte forma: na préxima secdo serd discutido
o contexto institucional brasileiro, mais especificamente os movimentos de
centralizacio e descentralizagio da federago brasileira, ¢ de que modo isso
se reflete no desenvolvimento de estruturas de cooperagio interfederativa.
Além disso, serd apresentado o modo como se deu a emergéncia dos arranjos
institucionais no contexto subnacional nas tltimas décadas, como isso provocou
um rearranjo de forgas e tornou mais complexa a gestdo das politicas publicas
nas RMs brasileiras. Por fim, serd introduzido o debate sobre os relatérios das
pesquisas sobre governanga metropolitana, realizado no ambito do Projeto
Governang¢a Metropolitana do Brasil, desenvolvido pelo Ipea, e serao apresentadas
contribuigées para a agenda de pesquisa.
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As se¢oes subsequentes trardo os relatos empiricos a respeito dos arranjos
institucionais presentes em cinco RMs brasileiras: Porto Alegre; Baixada Santista;
Belém, Vale do Paraiba e Litoral Norte; e Goidnia. Os casos selecionados
apresentam uma contribui¢io ao debate sobre o tema, uma vez que aliam um
debate tedrico com uma riqueza de dados oriundos das experiéncias empiricas.

2 DESENHO INSTITUCIONAL BRASILEIRO: A EMERGENCIA DO PODER LOCAL
E OS DESAFIOS DE COOPERACAO E COORDENACAO

Uma das caracteristicas mais comuns entre as federacoes é a diversidade existente
entre as regioes, os estados e os governos locais. As federagoes gozam de diferentes
esferas de poder sobrepostas no territério, e cada qual conta com distintos graus
de autonomia. Desse modo, em um pais federativo, é necessdrio considerar a
autonomia politica e administrativa dos entes para desenvolver politicas publicas.
Essa tarefa, contudo, se torna mais complexa em um pais como o Brasil, onde um
largo conjunto de direitos sociais foi garantido pela Constitui¢io Federal de 1988
(CF/1988), dos quais a tarefa de implementagao ¢ compartilhada pelos trés entes

federados sobrepostos.

Com isso, torna-se um desafio balancear a autonomia administrativa e a
politica dos entes federados, a0 mesmo tempo em que se pretende assegurar o
acesso de todos os cidadaos as politicas publicas. A situagdo se torna ainda mais
complexa quando se identifica que a maior parte da populagio brasileira vive
nos espagos urbanos, ¢ observamos a dindmica das grandes capitais brasileiras,
marcadas pela conurba¢io dos municipios e pela intensa circulagio de pessoas,
bens e mercadorias.

Nos estudos sobre federalismo no Brasil existe um senso comum relativo a
ideia de que a CF/1988 assegurou o cardter autbnomo dos municipios brasileiros,
elevando-os a categoria de entes federados (Abrucio, 2005; Almeida, 2005).
E preciso, no entanto, fazer algumas ponderagoes em relagao a essa tese.

A “autonomia’ concedida, por exemplo, ¢ extremamente relativa.
Os municipios possuem autonomia politica para eleger seus representantes
locais de forma independente da vontade dos governadores estaduais ou de
qualquer outra for¢a politica externa. Em relagio a autonomia para executar
seus projetos e desenvolver suas politicas, os municipios, em sua imensa
maioria, sdo, contudo, altamente dependentes da Unido, tanto em matéria
financeira quanto legislativa. Arretche (2012) avalia que todas as politicas de
maior impacto e relevincia social (satide, educagio, gestio do espago urbano,
meio ambiente, saneamento, assisténcia social) sio definidas pela Unido em
termos de contetdo, objetivos e critérios, cabendo aos municipios unicamente
a tarefa de implementé-las.
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Além disso, hd uma extrema dependéncia financeira dos municipios em
relagio a Unido tendo em vista as restricoes da base tributdria dos impostos
municipais. De acordo com a Federagao das Industrias do Rio de Janeiro (Firjan),
trés décadas apds a promulgacio da CF/1988, o quadro financeiro dos municipios
¢ de desequilibrio no que tange ao volume de receitas e a geragao de arrecadagio
prépria: em 2016, 81,7% dos municipios nao geraram sequer 20% de suas receitas
(Firjan, 2018). O mesmo estudo aponta ainda que, quanto menor é o municipio,
maior ¢ a dependéncia das transferéncias federais, sendo que a média de geragao
de arrecadacdo prépria de municipios de até 20 mil habitantes é de apenas 9,7%.
Nesse sentido, percebe-se que a capacidade arrecadatéria continua muito restrita
a Unido, tornando estados e municipios altamente dependentes de repasses
constitucionais para o desenvolvimento das politicas publicas (Arretche, 2012).

A baixa capacidade de captagio de receitas em nivel local tende a produzir
uma dinidmica extremamente critica para os municipios brasileiros. Se, por um
lado, eles tém a incumbéncia de entregar & populacio um vasto conjunto de
servigos, por outro, permanecem dependentes dos repasses da Unido. Quanto aos
municipios inseridos nas RMs, a situagao nao se altera substantivamente em relagao
aos demais (ndo metropolitanos), na medida em que existem municipios-polo e
com mais capacidade de atragio de pessoas, investimentos, comércio, inddstria
e servicos — e, por consequéncia, de recolhimento de impostos — e municipios
periféricos, nio raro chamados de municipios dormitérios, os quais se veem
envoltos em um conjunto complexo de obrigagoes derivadas das dinimicas
intrinsecas & RM sem, contudo, terem capacidade técnica, administrativa e
financeira para fazer a gestao das demandas decorrentes.

Lotta, Gongalves e Bitelman (2014) e Arretche (2012) realizaram uma
andlise sobre a condug¢ao de uma variedade de politicas publicas (saude, educacio,
meio ambiente, saneamento bdsico, cultura, combate a pobreza etc.) ao longo
das ultimas décadas. Em todas elas, mesmo considerando que o processo de
descentralizacio j4 havia acontecido, foi identificado o protagonismo do governo
federal na proposi¢do, na normatizacio, no financiamento, na indugio e na
coordenagio de politicas e programas. Nesse sentido, as autoras assumem a ideia
de que a autoridade de decisao sobre as politicas publicas segue sob o dominio da
Uniao, enquanto a implementagao dos servigos fica a cargo dos entes subnacionais.

Conforme apontado anteriormente, a CF/1988 elevou os municipios a
categoria de entes federados. Podemos afirmar que jd era um dado tacitamente
sabido naquele momento, que boa parte dos municipios brasileiros compartilhava
dos mesmos recursos hidricos, demandas de mobilidade, transportes, saneamento
e que, no caso de uma RM, a agao de um ente impactaria sobre os demais.
Desse modo, pode-se cogitar que os constituintes esperavam que os municipios,
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usufruindo de sua autonomia politica e administrativa, desenvolvessem formas
de cooperagao e coordenacio da gestao das suas demandas comuns, mesmo que,
naquela época, isso ndo estivesse explicitado no texto constitucional.

A temidtica da coordenacio interfederativa na implementacio de politicas
publicas tem permeado o debate contemporineo sobre o federalismo. Além da
cldssica triade Unido, estados e municipios, novos arranjos institucionais como
comités metropolitanos, conselhos, comissoes e consércios também passaram a
ser importantes espagos em que as politicas ptblicas sdo discutidas e estruturadas
(Gomide e Pires, 2014). Para instigar o debate, mobilizamos a tese de Paul
Pierson, que afirma que “no federalismo, dada a divisio de poderes entre os
entes, as iniciativas politicas sao altamente interdependentes, mas sao, de forma
frequente, modestamente coordenadas” (Pierson, 1995, p. 451), para pensar em
como operam as formas de cooperagio e coordenacio nas RMs. Nesse sentido,
assumem-se aqui dois pressupostos interconectados: i) no sistema federativo, hd
espaco para iniciativas dos entes subnacionais, dada a sua autonomia politica; e
ii) deve haver um alinhamento, uma convergéncia nas a¢oes dos agentes ptblicos
que representam os virios entes federativos.

A coordenagio que DPierson (1995) aponta como deficitdria nos
sistemas federativos descende justamente da falta de coesdo entre as iniciativas dos
entes federados, que se utilizam da prerrogativa da autonomia para executar agoes
de interesse préprio, sem observar como esses esforcos se coadunam uns com os
outros. Nas RMs, conforme aponta Costa ez a/. (2018), entre outras as publicacoes,
esse debate ganha contornos ainda mais criticos, uma vez que sdo criados arranjos
institucionais para lidar com as demandas sociais, tais como transporte, saneamento,
uso e ocupacio do solo, gestdo de recursos hidricos, ainda que nio exista uma
coordenagio dessas iniciativas com as diversas esferas de governo.

E conveniente ressaltar que, historicamente, os estudos sobre coordenagao
federativa deram mais atencio ao papel do governo federal como indutor das
relagées intergovernamentais, deixando de lado o papel dos outros entes federados
e os arranjos institucionais. Desse modo, é necessdrio discutir de que forma
esses arranjos se desenvolvem nos contextos locais, tal como nas RMs. E preciso
inverter a légica de cima para baixo (t0p down) e olhar para as inovagoes existentes
nas diferentes regies do pais numa légica de baixo para cima (bottom-up).?

Por sua vez, o conceito de cooperagio intergovernamental entra nas
discussoes sobre implementagao de politicas ptblicas em paises federativos pelo

3. Utilizamos o conceito top down para nos referir a um modo de observar as politicas publicas, partindo primeiramente
do governo central em direcdo aos entes subnacionais. O modelo bottom-up pressupde o movimento inverso.
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fato de que, em modelos de Estado como esse, aumentam* os centros de poder
decisério sobre as politicas publicas. O conceito de coordenagio federativa
surge no sentido de que cabe ao governo central garantir que as politicas sejam
implementadas em cada municipio da forma que foram concebidas, garantindo
que todos os cidadios tenham igual acesso aos servigos e direitos.

Conforme apontam Soares ¢ Machado (2018), a multiplicagio de centros
decisérios nas federagoes torna desafiadora a realizagiao de politicas publicas
que dependem da convergéncia entre escolhas governamentais em dire¢io a
realiza¢io de objetivos ou metas previamente estipuladas no contetido da politica.
Sendo assim, entendemos que a cooperagao entre os entes federados nao necessita
obrigatoriamente de uma sincronizagao completa de interesses entre as partes,
mas, sim, da negocia¢do acerca dos interesses comuns. A cooperagio ¢ movida,
como apontam os autores, pelo comportamento autointeressado de multiplos
atores que decidem atingir seus objetivos conjuntamente.

Neste texto, sustenta-se a tese de que, para que os arranjos de cooperagao
tenham sucesso, deve prevalecer o entendimento pragmdtico de que os esforcos
coletivos valem mais a pena ou dario mais retorno do que os esforcos individuais e,
por isso, a cooperagao entre 0s entes municipais precisa se concretizar. Retomando
o cléssico conceito de Lasswell (1958), dentro de um arranjo de cooperacio de
politicas publicas, ¢ preciso que haja um claro entendimento de quem ganha o
qué, quando e como.

3 AS RMs NO BRASIL: AVANCOS E DESAFIOS

Conforme apontado por Costa ez al. (2018), na década de 1970, o regime militar
instituiu as primeiras nove RMs no pais. As entidades metropolitanas criadas nesse
periodo, contudo, foram desmanteladas no processo de redemocratizagao do pais.
Segundo Souza (2007), a pergunta sobre por que as institui¢des metropolitanas
nao sobreviveram a redemocratizagdo pode ser compreendida a partir do fato
de que as entidades gestoras das RMs, criadas no regime militar como resposta
a urbanizagdo acelerada dos anos 1970, eram incompativeis com a mudanca do
regime politico brasileiro, que saia do regime autoritrio para o democritico.
Klink (2009) aponta que, apds o esvaziamento do planejamento metropolitano
tecnocrata, centralista e autoritirio que caracterizava o regime militar emergiu
um vazio institucional no que concerne as RMs. A partir da segunda metade da
década de 1990, porém, o tema da metropolizacio voltou a ser pauta dos debates.

4. Aideia de aumento empregada refere-se ao fato de que, desde que os municipios foram elevados a categoria de
entes federados, esses espacos passaram a contar com atores com poder de decisdo em relacdo as politicas publicas.
No regime anterior, dado o carater autoritario, os espacos de decisdo subnacionais eram basicamente nulos. Além
disso, ao contrario dos paises unitarios, os regimes federativos possuem esferas subnacionais dotadas de algum nivel
de autonomia decisoria.
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A partir desse periodo, foram criadas outras RMs, somando-se as nove jd existentes.
Atualmente, existem 76 RMs instituidas no pais.’

A maior parte das RMs instituidas a partir da década de 2000 foi criada
quando isso possibilitava aos municipios que a compunham ter acesso a recursos
federais — tal como aqueles oriundos do Programa de Acelera¢io do Crescimento
(PAC) e do Programa Minha Casa, Minha Vida. Nesse sentido, mesmo sem
ter a intengdo, os programas federais de financiamento dos governos petistas
produziram um mecanismo de incentivo a criagdo de RMs. Em alguns casos,
porém, ocorreu o que Costa, Matteo e Balbim (2010) chamam de mezropolizacio
institucional, ou seja, a instituigdo de RMs, por meio de leis complementares
estaduais, em espagos sem a conformagio socioespacial de uma metrépole.
Por exemplo, foram criadas RMs cuja populagao nio chega a 100 mil habitantes
e onde nio se observa conurbagao ou compartilhamento de Fun¢oes Pablicas de
Interesse Comum (FPICs) como o caso da RM Central, no estado de Roraima,
em contraste com espagos reconhecidamente metropolitanos, como a RM de Sao
Paulo com seus mais de 20 milhoes de habitantes (Costa ez 2/, 2018).

Em relagdo a experiéncia de governanga metropolitana, Costa et a/. (2018)
apontam que ocorreu uma intensa fragmentagao institucional na gestao desses
arranjos, e o motivo disso se deu pelo fato de nao haver uma legislacio especifica,
em plano federal, para orientar e regular a governanca. Além disso, podemos
acrescentar que, a despeito das consideragdes apresentadas pelos autores, nio
houve interesse dos atores politicos, governos estaduais e municipais, em instituir
ferramentas de governanga para as RMs que eles préprios foram responséveis por
criar. Costa et al. (2018) afirmam que, mesmo apds o Estatuto da Metrépole,
instituido em 2015, nio houve um avango no desenvolvimento de estruturas de
governanca das metrépoles brasileiras.

As leis, no geral, se mostram muito variadas e limitadas no tocante a definigio
dos principais temas e aspectos associados a questdo metropolitana. Poucas
estabelecem a criagdo de um sistema de gestdo adequado a complexidade da gestao
compartilhada ou instituem conselhos especificos e, em sua maioria, sao omissas no
enderecamento da questio do financiamento do desenvolvimento metropolitano,
ainda que se observe um avanco em relacio a defini¢ao das FPICs, pois nenhuma
das LCs [leis complementares]de criagio de RMs pés-EM [Estatuto da Metrépole]
deixou de lado esse critério (Costa et al., 2018, p. 31).

Segundo os autores, a implantagio de sistemas de gestdo se configura
como um conteudo frequente na legislacio referente as RMs, ¢ os conselhos
metropolitanos, sejam eles consultivos ou deliberativos, constituem um

5. Desde 2015, o Ipea atualiza quadrimestralmente a composicao do Universo Metropolitano. A Gltima atualizacao tem
como data de referéncia 29 de fevereiro de 2020.
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elemento menos comum nas RMs brasileiras. O Estatuto da Metrépole,
aprovado em 2015, também estipulou prazos para que as RMs instituissem
seus planos de desenvolvimento urbano integrado (PDUIs) e, dentro deles,
fossem eleitas as FPICs. Conforme apontam Marguti e D’Almeida (2018,
p. 108), “o PDUI tem por escopo regulamentar e direcionar as agoes e politicas
publicas relacionadas as fung¢oes puablicas de interesse comum (FPICs) das RMs
e aglomeragoes urbanas brasileiras”.

Klink (2009) apresenta um balango pouco otimista em relacio a experiéncia
metropolitana no Brasil. Para o autor, a presenca vacilante das esferas estaduais
e federais na condugio e financiamento de um projeto metropolitano provocou
vazios e descompassos na gestdo por todo o pais. Segundo Klink (2013, p. 105),

o balanco preliminar do mosaico de experimentagio institucional voltada para
a “desfragmentacio da gestio publica” ou o “associativismo territorial” em 4reas
metropolitanas, em um contexto marcado pela maior presenca do Estado brasileiro
em geral, e dos governos estaduais em particular, nio ¢é animador. O permanente
estdgio entre “o arranjo e a fluidez” das novas institucionalidades nao pode ser
dissociado do fato de que, em comparagio a fase tecnoburocrata dos anos 1970,
presencia-se atualmente uma “reestadualizacio mitigada”. Esse processo estd
cercado por um numero maior de atores e interesses (Unido, governos locais,
empresas, movimentos etc.) que disputam a hegemonia sobre a construgio da
escala urbano-metropolitana, sem que isso tenha desencadeado uma agenda
metropolitana mais consistente em torno do planejamento e gestio dos servicos de
interesse comum.

Conforme Abrtcio (2005), Souza (2007) e Lima et 2/ (2020), no
processo de redemocratiza¢io, as regides metropolitanas e suas agéncias de
planejamento, criadas durante o regime militar, em 1973, foram enfraquecidas
ou reduzidas a meros 6rgaos administrativos, sem poder politico e competéncias
para intervir de forma eficaz nos assuntos locais perante os municipios providos
de ampla autonomia — concedida pela Constitui¢ao. Os autores apontam que
os instrumentos de planejamento e gestao metropolitanos adotados apés a
redemocratizagio se mostraram frégeis e ineficientes diante do intenso processo
de metropolizagao do pais. O resultado disso foi, de acordo com o que afirma
Abrucio (2005), o desenvolvimento de um “municipalismo autdrquico” em
detrimento das formas compartilhadas de gestio do territério. Os autores
reiteram que, apesar de as RMs terem sido institucionalizadas pelos governos
estaduais a partir da década de 1990, isso nio significa que, de fato, instituiu-se
no pais uma governanga metropolitana.

E possivel, contudo, elaborar outro entendimento a respeito do processo
descrito no pardgrafo anterior. Identifica-se que hd um pressuposto presente na
literatura sobre a governanca metropolitana relativa a caracteristica rop-down das
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relagoes entre RMs e governo central, ou seja, espera-se que a Unido e os estados
sejam agentes decisivos na condugao da governanca metropolitana na esfera local

(Garson, 2009).

Klink (2013) descreve o desenvolvimento das RMs brasileiras a partir da
forma como o governo federal construiu politicas para lidar com essa demanda —
e novamente, observa-se um raciocinio que pressupdem uma agdo proativa da
Unido em lidar com as questdes de 4mbito metropolitano e local. E preciso,
contudo, ressaltar que houve também uma relativa inércia dos governos dos
municipios metropolitanos nos anos 1990 em coordenarem politicas publicas
de escopo intermunicipal. Pode-se cogitar que, naquele momento, para aqueles
atores sociais especificos (os prefeitos dos municipios metropolitanos), organizar
uma estrutura institucional de cooperagdo nio era interessante.

Osestudos que se propoem a discutir a temdtica da governanga metropolitana
no Brasil compartilham do entendimento de que a trajetéria politica e institucional
¢ determinante para compreender as relagoes que se desenvolvem nesses espagos e,
principalmente, para explicar o motivo pelo qual a prépria governanga ainda
enfrenta percalgos para se consolidar. Conforme Garson (2009, p. 67),

o conceito de path dependence, estendido por North & mudanca institucional, pode
esclarecer a trajetéria seguida pelo tratamento da questdo metropolitana no Brasil.
O legado histérico de um municipalismo autdrquico e a escassa experiéncia de
desenvolvimento de politicas urbanas e regionais limitam o desenvolvimento
de instituigoes para lidar de forma eficiente com as externalidades que prevalecem
em aglomeragdes urbanas fortemente adensadas.

Klink (2013, p. 84) aponta ainda que “os desafios que cercam a governanca
metropolitana devem ser analisados a partir de uma leitura geogrfica e
histérica”. Desenvolvemos neste texto, no entanto, um entendimento distinto
do pensamento do autor, visto que esse tipo de andlise tende a privilegiar
sobremaneira a path dependence — modo de pensar oriundo da vertente conhecida
como institucionalismo histérico. Propomos uma abordagem pragmdtica, mais
voltada a forma como os atores sociais, no momento histérico em que vivem,
entendem e se mobilizam para resolver os problemas metropolitanos, agregando
poder explicativo aos fendmenos metropolitanos. Em nenhum momento estamos
refutando as abordagens existentes; estamos, sim, acrescentando mais uma
camada de andlise dos fendmenos sociais — a de como os atores sociais entendem
o universo social em que vivem e como agem sobre ele.

Neste capitulo propomos também procurar nos atores sociais atualmente
mobilizados em torno do tema as respostas para questées como: i) por que os
arranjos institucionais metropolitanos nio se desenvolvem no sentido de promover
a participacio e a efetividade das a¢oes? ou ii) quais os desafios que ainda existem
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quando se discute o avango da governa metropolitana? Argumentamos que os
atores sociais sio dotados de interesses, e procuram usar as estruturas sociais
disponiveis para colocd-los em prdtica.

Nesse aspecto, a teoria de Fligstein (2007) apresenta um caminho tedrico
e metodolégico interessante. Segundo 0 autor, as teorias neoinstitucionalistas
enfatizam que as regras e os recursos existentes sio os elementos constitutivos
da vida social. Fligstein argumenta que a capacidade dos atores de utilizar
habilmente as regras e os recursos também faz parte do cendrio institucional
em que estdo inseridos. Nao se trata, portanto, de negar a validade das andlises
voltadas 4 histéria institucional das RMs, mas sim de acrescentar ao campo um
elemento mais voldtil e critico: a atuagdo dos atores politicos que sazonalmente
estao nos postos de gestdo nos espagos metropolitanos. De acordo com o autor,
a habilidade social dos atores em mobilizar as estruturas sociais e os recursos em
torno de seus interesses ¢ uma varidvel que precisa ser considerada na andlise
social. A seguir, vamos discutir o desenvolvimento dos arranjos institucionais no
pais e seu rebatimento sobre a questio metropolitana.

4 ARRANJOS INSTITUCIONAIS DE COOPERACAO NO BRASIL

Como afirmam Frey (2012), Lima ez al. (2020) e Garson (2009), o federalismo
brasileiro permitiu, desde os anos 1990, as relagdes de competitividade entre
os diferentes niveis governamentais, em detrimento da criagio de estruturas de
cooperagao, principalmente nas RMs. Além disso, a propria légica de escolha
dos representantes municipais tampouco contribuiu para uma governanga
metropolitana ao passo que incentivou os prefeitos e vereadores a olharem
mais para dentro dos seus redutos eleitorais do que observarem a inser¢ao
daquele municipio numa dinimica regional. No ambito dos estados, a temdtica
metropolitana raramente foi um ponto-chave do debate politico. Para os autores,
a légica que permeia o federalismo brasileiro, aliada a uma ideia de autonomia
municipal, produz impeditivos para a governanga metropolitana, visto que, por
muitos anos, no houve incentivos para a cria¢io de estruturas de governanca.

Para discutir a necessidade de construcdo de arranjos institucionais para
lidar com problemdticas comuns dentro de uma RM, evocamos a tese de Ostrom
(1990), que propée o conceito de tragédia dos comuns para expor a necessidade de
criagao de uma estrutura institucional que oriente os esforgos dos agentes sociais a
fim de garantir beneficios coletivos e compartilhados. Segundo a autora, quando
hd uma situagao de interdependéncia entre as partes — por exemplo, quando a
destinagio incorreta do saneamento bédsico de um municipio afeta a captacio de
dgua da cidade vizinha, tendo em vista a contaminagao dos corpos d’dgua —, a nio
cooperagao poderd resultar em uma tragédia dos comuns, ou seja, uma situagao em
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que todos os atores envolvidos se prejudicam. Assim, para que ocorra a preservaciao
ambiental de forma continua e sustentdvel é necessirio que todos os municipios
envolvidos orientem os seus esforcos no mesmo sentido.

Nesse caso, retomando a cldssica tese de Lasswell (1958), pode-se dizer
que, em arranjos institucionais em torno de questdes que implicam uma tragédia
dos comuns, fica claro visualizar quem ganha o qué, quando e como. O mesmo
principio vale para todas as outras dreas de politicas publicas ou FPICs, para usar
o termo corrente no debate metropolitano. Portanto, um arranjo institucional
entre municipios, seja ele um consércio publico, um comité de bacia, um comité
metropolitano etc. poderia, em tese, ser uma ferramenta de gestao de um
problema entendido por todos como prioritirio e compartilhado. Para isso, todos
os atores politicos e sociais envolvidos deverao, antes de tudo, compreender que
as dimensoes das suas agbes nao tém ressonincia apenas no seu territério mas
também em escala regional e, além disso, visualizar que potencialmente hd mais
ganhos na construgio de uma agenda de politicas baseada na cooperagao do que
se cada municipio o fizer individualmente.

O principal tipo de arranjo institucional existente no pais que cumpre
esse tipo de fun¢do sdo os consércios publicos, e os atores inseridos em um
consércio sio os prefeitos que representam os entes municipais. A criagio de
um consércio intermunicipal é uma forma de criar uma organizagio que se
propoe a resolver os problemas comuns de uma regido. Assim, a cooperacio
e a estipulacio de regras que garantam a cooperagio dentro de um consércio
sdo essenciais para o seu desenvolvimento, visto que esta permite a resolugao de
problemas de coordenacio no uso de recursos comuns. A partir dos anos 1990, os
consarcios pl’lblicos passaram a representar interessantes iniciativas que romperam
com a tese de que ndo havia condicdes para a cooperacio intergovernamental.
Atualmente, 64% dos municipios brasileiros sao consorciados, principalmente
na drea da satde, e sdo os municipios de menor porte (até 20 mil habitantes),
proporcionalmente, os que mais se consorciam (IBGE, 2016).

O debate sobre cooperagio entre os entes federados desenvolveu-se a partir
da década de 1990, apds a constatacio de que os entes, de forma autdbnoma, nao
seriam capazes de resolver um conjunto de problemas como desenvolvimento
regional, transportes metropolitanos, gestdo de bacia hidrografica, saneamento,
satide etc. No caso das experiéncias de gestao dos consércios, até a década de
2000, os estudiosos do tema apontavam para a existéncia de um conjunto
de incertezas juridicas em relacio a gestao dessas organizagoes. O debate naquele
periodo era no sentido de promover a construgio de uma estrutura legal que
apontasse de que forma os atores politicos (no caso, os prefeitos) inseridos nessas
arenas de cooperag¢ao orientam seus esfor¢os e, principalmente, como distribuem
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custos e beneficios dentro dessas organizacoes. A Lei dos Consércios, promulgada
em 2005, foi pensada no intuito de regular a operagio dos consércios e sanar as
incertezas juridicas que ainda permeavam seu funcionamento.

Entendemos que, tao importante quanto a promulgagio de uma lei que
regule a organizagio dos consércios, de RMs ou de qualquer outro tipo de arranjo
territorial, a constitui¢do de um consenso politico regional em torno do motivo
pelo qual ele é necessdrio para a regido e a forma como os atores politicos inseridos
nesse campo vao agir é determinante para o sucesso desse tipo de arranjo de
cooperagio interfederativa. Dessa forma, mesmo que o histérico do pais nao seja
de cooperagio interfederativa, as visdes de mundo e as necessidades dos atores
politicos envolvidos em contextos especificos sao fundamentais no processo de
construgio de uma arena de cooperagao e seu sucesso ao longo do tempo.

E importante apontar que a Lei dos Consércios define que sio os préprios
agentes locais (no caso, os prefeitos dos municipios os quais compdem o consércio)
que estipulam as regras, tais como: o que, de fato, o consércio vai fazer, quem
ird trabalhar nele, como serd a rotina de trabalho, a periodicidade das reunides,
como serd distribuido o poder de decisdo e, principalmente, como os custos e os
beneficios serdo distribuidos em longo prazo. Nesse sentido, ¢ necessirio olhar
para os contextos locais e identificar como os atores envolvidos constroem sua
percepgao a respeito das demandas regionais e desenvolvem a prépria estrutura
institucional e a resposta para as demandas existentes.

H4 um consenso entre os autores de que os consércios intermunicipais teriam
se tornado uma importante modalidade de cooperacio interfederativa. Nessa
linha, Strelec e Fonseca (2012) e Rocha (2016) afirmam que eles constituem uma
unido calcada na percepgio de um compartilhamento de interesses e propdsitos
que sao articulados a fim de garantir o provimento de servigos publicos. Linhares,
Messenberg e Ferreira (2017), por sua vez, elencam alguns elementos de ordem
subjetiva que compéem o debate sobre relagoes intergovernamentais no Brasil,
tais como: confianga, reciprocidade, celebragao de acordos e previsao de retaliagao
a quem descumprir o tratado. Entende-se que tanto a Lei dos Consércios,
promulgada nacionalmente, quanto as regras instituidas pelos atores locais que se
consorciam tém como objetivo orientar os comportamentos dos atores e estipular
como cada ator vai agir dentro de um consércio publico de modo a possibilitar
que os beneficios coletivos sejam garantidos ao longo do tempo.

Em relagio a explicagio de como os consércios atuam, recorremos ao esquema
analitico proposto por Lowi (1972) e revisado posteriormente por Frey et 4.
(2017), relativo a forma como cada drea de politica publica se configura. A partir
de pesquisas realizadas (Amaral e Blatt, 2011; Abrcio, Filippim e Dieguez, 2013;
Lui e Schabbach, 2020), identificou-se que os consércios publicos moldam o



Arranjos Institucionais e Relacdes Interfederativas nas Regides Metropolitanas

P ~ - ~ L 39
Brasileiras: a construcdo de uma matriz de cooperacao e seus limites

seu processo de trabalho e as suas especialidades técnicas de acordo com a drea
de politica pablica em que decidiram agir. Por exemplo, os consércios de saude
operam a partir da légica institucionalizada pelo Sistema Unico de Satide (SUS),
e os vinculados a drea do meio ambiente observam as regras relativas as politicas
ambientais, de manejo de residuos sélidos e de saneamento bésico. Nesse sentido,
as politicas nacionais, em sentido amplo, definem as politicas executadas pelos
consorcios publicos — policy determine politics, como diria Lowi (1972). Assim,
nio hd, a priori, uma receita de como essas organizagdes atuam, visto que isso
depende da regiao em que o consorcio estd inserido e da drea de politica em que
decidiu atuar.

Em relacio ao debate que vincula as RMs aos consércios intermunicipais,
a andlise de Klink (2013) faz um importante resgate histérico de como se
desenvolveu essa questao no pais. Conforme Klink (2013, p. 102),

cabe lembrar que a discussio sobre a versao preliminar do PL n° 3.884, de 25 de
junho de 2004, que surgiu a partir de uma demanda do consércio dos prefeitos da
regiao do ABC Paulista (Grande Sio Paulo), em 2003, junto ao governo federal,
envolveu uma série de polémicas de cardter juridico-econémico sobre as relacoes
entre o processo de consorciamento e o arranjo institucional metropolitano
em vigor. Virios governadores contestaram a legitimidade de criar consércios
publicos intermunicipais em dreas metropolitanas em fungio da preocupacio de
que as cidades pudessem formar consércios regionais de saneamento, esvaziando
as rentdveis companhias estaduais de saneamento. Referido temor nio estava sem
fundamento, considerando-se as pendéncias juridicas no Supremo Tribunal Federal
(STF) acerca da titularidade dos servigos de saneamento em 4reas metropolitanas.
Uma negociagio entre os principais partidos no Congresso culminou no
arquivamento desse projeto, com o aproveitamento de alguns de seus pontos
no encaminhamento de outra proposicao, mais concisa, jd aprovada pela CAmara e
em tramitagdo perante o Senado Federal.

Argumentamos, a partir da experiéncia dos consércios, que o estabelecimento
de uma governanga metropolitana necessita do comprometimento dos atores
politicos locais — prefeitos, secretdrios municipais, atores-chaves do setor privado
e de organizagoes da sociedade civil, os quais precisam criar uma estrutura
institucional capaz de promover um ambiente de cooperagio entre as partes e a
construgio de solugoes para os problemas identificados.

Para responder por que as experiéncias de cooperagio por meio dos consdrcios
publicos se desenvolveram no pais ao passo que a governanga metropolitana ainda
apresenta percalcos, lancaremos algumas hipdteses. A primeira ¢ que os consércios
se formam em torno da ideia da tragédia dos comuns, ou, para simplificar, se
organizam em torno do consenso de que os problemas enfrentados por cada um
dos municipios sio compartilhados por todos, e somente a partir da cooperagao
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entre as partes é que cada membro ird satisfazer suas necessidades. Assim, fica
clara a ideia sobre quem ganha o qué, quando e como.

A segunda hipdtese acerca do relativo “sucesso” ou ampla disseminagao dos
consorcios publicos é que eles sio apontados pela literatura como funcionais,
ou seja, resolvem as demandas propostas pelos municipios, tal como compra de
insumos, medicamentos e gestdo de residuos sélidos. De forma geral, as pesquisas
apontam que os prefeitos consorciados possuem a percepgio de que os consércios
resolvem os problemas que eles se propuseram enfrentar (Lui, Schabbach e
Nora, 2020). Contudo, deve-se apontar que os problemas enfrentados por uma
metrépole sio mais complexos e necessitam de vultosos recursos para serem
resolvidos, o que torna o debate mais complexo. Além disso, um consércio
publico ¢ a unido politica de prefeitos dentro de uma regiio — cooperacio
interfederativa — e a governan¢a metropolitana, por sua vez, ¢ muito mais do que
isso, porque pressupée a atuagao de multiplos atores, ndo apenas representantes
do Poder Executivo municipal ou estadual.

A seguir, vamos apresentar algumas consideragoes sobre o tema dos arranjos
institucionais nas metrépoles brasileiras a partir dos estudos desenvolvidos pela
rede de parceiros do Projeto Governanga Metropolitana no Brasil.

5 IDENTIFICACAO E CARACTERIZACAO DAS RELACOES INTERFEDERATIVAS
NAS RMs BRASILEIRAS

Ao longo do ano de 2019, foi conduzida uma pesquisa junto aos parceiros do
Projeto Governanca Metropolitana, com o intuito de identificar e caracterizar as
relagoes interfederativas e os arranjos institucionais existentes nas RMs brasileiras.
Ao todo, nove estudos foram desenvolvidos nas RMs de Belo Horizonte; do
Vale do Paraiba e Litoral Norte; de Salvador; de Goiania; da Grande Vitéria;
do Rio de Janeiro; de Belém; e de Porto Alegre, além da Regido Integrada de
Desenvolvimento do Distrito Federal e Entorno (Ride do Distrito Federal). Todos
os estudos estao na Plataforma Governanca Metropolitana no Brasil, desenvolvida
pelo Ipea.® Este livro conta ainda com contribui¢des sobre o tema oriundos de
cinco RMs brasileiras — Belém; Porto Alegre; Goiania; Vale do Paraiba e Litoral
Norte; e Baixada Santista. A seguir, vamos discutir alguns dos pontos que os
estudos levantaram e conectd-los com a discussao previamente proposta.

Os dados trazidos pelos pesquisadores contribuem para o aprimoramento
e avango do arcabougo tedrico e conceitual utilizado para compreender os
arranjos institucionais e as relagoes interfederativas nos espagos metropolitanos.
Identificamos que hd, em todas as RMs investigadas, um complexo mosaico de

6. Disponivel em: <http://brasilmetropolitano.ipea.gov.br/>.
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arranjos que abrange os municipios metropolitanos. Muitas vezes, como no caso
dos comités de bacia hidrografica e dos consércios intermunicipais, os arranjos
compreendem alguns municipios metropolitanos e outros nao metropolitanos;
outras vezes, apenas uma parcela dos municipios metropolitanos. Além disso,
identificou-se que um mesmo municipio pode fazer parte de um variado conjunto
de arranjos institucionais, alguns tipicamente de temdtica metropolitana, como
os voltados ao transporte pablico. Em outros casos, o municipio pode fazer parte
de arranjos nao tao ligados ao debate metropolitano, como no caso de consércios
voltados a compra de insumos para os servicos de saude.

As pesquisas conduzidas pelos parceiros atentaram para a necessidade
de maior envolvimento dos governos estaduais na temdtica metropolitana.
Ademais, a atuagao da sociedade civil ainda é timida, e a pouca ampliagio dos
canais participativos e decisérios contribui para a sua exclusio da governanca
metropolitana. Toma-se como exemplo a larga disseminacdo dos consércios
publicos no pais e, principalmente, nos espagos metropolitanos. Em todos os
estudos apresentados e disponiveis na plataforma da governanca hd alguma
meng¢ao as atividades dos consédrcios publicos, contudo, esse tipo de estrutura nao
comporta participagio e controle social; trata-se de uma organizagio formada
somente por municipios. Assim, a ideia de governanga fica comprometida na
medida em que se exclui uma parcela importante de atores do debate.

O estudo do caso da RM de Belo Horizonte é particularmente interessante,
visto que apresenta, a0 mesmo tempo, trés instancias de governanga. A primeira
delas é a Assembleia Metropolitana, composta pelos prefeitos e presidentes
das cAmaras dos municipios metropolitanos, por um representante legislativo
e quatro membros do Executivo estadual. Além desse, a RM conta com
o Conselho Deliberativo de Desenvolvimento Metropolitano (CDDM),
composto por representantes do Poder Executivo estadual, da assembleia
legislativa, por representantes do Poder Executivo dos municipios metropolitanos
e por dois representantes da sociedade civil organizada. Por fim, hd a Agéncia de
Desenvolvimento da Regido Metropolitana de Belo Horizonte (Agéncia
RMBH), uma autarquia estadual que atua como instincia técnica-executiva.
Nessas trés instincias, identifica-se um papel proeminente do poder estatal, uma
timida participagao da sociedade civil e nenhuma clara alusio a participagao de
atores do mercado.

O caso da RM do Rio de Janeiro apresenta uma maior complexidade em
virtude da trajetéria da Camara Metropolitana de Integracio Governamental, da
formulagao e aprovagao do PDUI, da inclusdo recente de novos municipios 8 RM
e da criagao do Instituto Rio Metrépole. Nesse sentido, o estudo disponivel na
plataforma da governanga traz uma riqueza de dados e uma aprofundada discussao
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sobre o tema da governanc¢a metropolitana no Rio de Janeiro, os multiplos atores
envolvidos e sua trajetéria de desenvolvimento.

Em relagio aos estudos desenvolvidos pelos parceiros situados nas regioes
metropolitanas localizadas no estado de Sao Paulo, no caso, da RM da Baixada
Santista e da RM do Vale do Paraiba e Litoral Norte, identifica-se uma complexa
situagdo. Em primeiro lugar, a extingdo da Empresa Paulista de Planejamento
Metropolitano (Emplasa) em 2019 dificultou o desenvolvimento das relagoes
institucionais entre os municipios das RMs e o governo estadual. Dada a extingao
do 6rgao, ocorreu a perda do conhecimento técnico e da experiéncia relativa a
gestio metropolitana. Por fim, ambos os estudos verificaram que, mesmo antes
da institucionalizagio das RMs, havia um conjunto de arranjos institucionais, tais
como consdrcios e associagoes de municipios, que foram importantes no sentido
de criar os lagos entre os atores politicos.

No caso da RM do Vale do Paraiba e Litoral Norte, o relatério elaborado
aponta que nenhuma FPIC foi formalmente instituida para o planejamento
da regido, contudo, cAmaras temdticas de mineragdo, de residuos sélidos e de
transporte sanitdrio foram criadas entre os anos de 2013-2014. Os estudos
também apontam a dificuldade de instituicao das FPICs, dado que uma mesma
funcio geralmente nao desperta o interesse de todos os agentes politicos da regio,
atrasando a sua consolidacio.

Em relagao 8 RM da Baixada Santista, desde a sua institucionalizagdo, o arranjo
institucional se baseou em um tripé composto por Conselho de Desenvolvimento,
Agéncia Metropolitana e Fundo de Desenvolvimento Metropolitano. O estudo
aponta que o referido conselho conta com a participagio de atores politicos oriundos
do governo do estado e dos municipios que compdem a regiao. Contudo, nao hd
participagao da Unido, ente responsivel pela administragio do Porto de Santos.
Além disso, nio se identifica no Conselho de Desenvolvimento a presenca de atores
da sociedade civil e do mercado privado. A mesma situagio ocorre em relagio a
Agéncia Metropolitana e ao Fundo de Desenvolvimento Metropolitano.

No que concerne ao estudo sobre a RM de Goiania, a criagio do Conselho
de Desenvolvimento Metropolitano foi mais atenta ao sentido de agregar o mdximo de
pessoas e instituigoes ligadas ao debate metropolitano. O referido 6rgio é composto por
29 membros — passando por representantes do Poder Legislativo e Executivo estadual
e dos municipios metropolitanos, atores da sociedade civil, em especial agentes ligados
ao setor produtivo, as instituigoes de ensino superior e aos conselhos profissionais e
por organizagio ou movimento social indicado pelo Conselho de Politica Urbana de
Goiénia (Compur). Verifica-se, nesse caso, uma tentativa de estabelecer um modelo
de governanga, dada a composicio bastante plural do conselho. A regido conta
ainda com uma série de consércios, conselhos, comités etc., que atuam sobre um rol
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variado de FPICs. Os estudos apontam, contudo, que ainda se observa uma baixa
implementa¢io dos mecanismos de governanca propostos.

O caso da RM de Salvador ¢ bastante ilustrativo pelo fato de que, apesar
da criagio de duas estruturas institucionais de governanga metropolitana — a
Entidade Metropolitana da Regido Metropolitana de Salvador (EMRMS)
e o Consércio Sociedade Organizada para o Municipio Avancar (Somar) —,
ainda existem entraves na consolidagio desses 6rgaos. A EMRMS conta com
participagio do governo estadual, dos municipios metropolitanos e da sociedade
civil. Todavia, ¢ registrado que hd uma flagrante resisténcia por parte do municipio
de Salvador em integrar as institui¢des voltadas & governanga metropolitana.
Além disso, os estudos identificam que ainda ¢ incipiente a organiza¢io dessas
estruturas de governanca e dos atores envolvidos. Apontam também que hd um
conjunto de outros drgaos e institui¢oes responsdveis pelas FPICs, sem que haja
uma coordenacio maior por parte da entidade metropolitana.

Em 2015, o governo do estado do Pard teve a iniciativa de, por meio de
estudos, iniciar o processo delimitacio da RM de Belém, a fim de determinar
sua real composico territorial e quais FPICs seriam desenvolvidas. O relatério
relativo 4 regido apontou que os estudos foram validados com as prefeituras
dos municipios metropolitanos e os representantes do governo do estado.
Identificou-se também que algumas FPICs, como de transporte e meio ambiente,
foram sendo desenvolvidas ao longo dos ultimos anos sem a devida integragao
com a temdtica metropolitana, ou seja, foram trabalhadas de forma setorial.

A iniciativa de um parlamento metropolitano na RM de Belém constitui uma
das mais interessantes propostas de constru¢do e manutencio de uma estrutura de
governanga naquele espago. Um variado conjunto de institui¢oes da sociedade civil,
de prefeituras dos municipios metropolitanos e de agentes privados foram convidados
para compor o 6rgio. Embora seu desenvolvimento institucional ainda seja incipiente,
a iniciativa de formagao do parlamento metropolitano tem potencial para inspirar a
criagao de outras instincias semelhantes e, assim, construir um padrao de governanca
participativo e efetivo. Até entdo, identificava-se a auséncia de um 6rgao gestor proprio
com responsabilidades sobre as relagoes interfederativas na regiao.

Os casos das RMs de Vitéria e de Porto Alegre sio semelhantes pelo fato
de existir, nesses espagos metropolitanos, um conjunto de consdrcios, comités e
conselhos que abarca os municipios metropolitanos. Contudo, em ambas as RMs,
cada organizacio ¢ formada por alguns municipios metropolitanos e por outros
que nio fazem parte do arranjo — o que torna bastante complexa a teia de arranjos
institucionais. Nesse sentido, as estruturas institucionais existentes complexificam a
governanca metropolitana, na medida em que agregam mais atores a rede. No caso
das FPICs de transporte e saneamento, as duas regides contam com empresas
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publicas e privadas que constituem o aparato institucional. Ainda é necessdrio, no
entanto, desenvolver mecanismos que garantam a efetiva participagdo social nos
espacos decisérios e maior envolvimento das instncias estaduais de governo.

O arranjo metropolitano da Ride do Distrito Federal apresenta o desafio de
agregar entes de trés unidades federativas distintas — Minas Gerais, Goids e Distrito
Federal. Apenas isso ji constitui dado suficiente para afirmar que a governanga
metropolitana nesse espago é complexa. O estudo desenvolvido aponta a existéncia
de um conjunto de arranjos institucionais, entre eles a Associacdo dos Municipios
Adjacentes a Brasilia (Amab) e o Conselho Administrativo da Regido Integrada
de Desenvolvimento do Distrito Federal e Entorno (Coaride). Além desses, foi
identificado na Ride do Distrito Federal um conjunto de convénios, consdrcios e
acordos de cooperagio institucional. Conforme também ¢ visto em outras RMs,
ainda ¢ timida ou inexistente a participacio social no arranjo institucional da
regiio — 0 que compromete a governanga em sentido mais pleno.

Verifica-se, a partir das experiéncias trazidas pelos parceiros do projeto, que a
governanga metropolitana ainda ¢ algo em construgao no pais. O que se constata
¢ um modus operandi predominantemente weberiano, em que a burocracia estatal
domina a maior parte dos drgaos — conselhos, comités, consércios etc. —, deixando
pouco espago paraa participacio social e paraa entrada dos atores do mercado. Como
foi apontado, pensar a governangca significa concretizar a incorporagio de vdrios
atores na produgio e desenvolvimento das politicas. Além disso, identifica-se que,
em todas as RMs, existem FPICs que ainda nao foram contempladas por um olhar
metropolitano. Nesse sentido, hd um interessante espago para um desenvolvimento
institucional que acolha uma gama mais plural de atores.

A discussao previamente proposta argumentou que, para além de observar
a trajetéria institucional dos arranjos metropolitanos, também era necessirio
acrescentar mais uma camada analitica aos estudos metropolitanos. No caso,
propomos neste capitulo observar de que modo os atores sociais constroem
consenso politico em torno das demandas metropolitanas, de que modo
articulam recursos de poder para atingir seus interesses e, em fungao disso,
como constroem as arenas de cooperacio institucional voltadas s demandas
metropolitanas. Os estudos desenvolvidos pelos parceiros da Plataforma da
Governanga Metropolitana mostraram que um amplo conjunto de atores estd
inserido no debate sobre governanca metropolitana e que é preciso prosseguir
com os estudos sobre o tema.
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6 CONSIDERACOES FINAIS: AFINAL, POR QUE PENSAR EM
GOVERNANCA METROPOLITANA?

Osestudos de caso discutidos nos préximos capitulos e os demais trabalhos encontrados
na Plataforma Governanga Metropolitana no Brasil mostram que, mesmo incipiente,
hd um vasto conjunto de arranjos institucionais que estdo presentes nas RMs
brasileiras. Mesmo assumindo como um dado a declaragio de Pierson (1995), de que,
em regimes federativos, as iniciativas existentes sao altamente dependentes e pouco
coordenadas, as experiéncias de governanga selecionadas para este livro mostram que
h4 iniciativas acontecendo no Brasil e, certamente, desafios a serem enfrentados.

O primeiro deles, conforme serd visto, é o fato de o tragado de uma RM ser apenas
mais um desenho institucional existente na ampla regido em que ela se situa. Hd, por
exemplo, consorcios intermunicipais que abrangem alguns municipios metropolitanos
e outros situados fora da RM, assim como hd bacias hidrogréficas que perpassam alguns
entes metropolitanos, mas ndo outros. H4 multiplos desenhos institucionais sobrepostos,
interagindo sobre 0 mesmo territério, e promover o didlogo entre os atores inseridos
nessas organizagoes, a fim de promover uma agenda de desenvolvimento coesa e robusta,
torna-se o principal desafio. Acompanhado disso, hd instituigoes participativas, atores
provenientes do mercado privado, universidades etc. que constantemente tentam adentrar
os espagos de concertagio, apresentando suas demandas e propondo novas agendas.

Desse modo, o conceito de governanga é extremamente util para se pensar
na realidade atual existente. Novamente, é necessdrio, sobretudo, mapear os atores
e acompanhar de que maneira eles mobilizam seus interesses nesses multiplos e
sobrepostos campos de atuacdo. Consideramos que a teoria de Fligstein (2007),
sobre como os atores sociais conseguem buscar seus interesses e mobilizar as
estruturas sociais em torno de seu objetivo, e a teoria de Ostrom (1990), sobre de
que forma os atores sociais desenvolvem estruturas institucionais para lidar com
demandas coletivas, sdo ideias interessantes para aprofundar esse debate.

Em relagio aos arranjos institucionais existentes, podemos langar a hipétese de
que eles atuam de acordo com a drea da FPIC existente. Ou seja, em dreas como
bacias hidrograficas e meio ambiente, a gestdo se dard com um maior nimero
de atores oriundos dos movimentos sociais, dada a longa trajetéria dos comités de
bacias hidrograficas. Contudo, em FPICs como transporte publico e mobilidade, os
arranjos institucionais criados em torno disso contarao com a participacao de atores do
mercado privado, das empresas publicas de transporte urbano etc. Por fim, quanto as
FPIC:s relativas a uso e ocupagio do solo, podemos prever uma crescente participagio
e influéncia do mercado privado de construgio civil.

No caso dos consércios puiblicos, ndo hd nenhum tipo de participagio da
sociedade civil, dado o fato de o consércio ser formado apenas por gestores municipais.
Desse modo, a governanca dos arranjos institucionais existentes nas RMs brasileiras
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pode nao obedecer a uma légica tinica, mas estar condicionada as particularidades de
cada drea de politica pablica.

De todo modo, torna-se imperativo para aqueles que se dedicam a
compreender a dinimica metropolitana entender a influéncia que os arranjos
metropolitanos possuem. Ressaltamos, neste texto, a importancia de se observar
o modo como os atores sociais, espacialmente situados, agem e mobilizam os seus
interesses em torno das pautas metropolitanas. Ao longo dos préximos capitulos,
o leitor poderd se apropriar de forma mais aprofundada da discussio a partir do
relato de casos das RMs de Porto Alegre, Goiania, Vale do Paraiba e Litoral Norte,
Baixada Santista e Belém.
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1 INTRODUCAO

Este texto baseia-se no Relatdrio de Pesquisa intitulado Identificagio e Caracterizagio
das Relagoes Interfederativas na Regido Metropolitana do Vale do Paraiba e Litoral
Norte, apresentado aos coordenadores do projeto Governanga Metropolitana do
Brasil e discutido em reuniao de trabalho com os integrantes do projeto, realizada
no Ipea, em Brasilia, em dezembro de 2019. Considerando o cardter descritivo
predominante desse relatério, a ideia geral para este capitulo é ampliar a discussao
dos resultados da pesquisa explorando alguns potenciais de andlise tedrica e
empirica oriundos de interlocugoes na referida reunido e conversas posteriores
entre as autoras.

A problematizagio em questdo concerne as relagoes entre os entes federados
no contexto de regides metropolitanas (RMs) e, particularmente, aquelas que se
configuram no 4mbito de estruturas e arranjos institucionais atuantes, de modo
estrito na RM do Vale do Paraiba e Litoral Norte, ou na dimensio de acoes
transescalares que perpassam seu territério (ou alguma de suas porgoes), ou ainda,
nas agoes correspondentes a sobreposi¢ao de divisoes territoriais constatadas.
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Na busca por identificar configuracoes institucionalizadas de relagoes
interfederativas, uma clivagem tornou-se logo perceptivel: entre os arranjos
preexistentes a institucionalizagdo da RM do Vale do Paraiba e Litoral Norte e
aqueles poucos diretamente ligados aos seus desdobramentos, a partir da agao
conjunta do Conselho de Desenvolvimento, instituido com a criagao da RM,
pela Lei Complementar n® 1.166, de 9 de janeiro de 2012, e da Agéncia
Metropolitana do Vale do Paraiba e Litoral Norte (AGEMVALE), criada pela Lei
Complementar n° 1.258, de 12 de janeiro de 2015.

Assim sendo, nessa oportunidade as estruturas e arranjos identificados
devem ser considerados primordialmente — e 4 parte o seu cardter de amostra
inicial de relagoes interfederativas — em seu potencial integrador de agoes, em vista
da organizacio, do planejamento e da execugao das fun¢des publicas de interesse
comum (FPICs), tal como prescreve o Estatuto da Metrépole (Brasil, 2015).

Levando em conta, ainda, aspectos contextuais da histéria regional e a nao
especificagio das FPICs pelo Conselho de Desenvolvimento, a serem priorizadas nas
formulagées do planejamento e desenvolvimento regional, lacunas e (des)conexoes
envolvendo as relagoes interfederativas e o planejamento da RM foram previamente
indicadas ou sugeridas no relatério. A proposta de explori-las mais analiticamente,
a titulo de ressaltar as disjun¢oes do planejamento e a dimensio transescalar de
acoes incidentes no territdrio regional, tornou-se entdo a motivagio central da
elaboragio deste capitulo.

Nesse escopo, depois desta introdu¢do, sao trés as segdes principais de
desenvolvimento do texto. A primeira serd destinada a uma breve abordagem
de natureza teérica a respeito das relagoes interfederativas e da organizagao e do
planejamento de RMs. A segunda terd como objeto a caracterizagio e andlise das
estruturas e dos arranjos institucionais identificados na RM do Vale do Paraiba
e Litoral Norte, incluindo, basicamente, consércios, conselhos, comités e um
estudo de caso sobre a gestao setorial dos transportes e sistema vidrio regional.
A terceira apresentard e discutird as disjungoes do planejamento regional e a
questao da transescalaridade a partir dos resultados da pesquisa e interlocugoes
diversas. Por fim, consideragées serio feitas no sentido de destacar os principais
achados da pesquisa e de discussées conjuntas, bem como os novos desafios e
potenciais analiticos para futuros desenvolvimentos e investigagao.

2 RELACOES INTERFEDERATIVAS, ORGANIZAGAO E PLANEJAMENTO DE RMs

Nao hd forma de compreender as relagoes interfederativas, em sua real abrangéncia,
sem antes situd-las, ainda que brevemente, no contexto da organizagio politica do
Estado federal, a Federacio brasileira. Regida pelas normas da Constituigao Federal
de 1988 (CF/1988), a organizac¢io politico-administrativa do Estado funciona, em
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boa medida, por meio das relagoes entre os entes federados, fundadas na autonomia,
nos poderes e nas fun¢des que sao atribuidos e/ou limitados constitucionalmente a
essas entidades politicas. A tomada de decisoes e a proposicao de agoes/realizagoes,
em vista de objetivos ou interesses comuns da nagio, estao no cerne dessas relacoes
interfederativas, e elas se desenvolvem segundo entendimentos mais ou menos
acordados ou conflitantes, constituindo interdependéncias e cooperagio, ou
perpetuando relagoes de dominagao e dependéncia.

Em consideracio a esses preceitos de orientagio da CF/1988, pode-se,
entdo, estabelecer e discutir o que fica subentendido ao se fazer confluir a questao
e andlise das relagdes interfederativas no contexto da organizacio, planejamento e
gestdo de RMs, em torno das FPICs, segundo a normativa contida no Estatuto
da Metrépole (Brasil, 2015).

Os nexos aqui envolvidos entre politica, nacio e territério devem emergir
da necessdria compreensdo sobre a “correlacio de forgas entre unido, estados e
municipios”, entendendo ser a gestio de RMs uma configuragio particular da
organizagio regional do Estado federado (Silva Neto, 2010, p. 1). Além disso, tais
vinculos envolvem a igualmente indispensdvel compreensio das relagdes entre
politica e cidaddos em seus territérios de vida (Santos, 2014a).

Nessa condicao particularizada de uma organizagao regional metropolitana,
se, de um lado, ascende-se historicamente a um novo patamar de administragao
publica, intermedidrio aos estados e municipios, de outro lado, nio havendo
a quarta unidade de governo (unidade politica) da Federagdo, prossegue-se na
dependéncia do nivel de fortalecimento das relagoes interfederativas configuradas
institucionalmente na regiao e articuladas em torno de interesses comuns,
regionais ou metropolitanos.

Para Silva Neto (2010, p. 10), os conselhos passam a integrar “entidades
publicas de cardter territorial”, e, nessa condi¢io, “as RMs podem direcionar
os respectivos planos, programas e projetos com um grau de autonomia jamais
alcangado anteriormente. Tudo depende do modo como se articulam os diferentes
niveis de interesse comum”.

Ainda com base no mesmo autor, conforme a seguir, pode-se inferir
acerca de alguns problemas fundamentais que, entre outros, se interpdoem nos
processos de gestdao metropolitana.

1) Problema da disjungao entre politica territorial, planejamento regional
e gestio metropolitana, levando ao refor¢o do mero tratamento
administrativo, conjuntural e setorial das disparidades socioespaciais
presentes no contexto regional.



Federalismo, Planejamento e Financiamento: avancos e

>4 ‘ desafios da governanca metropolitana no Brasil

2) A necessidade de melhor compreensio e enfrentamento de ordem
estrutural da questao regional, também ligada 4 condicio de autonomia
municipal relativa ao interesse regional-metropolitano.

3) Ainoperancia dos principios normativos de integragao, descentralizacio
e participacio (Silva Neto, 2010, p. 8-10).

Essa disjungio fundamental tem sua raiz na histéria. Envolve dissociagao
entre a politica territorial e o instrumental normativo regulador (Constitui¢ao
Federal, estatutos, leis etc.) das relagbes estruturais entre Estado, sociedade
e territorio. Vale dizer: das relacoes interfederativas e das relagoes do poder
publico com outros agrupamentos, institucionalizados ou ndo, de cidadaos
participes da sociedade, no que importa as problemdticas socioterritoriais
de RMs que demandam compreensdo e respostas integradas no 4mbito do
cumprimento das FPICs.

Ainda que em um momento histérico de relativo abandono da politica
territorial (Silva Neto, 2000), orientada pela descentralizagao do poder politico de
decisao e tendo em vista a elabora¢io de uma visao integrada da questao regional,
entende-se que a articulagdo dos niveis de interesse comum e a organizagao, o
planejamento e a execugao das FPICs se inserem em uma dimensao de relagoes
interfederativas e do poder putblico com a sociedade, cuja complexidade e
multiescalaridade (Brandao, 2013) ou transescalaridade (Vainer, 2006) demandam
categorias tedricas apropriadas para andlises mais precisas e contextualizadas.

A proposigao conceitual das verticalidades e horizontalidade de Santos
(1996) é uma opgao tedrico-metodolégica coerente e articuldvel a par de
categorias, do mesmo autor, que envolvem as relagdes verticais e horizontais no
arranjo de circulos de cooperacio e circuitos espaciais de produgao (Santos, 1996;
2014b). Essas orienta¢des de método se prestam tanto a distingao de estruturas e
arranjos institucionais que estabelecem relagées verticais e/ou horizontais quanto
a andlise mais especifica das finalidades e articulagdes politico-institucionais que
tais estruturas e arranjos promovem, assim como, de interdependéncias em favor
da execu¢io de agoes e producio propriamente dita de politicas, modelos de
gestdo, informagdes e conhecimentos (em tipologia variada), servigos, bens etc.

Em estudos aplicados a organizagio e ao planejamento de RMs, essas
categorias de andlise propiciam, ainda, correlacionar as estruturas e aos arranjos
institucionais o Ambito territorial da coopera¢io e/ou produgao que desenvolvem,
ou seja, os territdrios ou lugares em que suas agoes incidem e se desdobram em
processos e dindmicas de organizacio e transformacio social.
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2.1 Metropolizacao e o fendmeno regional-metropolitano

Nesse escopo de consideragdes de cardter tedrico-metodolégico paraapontamentos
interpretativos a respeito da identificagio e caracterizagio das estruturas e dos
arranjos institucionais atuantes na RM do Vale do Paraiba e Litoral Norte nao se
pode ignorar as implicacoes tedricas do processo de metropolizagio em tempos
de globaliza¢do e da inser¢do da regiao no contexto macrometropolitano do
estado paulista.

Para examinar a problemdtica socioterritorial da regido do Vale do Paraiba
e Litoral Norte e seu cardter integrado e associd-la analiticamente as relagoes
interfederativas, e de outra natureza, voltadas ao debate e a formulagio de
premissas e diretrizes para o desenvolvimento urbano e regional e, ainda, a
organizagio, ao planejamento e 2 execugio de FPICs correspondentes, aportes
transdisciplinares sio indispensdveis para enfrentar os desafios inerentes a
complexidade do fen6meno regional-metropolitano.

Com o objetivo de ressaltar as implica¢oes tedricas da metropolizagao sob
as novas condicoes de relagoes global-locais, serd preciso considerar o fato de
que, hoje, a sociedade se organiza em tempo real e se constitui a base de intensa
interatividade e participagio (Rosnay, 1975), muita informacio, conhecimento
e comunicacdo. E cada vez mais, a base de organizacio e consciéncia.

Além disso, com o intuito de identificar o campo epistémico de
aportes transdisciplinares para entendimento e andlise do complexo fenémeno
regional-metropolitano em sua institucionalidade e territorialidade, pondera-se
justamente a respeito de se eleger o “principio da integra¢io” como fio condutor de
andlise da complexidade territorial em sua dimensao simbélica, politica, funcional
e socioterritorial — o que tende a se configurar pelo fato regional-metropolitano
de lugares articulados em rede e do espago banal da vida cotidiana (Santos, 1996),
o territério usado por todos.

Em recorréncia a esses entendimentos que buscam aproximar-se da
realidade regional do Vale do Paraiba e Litoral Norte, novas conceituagoes
teéricas da metropolizagdo ancoram-se em importantes transformagoes que se
verificam na economia, na politica e em toda ordem social comandada por uma
légica unificadora globalizada, mediada pelos novos sistemas e tecnologias de
informagdo e comunicacio. Essa ordem de remodelagio do funcionamento da
sociedade, adiante os anos de 1980, instaura outra experiéncia do tempo social
e do espago, com reflexos na prépria concepgao dos fendmenos socioespaciais
contemporineos, tais como podem ser observados, em seu grau inédito de
complexidade, na organizagao do espago metropolitano.
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Diversos autores (Lencioni, 2017; Tavares, 2018; Monte-Mor, Betarelli
Junior e Simées, 2013; Reis Filho, 2006) manifestam preocupagio com a renovagao
conceitual dos processos de urbanizagao e metropolizagao. Todos, de certo modo,
sugerem aspectos relativos ao fendémeno territorial metropolitano, indicando
a necessdria extrapolagio do enfoque de realidades urbano-metropolitanas e
urbano-regionais, estritamente localizadas nos contornos de dreas contiguas ou
conurbagoes, a dimensio mais alargada que subentende o enfoque espacial dessas
realidades, tal como jd anunciavam Silva Neto (1985) e Santos (1993).

Em vista dessa tendéncia interpretativa, a organizagao territorial resultante
dos processos de metropolizagio e urbanizacio tem sido cada vez mais analisada
pelos fendmenos de dispersao, extensibilidade e, sobretudo, fragmentagio do
tecido socioespacial, remetendo ao cardter condicionado da organizagio espacial
a globalizagdo, as suas determinagdes hegemonicas, as tendéncias recentes de
neoliberalizagio da economia e da politica, com impactos no territério, portanto,
materializados pelas configuragées de novos mercados (Silva Neto, 2006).

Dai a realidade de forgas sociais de comando que em tempo real transmitem
suas ordens, impondo a todos os lugares sua forma de organizacio, baseada
em interagdes econdmicas que dispensam a contiguidade espacial, mas nao
a seletividade de localizagoes (Santos e Silveira, 2001; Tavares, 2016) em
territérios de menor risco. Dai a concepgio de Santos (1993) de uma metrépole
onipresente, de natureza informacional, particularizada, no Brasil, e para efeitos
deste estudo, pelas irradiagées da metropolizagio de Sao Paulo, de seu modus
vivendi € modus operandi, aos contextos regionais estaduais mais adequados em
suas condi¢des preexistentes, ¢ 4 RM do Vale do Paraiba e Litoral Norte ou a
partes dela.

2.2 A questao da integracdo regional metropolitana

Entendendo a metropoliza¢io como processos de espacializacio e institucionalizacio
instrumentais as légicas de funcionamento da sociedade globalizada (Silva Neto,
1985) e como forga macro-organizadora do territério nacional (Santos, 1993), a
compreensio totalizante a respeito da integragio regional metropolitana exige uma
perspectivagao interdisciplinar. Nesse sentido, parte-se da busca de identificagao das
interrelagoes dinmicas entre a ordem distributiva de competéncias constitucionais
e os processos ¢ fatos socioecondmicos e territoriais, ressaltando alguns principais
aspectos da organizagio de RMs no contexto do federalismo de integracio
atualmente vigente, conforme ensina Alves (1998).

Justamente em razio de “um desenvolvimento altamente integrado que
caracteriza a dinimica socioecondémica contemporinea, triunfa a concepgio
soliddria das instincias governamentais federativas, onde as competéncias
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comuns e concorrentes sobrelevam as exclusivas”, subentendendo o
compartilhamento “de competéncias normativas e administrativas de maior
flexibilidade e agilidade para possibilitar a a¢do mais adequada e racional do

poder publico” (Alves, 1998, p. 1).

Na gestao metropolitana, tanto a coordenagio e cooperagio no ambito das
relagoes intergovernamentais como a autonomia dos entes politico-administrativos
compondo as unidades integradas de agdo publica de interesse comum ganham
uma dimensdo institucional prépria, com poderes administrativos, podendo
repercutir no exercicio das fungdes estatais e de servicos publicos de cardter
urbano-regional (Alves, 1998, p. 2).

A integragao das fungées publicas dos entes federados orienta-se pela
resolucio consensuada e pactuada do que se considera como interesse comum
regional-metropolitano e o que se entende por peculiar interesse local.
Assim, definem-se os limites da autonomia municipal no ambito regional
metropolitano e, por conseguinte, criam-se as condi(_;(’)es para a organizagio
interfederativa mediante o que Alves (1998, p. 4-5) denomina de “condominio
legislativo” entre estado e municipios, no exercicio de suas competéncias
relativas as FPICs.

As dificuldades implicitas de conjugacdo das atividades dos niveis
politico-administrativos e de estabelecimento de legislagio “para alcancar a
unidade necessdria objetivando a organizagao, o planejamento e a execugao das
funcoes publicas de interesse de todos, referidas a problemas urbanos igualmente
unitdrios e complexos” (Alves, 1998, p. 6-7) nao devem ser subestimadas.

Agrega-se a essas dificuldades a necessdria compreensio de que ¢ a finalidade,
a natureza e as caracteristicas da fun¢do ou servigo publico, e ndo a mera localizagao
fisica, 0 que orienta a decisdo regional ou local, implicando o fato de que

os territérios municipal, estadual ou mesmo federal, sio figuras de cardter
relativo em um sistema federativo. O territério, neste caso, ¢ definido (...) por
um espago identificado em razio de fungdes governamentais de diferentes niveis
operacionais, incidentes sobre um mesmo territério. Vale dizer que o mesmo
territério compreende vdrios espagos institucionais, o local, o regional, o estadual e
o nacional, distinguiveis por razoes funcionais superpostas e nao por delimitacoes
territoriais exclusivas (Alves, 1998, p. 8).

Isso nos remete a questdo das dificuldades de andlise da integragio em sua
dimensao territorial, envolvendo niveis multiescalares de interdependéncias
socioecondmicas e grande mobilidade das fronteiras de circulagdo produtiva
e de capitais, para além das delimitacdes de RMs instituidas. Nesse sentido, o
tratamento unificado das fungées publicas de interesse metropolitano pode exigir,
em certos casos, uma resposta institucional para problemas urbano-regionais
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ligados a atividades, servigos ou obras de dimensdes inclusive suprarregionais.
Assim sendo, fatores contextuais objetivos demandam que os critérios de
identificagio e tratamento das FPICs sejam de definicio dindmica e adaptdvel.

Além disso, vale destacar as incertezas relativas aos contextos de produgao
simbdlica em que se inserem as discussoes e articulagoes a respeito do interesse
comum (metropolitano), podendo ocasionar repercussbes nos processos de
produgio social do espago regional sem a devida atengdo aos diferentes matizes
da desigualdade social e regional (Magalhies, 2015).

7

O que se questiona, em dltima instincia, ¢ se o proprio projeto politico
estadual de criagio de RMs jéd nao revelaria a inclinagio ao favorecimento de
légicas hegemonicas de producio social do espago constituindo uma “solucio
para viabilizar um capital que [ganha] uma enorme dimensio e [necessita]
prevalecer-se de regulamentagdes especificas, além da criacio de espacos
exclusivos para certas atividades” (Santos, 1994, p. 137). Ao promover
irradiacdo ideoldgica (Santos, 1993), essas l6gicas podem estar contribuindo
para realimentar as tendéncias de reprodu¢io econdémico-produtiva e dos
modos de viver e habitar em novos alcances geogréficos, gerando e/ou acirrando
desigualdades sociais e econdmicas e perpetuando as assimetrias entre espagos
hegemonicos e hegemonizados e entre os lugares articulados em rede e o territério
usado por todos.

Contextualizando as relagoes interfederativas no plano compreensivo
de aspectos interrelacionados a organizagao e ao planejamento de RMs, as
questoes tedricas da metropolizagio, do fendmeno regional metropolitano e da
integracdo regional metropolitana tornaram-se intermediagoes necessdrias para as
aproximagdes analiticas dos achados empiricos da investigagio realizada. Nesse
esfor¢o aproximativo, procurou-se trazer uma imagem tedrica dos desafios de
andlise e proposi¢ao de politica territorial e gestdo para orientar a discussao das
estruturas e arranjos institucionais identificados na regiio diante das conexdes
em potencial e as disjuncoes do planejamento regional metropolitano e da
transescalaridade de acoes e territdrios.

3 ESTRUTURAS E ARRANJOS INSTITUCIONAIS NA RM DO VALE DO PARAIBA
E LITORAL NORTE

O reconhecimento das relagdes interfederativas influentes no processo
de governanga na RM do Vale do Paraiba e Litoral Norte se valeu da andlise de
algumas bases de dados, como o Perfil dos Municipios Brasileiros 2015 (IBGE,
2016) e outras fontes que, com recorte regional ou setorial, permitiram identificar
estruturas institucionais que mantém essas relagoes interfederativas presentes
na regido. Todas essas bases de dados, entretanto, seja a mais abrangente, que,
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todavia, trata de informagdes autodeclaradas, ou aquelas com pouca atualizagao
de informag6es devem ser consideradas apenas indicativas do ambiente de relagoes
interfederativas. Elas nos permitem conhecer, por exemplo, quais municipios
participam de consércios e quais as suas dreas de atua¢io, mas nio saber quais
os entes da Federagao estao envolvidos nas relagdes de cooperagio dos consércios
de que os municipios participam, seus objetivos e sua duracio. Ou seja, as fontes
consultadas nos convidam a novas investigagoes.

Tratando-se da RM focalizada neste artigo, entretanto, cabe lembrar que a
experiéncia de arranjo cooperativo esteve presente na regiao desde os anos 1960, e
mesmo na década de 1980, antes da reforma constitucional. Embora se considere
o alerta de Abrucio, Sano e Sydow (2010) de que sdo mais raras as associagoes
de municipios em consércios quando se trata de municipios pertencentes a RMs
brasileiras, esse fato jd se apresentava em décadas passadas, e de modo peculiar na
regiao do Vale do Paraiba.

Hoje, em sua maioria, os municipios do Vale do Paraiba paulista
participam de consdrcios, o que ndo é o caso, porém, dos municipios litorineos
(Ilhabela, Caraguatatuba, Sao Sebastiao e Ubatuba) e alguns outros (Aparecida,
Cruzeiro, Lavrinhas, Lorena, Pindamonhangaba, Piquete, Potim, Queluz e
Roseira), independentemente de seu porte ou posiao de destaque na rede de
cidades da regiao.

Nio obstante Mencio (2017) e Santos (2018) demonstrem que nosso
federalismo se proponha cooperativo e que os consércios publicos possam ser
incorporados a governanga interfederativa metropolitana, foi possivel delimitar
um conjunto de estruturas existentes na RM do Vale do Paraiba e Litoral Norte,
envolvendo relagdes interfederativas, passiveis de serem entendidas como arranjos
precursores ou contrapontos do estabelecimento ou pactuacio das FPICs que
deverao fundamentar a organizacio e/ou a gestao metropolitana (quadro 1).

A Lei Complementar n® 1.166/2012, que criou a RM do Vale do Paraiba
e Litoral Norte — composta atualmente por 39 municipios —, em seu art. 12,°
estabelece os campos funcionais em que serdo definidas as FPICs, os quais
prevalecerdo enquanto o Conselho de Desenvolvimento nao especificar as FPICs
a serem priorizadas no Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado (PDUI).
Entretanto, ao se conhecer as experiéncias de estruturas institucionais da regido,
percebe-se que nao ¢ apenas o interesse regional metropolitano que incentiva
esses arranjos.

Estruturas preexistentes revelam a motivagio de relagdes cooperativas,
horizontais entre municipios, dado o interesse intralocal, na gestao de recursos

6. Disponivel em: <https://cutt.ly/UzQXtIH>.
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escassos ou de capacidades nio disponiveis, e ainda, no 4mbito colaborativo de
redes urbanas sub-regionais que, por exemplo, as diretrizes do Sistema Unico
de Satide (SUS) promoveram ao se fundar na organizagao de redes de servigos.

QUADRO 1
RM do Vale do Paraiba e Litoral Norte: consércios publicos atuantes
Consdrcios atuantes Area de atuacio principal p’;ﬂrgi::;z):i;

Associacdo de Municipios do Vale do Paraiba Desenvolvimento socioecondmico 4
Consorcio Intermunicipal Serra da Mantiqueira (CISMA) Infraestrutura 5
Consorcio Intermunicipal Trés Rios (CITR) Infraestrutura 7
Consorcio Intermunicipal de Satde do Alto Vale do Paraiba (CONSAVAP) | Satde 8
Consorcio Interrlnunicipal doéervigo de Atendimento Mével de Urgéncia Satde 7
do Vale do Paraiba e da Regiéo Serrana (CISAMU)

Fonte: Fundacéo Sistema Estadual de Anélise de Dados (Seade), 2003; Batista (2011); IBGE (2016).
Nota: ' A Associacdo de Municipios do Vale do Paraiba abrange, além dos 39 municipios da RM do Vale do Paraiba e Litoral
Norte, outros municipios da RM de Sao Paulo.

Sendo assim, no contexto da organiza¢ao da RM do Vale do Paraiba e Litoral
Norte, tentaremos descrever como se caracterizam e se organizam estruturas
anteriores e posteriores ao arranjo metropolitano, que, se por um lado, atestam
experiéncias colaborativas dos municipios na regiao, por outro, indicam desafios
potenciais para a gestao de FIPCs.

Foram identificados quatro consércios atuantes nos limites da RM do
Vale do Paraiba e Litoral Norte, além do precursor e notdvel Consércio de
Desenvolvimento Integrado do Vale do Paraiba (CODIVAP), existente desde
a década de 1970 e hoje denominado Associagio de Municipios do Vale do
Paraiba (quadro 1 e mapa 1). Batista (2011) faz mencao a outros consércios entre
municipios da regido — indicando iniciativas de pequenos municipios, efeito
provével do incentivo promovido pelo governo estadual no inicio dos anos 2000
(Pontes, 2008; Cruz et al., 2009) —, mas que nio se consolidaram apds a Lei
dos Consércios de 2005. A satide se confirma como uma das dreas de maior
fomento na constitui¢io de consércios — sendo dois deles atuantes na regiao.
Mais do que influenciados pela organizacio do SUS, esses consércios foram
formados apés a criagio da RM do Vale do Paraiba e Litoral Norte, significando
que questoes intrarregionais ou setoriais parecem nao encontrar abrigo na
estrutura metropolitana.

A despeito dos arranjos interfederativos existentes na RM do Vale do Paraiba
e Litoral Norte, alguns antes de 2012, quando a regido foi criada, observa-se a
existéncia de consércios publicos formados em conjuntos de municipios, que nao
necessariamente correspondem as sub-regiées indicadas na RM, sendo o caso do
CODIVAP, que depois incorpora o Litoral Norte, uma excegao. Quatro consércios
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podem nos dar pistas de alguns processos, cendrios e peculiaridades regionais,
mas também deixam evidente, principalmente, que as relagoes interlocais nao se
confundem com as relagdes metropolitanas e, assim sendo, os consércios publicos
tendem a se organizar, de modo independente da organizagio das RMs.

MAPA 1
RM do Vale do Paraiba e Litoral Norte: sobreposicao de perimetros das areas de
atuacao dos consoércios

Municipios
Consorcios

Consavap

Serra da Mantiqueira

Trés Rios

Codivap

Fonte: Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE); CONSAVAP; CISMA; CITR; CODIVAP.

Elaboracdo das autoras.

Obs.: Figura cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condices técnicas dos originais
(nota do Editorial).

Da andlise dessas experiéncias, observa-se que a estrutura de formalizagao dos
consorcios publicos foi respeitada por esses arranjos, ou seja, a partir de 2005, com a
aprovagao da Lei dos Conséreios Pablicos, procederam as adequagoes necessdrias,
caso dos consércios intermunicipais da Mantiqueira e de Trés Rios. Em geral, os
consorcios publicos se organizam administrativamente por meio de assembleia
geral, diretoria, conselho fiscal e secretaria executiva. Ainda que os objetivos e
as finalidades nio se contraponham explicitamente a estrutura organizativa das
RMs, eles nem sempre respeitam os limites sub-regionais ou regionais, algumas
vezes se sobrepondo, como o caso dos consércios anteriormente citados.

Com excegio do CODIVAP, que se organiza de forma pioneira nos anos
1970, as finalidades e os objetivos de organiza¢io dos outros quatro consdrcios
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publicos atuantes na RM do Vale do Paraiba e Litoral Norte enfatizam, em
geral: i) o interesse comum frente a problemas comuns ou a peculiaridades de
seus territdrios; ii) a importincia de articulagio da escala local, municipal, com
diferentes instncias, mas que, para tanto, a cooperagao entre os municipios é
necessdria; e iii) que ainda que os problemas se apresentem em diferentes escalas,
o interesse local nao se confunde com o interesse metropolitano.

Portanto, esses arranjos interfederativos valorizam as relagdes colaborativas de
mesmo nivel (municipio com municipio) como um recurso importante e necessario,
seja para viabilizar acoes estratégicas, de planejamento e desenvolvimento, seja para
as acOes operacionais, de manutengio, e acdes cotidianas de gestio municipal.
A organizagio desses consorcios evidencia a importancia da ajuda mutua como
forma de contornar a baixa capacidade administrativa dos municipios, especialmente
daqueles de menor porte.

Além desses, outras iniciativas de consércios publicos encontradas na RM
do Vale do Paraiba e Litoral Norte nao se mantiveram operantes. Foi o caso do
Consércio Intermunicipal Sabas, do Consércio Intermunicipal Cidades Amigas e
do Consércio Intermunicipal Vale Histérico, que tentaram a organizagio nos anos
1990 e apresentavam em comum o fato de associarem os menores municipios da
regido. Eles também buscavam, por meio da cooperacio, superar as dificuldades
administrativas frente a suas desiguais e assimétricas capacidades de gestao, ainda
que fossem considerados integrantes de uma RM.

3.1 Estruturas institucionais precursoras

Importante iniciativa que fomenta o planejamento da regido foi a criagio, em
1970, do CODIVAP, com o objetivo de buscar caminhos para a superagio
dos problemas comuns entre os municipios consorciados, aproximando-os
politicamente, e propiciar o crescimento harmonioso entre os municipios da
regido. Justificava-se sua criagio pela localizagio do Vale do Paraiba no maior
corredor industrial do pais, o que poderia vir a transforméd-lo numa megalépole
(Vieira e Santos, 2012).

A forte vinculagio dos interesses locais com os nacionais e estaduais, em um
periodo de forte centralizagio politica, administrativa e econdmica no pafs, como
destacado por Vieira e Santos (2012), é evidente em CODIVAP (1971), um
diagnéstico regional para subsidiar a programacio sistemdtica do planejamento
integrado e recomendagdes para a agao. Nesse documento sio mencionados o
necessdrio trato comum de problemas entre municipios, a falta de apoio, recursos
e interdependéncia dos poderes municipal, estadual e federal e, ainda, a suposi¢ao
de que a regido tenderia a se constituir como uma s6 cidade (Gomes, Reschilian e
Uehara, 2018). Tendo em vista o progresso da urbanizagio e a politica integrada,



Relacgdes Interfederativas na Regido Metropolitana do Vale do Paraiba e Litoral
Norte: disjuncdes do planejamento regional e dimensao transescalar de acdes
e territorios

|63

o CODIVAP manifestava o objetivo de avaliar as polarizacdes e tendéncias a
conurbagdes, e 0 “enquadramento do Vale do Paraiba, no todo ou em partes,

como dreas metropolitanas” (CODIVAP, 1971, p. 12-13).

Participavam do CODIVAP os municipios do Vale do Paraiba — incluindo
as cidades ao redor do eixo Dutra e o Vale Histdrico. As cidades do Litoral
Norte passaram a integré-lo nos anos 1980. Hoje, fazem parte do consércio
44 municipios, incluindo cinco da RM de Sao Paulo, como mostra o mapa 2.

MAPA 2
CODIVAP: municipios integrantes (2019)

Fonte: CODIVAP.

Elaboracdo das autoras.

Obs.: Figura cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condi¢es técnicas dos originais
(nota do Editorial).

Sem periodicidade definida, o CODIVAP retne prefeitos e eventuais
convidados, entre eles gestores, parlamentares, empresdrios e representantes de
autarquias e empresas publicas, com o objetivo de trabalhar “metas” comuns
de desenvolvimento regional e reivindicd-las junto ao governo do estado.
Importante destacar que o consércio representa o interesse local e interlocal dos
municipios que o compde, com independéncia maior de atuagio e articulagio
com atores de outras esferas.
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A partir de 2012, no entanto, com a cria¢io da RM do Vale do Paraiba e
Litoral Norte, houve um consenso de que o papel do CODIVAP no planejamento
regional, ainda que pudesse ser questionado, precisaria ser fortalecido, até mesmo
no Conselho de Desenvolvimento da regiao.

As atas das reunides do Conselho de Desenvolvimento constantemente
faziam meng¢io a0 CODIVAP, destacando a oportunidade de (seu) fortalecimento
com a atuacio auxiliar ao conselho. A combinac¢io da atuacio do Conselho de
Desenvolvimento da RM e do CODIVAP na regido foi, portanto, entendida
como mecanismo importante para que os municipios pudessem ter acesso ao
estado e a Unido, pois em diversas situagbes o prefeito, sozinho, o nao teria
forgas para resolver alguns problemas, mas com a RM e o CODIVAD, com os
deputados da regiao, certamente o caminho ficaria mais confortdvel. Conforme
a ata da sexta reunido ordindria do Conselho de Desenvolvimento da Regiao
Metropolitana do Vale do Paraiba e Litoral Norte (CDRM), realizada em 31 de
julho de 2013, foi feita a sugestio de que “fosse aberto, no inicio das reunioes do
conselho, um espago para o presidente do CODIVAP ser o portador das pautas
j& discutidas nas reuniées do consércio”, lembrando que “o consércio tem uma
forga muito grande e que vdrios assuntos e questoes jd discutidos no CODIVAP
poderiam ser canalizados no conselho” (CDRM, 2013, p. 5), sobretudo em vista
do desenvolvimento do PDUI.

O CISMA, fundado em 2002, pode ser considerado também como indicio
de que processos intrarregionais ou temdticas especificas de interesse local foram
os principais fatores que desde sempre incentivaram os arranjos cooperativos
na regido, mesmo antes da regulacio dos consércios ptiblicos, em 2005. Cinco
municipios que abrangem a Serra da Mantiqueira — Santo Anténio do Pinhal,
Sao Bento do Sapucai, Campos do Jordio, Tremembé e Monteiro Lobato,
correspondentes as sub-regides 1 e 2 da RM do Vale do Paraiba e Litoral Norte —
organizaram-se em torno do desenvolvimento do turismo regional. Tendo por
sede o municipio de Santo Ant6nio do Pinhal, sua estrutura administrativa é
composta por assembleia geral, diretoria, secretaria executiva, conselho consultivo
e conselho fiscal. A finalidade primeira do CISMA era “representar o conjunto de
municipios que o integram, em matéria de interesse comum, perante quaisquer
outras entidades de direito puablico ou privado, nacionais e internacionais”
(CISMA, 2015, p. 2), sendo sua finalidade especifica abranger acoes nas dreas
de infraestrutura, desenvolvimento econdmico regional, desenvolvimento urbano
e gestao ambiental, satide, educagio, cultura, esportes, assisténcia, inclusdo social
direitos humanos, seguranga publica e fortalecimento institucional. Desse modo,
questiona-se se esse arranjo jd nao estaria apontando lacunas de representatividade
sub-regional no 4ambito do CODIVAP, ou se as dinAmicas econémicas vinculadas
a0 turismo nio teriam sido subestimadas na agenda regional.
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O CITR, hoje formado por trés municipios da RM do Vale do Paraiba
e Litoral Norte — Jambeiro, Paraibuna e Santa Branca — e trés municipios
limitrofes da RM de Sdo Paulo — Biritiba-Mirim, Guararema e Salesépolis —,
constituiu-se, no inicio dos anos 2000, como uma parceria entre as cidades de
Jambeiro, Jacarei e Salesépolis na aquisicio e manutenc¢io dos equipamentos
necessdrios para a conservagao de estradas rurais e demais vias nao pavimentadas,
jd na configuracio de consércio publico. Desde entio, vem dando destaque
entre suas finalidades gerais o desenvolvimento e a prestacio de servigos de
planejamento, constru¢io e conservagio dos sistemas vidrio urbano e rural — o
que tem se mostrado estratégico para o escoamento da produgio agropastoril dos
municipios integrantes do consércio.” Seu estatuto, revisado em 2013, portanto
apds a criagio da RM do Vale do Paraiba e Litoral Norte, inclui outras finalidades
gerais, como o planejamento e a execugdo descentralizada da Politica de
Desenvolvimento Urbano, e como finalidades especificas adequadas, a integragao
dos territérios municipais na nova RM.

.

E importante considerar, entretanto, que esses municipios constituem
um territdrio que se contrapde ao dominante padrio metropolitano — como de
uso rural, mais do que periurbano — e que configura o que Zioni er al. (2019)
denominam “regiao de buracos” nas fronteiras das RMs paulistas, definidas pelos
limites administrativos e nio pelas zonas funcionais metropolitanas. O objetivo
primeiro desse arranjo é declaradamente o desenvolvimento rural e urbano dos
municipios consorciados, mas o que se percebe é que existem questoes as quais,
ainda que no 4mbito do interesse local, esses municipios nio sio capazes de
resolver isoladamente. Embora participem de arranjos regionais mais amplos,
como o CODIVAP ou a prépria RM do Vale do Paraiba e Litoral Norte, os
interesses interlocais originaram um consércio intermunicipal como uma forma
administrativa que a0 mesmo tempo confere maior forga e maior autonomia para
esses municipios.

3.2 Estruturas institucionais pds-constituicio da RM do Vale do Paraiba e
Litoral Norte
O CONSAVAP foi fundado em 2014 e integra a administragdo indireta dos
seguintes municipios: Cacapava, Igaratd, Jacarei, Jambeiro, Monteiro Lobato,
Paraibuna, Santa Branca e Siao José dos Campos. Seu principal objetivo ¢é
promover o desenvolvimento da satide na regiao do Alto Vale do Paraiba, por
meio de acdes e servigos publicos, de forma sustentdvel e com equidade social.

O SUS prevé que os municipios possam estabelecer parcerias com
outros municipios para garantir o atendimento pleno de sua populacio e para

7. Disponivel em: <http://consorciotresrios.com.br/>.
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procedimentos de complexidade que estejam acima daqueles que pode oferecer.
Concordando, entao, com as diretrizes do SUS, o CONSAVAP declara como suas
finalidades bdsicas a educagao permanente em satde, a promocio de satde piblica
no ambito da rede regional de equipamentos e servigos, como ¢ o caso do Servico
de Atendimento Mével de Urgéncia (SAMU) e o fortalecimento institucional,
por meio do aperfeicoamento das bases politicas institucionais da regiao.

J& o CISAMU, do qual participam os municipios Campos do Jordio,
Lagoinha, Natividade da Serra, Redengio da Serra, Santo Antonio do Pinhal,
Sao Luiz do Paraitinga, Taubaté e Tremembé, denota ter como principal objetivo
apenas o desempenho operacional do SAMU. O consércio foi fundado em
2016, com o objetivo de controlar os repasses federais e proprios dos municipios
participantes e auditar as prestagdes de contas do Instituto Esperanca (Iesp),
atual responsdvel pela operacionalizagio do SAMU. Sua organizagio ¢ feita por
meio de dois conselhos — deliberativo e fiscal —, uma comissao de licitacio e
duas coordenadorias — administrativa e de controle interno —, compostas por
secretdrios, funciondrios e servidores dos municipios consorciados.

3.3 Estruturas institucionais de gestao de recursos hidricos: as bacias
hidrograficas como unidades efetivas de planejamento e gestao
As escalas de agdo no territério da RM do Vale do Paraiba e Litoral Norte se
relacionam de maneira a integrar diferentes dindmicas e atores em uma série
de unidades institucionais. Por exemplo, ao analisar os processos atuantes nas
bacias hidrogréficas da macrorregido, pode-se notar a existéncia de relagdes em
diferentes escalas e a interagdo entre multiplos atores, previstas na estrutura dos
respectivos arranjos institucionais.

O planejamento regional promovido pelo Plano de Bacia Hidrogrifica
integra simultaneamente as diretivas das normas estadual e federal e, com elas,
prescreve dindmicas de agio politica, na prética, orientadas pelo que prevé o
Sistema Integrado de Gestao dos Recursos Hidricos (SIGRH), quais sejam,
o Conselho de Recursos Hidricos e os comités de bacia (figura 1). O gerenciamento
dos recursos hidricos, portanto, acontece mediante a sobreposi¢o de perimetros
(mapa 4) e a interagao entre diversos atores, constituida pela predominincia da
transescalaridade das acoes politicas. O mapa 3 mostra a delimitagio da bacia
hidrogréfica do rio Paraiba do Sul e as dreas correspondentes aos estados de Sao
Paulo, Rio de Janeiro e Minas Gerais.
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FIGURA 1
Sistema Nacional de Recursos Hidricos
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Fonte: Comité de Integracéo da Bacia Hidrogréfica do Rio Paraiba do Sul (CEIVAP). Disponivel em: <http:/www.ceivap.org.br>.

MAPA 3
Bacia hidrografica do rio Paraiba do Sul

Fonte: CEIVAP. Disponivel em: <http:/www.ceivap.org.br>.
Obs.: Figura reproduzida em baixa resolugdo e cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das

condicdes técnicas dos originais (nota do Editorial).
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MAPA 4
RM do Vale do Paraiba e Litoral Norte: sobreposicdo de perimetros das areas de
atuacdo dos comités

Municipios
Comités
Bacias do rio
Paraiba do Sul
Executivo do PDUI
Bacias da Serra
da Mantiqueira
Bacias do
Litoral Norte
CEIVAP
(Municipios paulistas)

Fonte: Base cartografica do CEIVAP.

Elaboracdo das autoras.

Obs.: Figura cujos leiaute e textos nao puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicdes técnicas dos originais
(nota do Editorial).

A questdo do gerenciamento das bacias hidrograficas constitui um campo
em que as relacoes interfederativas se destacam por serem inerentes as estratégias
de diferentes atores sociais em diversas escalas — seja na perspectiva daqueles que
focam o entrave aos seus interesses econdmicos e atuam de maneira a controlar
as normas e influenciar decisdes governamentais, seja na daqueles que participam
da resisténcia ao modelo de urbanizagio extensiva, gerador de desigualdades
socioambientais, no Ambito da localidade, de forma coletiva ou individual.

E importante, contudo, chamar atengio para a sobreposicio existente
de perimetros ou divisdes territoriais de abrangéncia de diferentes estruturas
institucionais. A esse respeito, recomenda-se observar as unidades de gestao do
Comité de Bacias Hidrograficas do Paraiba do Sul e a Unidade Hidrografica de
Gerenciamento de Recursos Hidricos (UGRHI), situada no leste do estado
de Sao Paulo, que abrange os trechos paulistas da bacia hidrogréfica do rio Paraiba
do Sul e, mais, os da bacia hidrogrifica da Bafa da Ilha Grande (UGRHI 02),

sem deixar de considerar ainda as bacias vizinhas, UGRHI 03 (Litoral Norte), e os
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compartimentos hidrdulicos que nao estao incluidos no plano do Departamento

de Aguas e Energia Elétrica (DAEE) (municipios do Vale Histérico/Bocaina).

O CEIVAP integra, na sua condigio de 6rgao deliberativo, o Sistema
Nacional de Recursos Hidricos, envolvendo relacoes interfederativas em
Ambito nacional, estadual e da bacia do rio Paraiba do Sul propriamente dita,
ligando-se diretamente 4 ANA e 4 entidade gestora estadual, de um lado e, de
outro, 4 agéncia de bacia, que ¢ o 6rgio executivo do sistema, correspondente, no
caso, 4 Associagio Pré-Gestio das Aguas da Bacia Hidrogréfica do Rio Paraiba do

Sul (AGEVAP).

3.4 Estrutura interfederativa dos transportes e sistema viario regional: o
fortalecimento da governanca metropolitana como desafio
Em relagao aos transportes, verifica-se na RM do Vale do Paraiba e Litoral Norte
a existéncia de diversas instituicoes, das trés esferas de governo (federal, estadual
e municipal), com politicas e campos de atuagio fragmentados, indicando a
necessidade e importincia do fortalecimento da governanga metropolitana na
regido (quadro 2).

QUADRO 2
RM do Vale do Paraiba e Litoral Norte: institucionalidades do setor de
transportes atuantes

Federal Estadual Municipal Outros atores

Agéncia Nacional de Secretaria de
Transportes Terrestres (ANTT) | Desenvolvimento Regional

Concessao de

rodovias federais AGEMVALE Gestores dos 39
municipios
Concessao de ferrovias STM
MRS Logistica
Empresas concessiondrias
EMTU + EFC) do transporte coletivo
Secretaria de Transportes e Logistica intermunicipal metropolitano
DER -+ DERSA' -+ DAESP + DH Empresas concessionarias
+ Companhia das Docas de ou permissionarias

Sao Sebastido do transporte

ARTESP coletivo municipal

Concessao rodovias estaduais

Elaboracdo das autoras.
Nota: " Em processo de extingao.

O setor de cargas e logistica compete a Secretaria Estadual de Transportes
e Logistica, responsdvel por coordenar, executar e fiscalizar os sistemas de
transportes de responsabilidade do Estado. Vinculados a essa secretaria estao: o
Departamento de Estradas de Rodagem (DER), o Desenvolvimento Rodovidrio
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S.A. (DERSA),? o Departamento Aerovidrio do Estado de Sio Paulo (DAESP),
o Departamento Hidrovidrio do estado de Sao Paulo (DH), a Companhia das
Docas de Sao Sebastido e a Agéncia Reguladora de Servigos Publicos Delegados
de Transporte do Estado de Sao Paulo (ARTESP), a quem cabe a regulacio, as
concessoes e a fiscalizagao dos transportes rodovidrios, transporte coletivo estadual

(fora das RMs) e aeroportos.

Os transportes coletivos metropolitanos, por sua vez, ficam a cargo
da Secretaria dos Transportes Metropolitanos (STM), no que diz respeito a
planejamento, administragdo, fiscalizagio e operagio de todos os modais de
transporte metropolitano, agregando as funcoes de execugdo, organizagio e
coordenagio das politicas para as RMs no estado de Sao Paulo (Frederico, 2001).

A secretaria tem sua atuagio fortemente voltada para a RM de Sao Paulo,
em razdo da maior demanda, envolvendo o transporte ferrovidrio, metrovidrio
e sobre pneus. As demais regioes ficam a cargo da Empresa Metropolitana de
Transportes Urbanos de Sao Paulo (EMTU/SP), que fiscaliza e gerencia a
operagio, cabendo & STM sancionar as irregularidades identificadas. Ainda que
o Decreto n® 58.353/2012 tenha incluido a RM do Vale do Paraiba e Litoral
Norte nas dreas de atuacdo da EMTU/SP para gerir os transportes coletivos de
passageiros intermunicipais, o que na prética representou apenas a transferéncia de
competéncia que anteriormente cabia 8 ARTESP, isso em nada alterou o sistema
de transportes na regido, uma vez que as concessoes vigentes foram mantidas pelo
prazo contratual anteriormente pactuado.

Além disso, vale lembrar que a rodovia Presidente Dutra, principal eixo
de articulacio entre a as cidades da RM do Vale do Paraiba e Litoral Norte e
desta com as demais regides do pais, ¢ uma rodovia federal, atualmente gerida
pela concessiondria CCR. Também ¢ federal a antiga ferrovia Central do Brasil,
hoje operada pela MRS Logistica, importante meio de escoamento de minérios
no eixo Minas Gerais-Rio de Janeiro-Sao Paulo. Ainda em relagio ao transporte
ferrovidrio, ha na RM do Vale do Paraiba e Litoral Norte a Estrada de Ferro
Campos do Jordao (EFC]), ferrovia com 47 km de extensio, ligando as cidades de
Pindamonhangaba, Santo Anténio do Pinhal e Campos do Jordao. De propriedade
do governo do estado de Sao Paulo, desde 1916, também ¢ administrada pela
STM, embora seja mais voltada ao turismo do que ao transporte coletivo regional.

A dinimica dos transportes engloba diferentes institui¢bes e atores
com politicas e campos de atuacio fragmentados, como a imbricada relagao
que se dd entre as concessiondrias das rodovias, os municipios e a pratica
de peddgios que atinge grande parte dos cidadios de uma RM repleta de

8.ALein2 17.148, aprovada em 14 de setembro de 2019, autoriza o Poder Executivo a adotar providéncias necessarias
a dissolucdo, liquidacao e extingdo do DERSA.
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deslocamentos intermunicipais. A prdtica de cobranga de peddgios realizada pelas
concessiondrias, sua principal fonte de recursos, é muito criticada pelos gestores
municipais, tendo em vista a taxagdo que recai sistematicamente sobre os seus
municipios. Esse exemplo mostra a necessidade e a importancia do fortalecimento
da governanca metropolitana dos transportes regionais.

Verifica-se que as institucionalidades envolvidas nos servigos de transporte
nao foram impactadas com a regionalizagio. No caso dos transportes coletivos,
alterou-se o 6rgio regulador, contudo, sem haver alteragdes relevantes no servico
prestado, especialmente pelo fato de que os contratos de concessio foram
mantidos mesmo apds a regionalizagdo. O que leva a crer, no caso da regiao
analisada, que no processo de institucionalizacio dos servigos de transporte
manteve-se a trajetoria conhecida da fraca e inoperante regulamenta¢io dos
servicos — deixando alguns atores, como as empresas operadoras de transporte
intermunicipal, muito confortdveis, ao passo que o cidadao metropolitano segue
a mercé da desarticulacio das redes e dos servigos de transportes. Isso pode ser um
indicio da predominancia de deslocamentos por transporte individual, reforcando
as pressoes politicas por maiores investimentos na malha rodovidria enquanto os
sistemas de transportes coletivos metropolitanos nao se efetivam.

4 CONEXOES E DISJUNCOES DA ORGANIZACAO E DO PLANEJAMENTO
REGIONAL: A QUESTAO DA TRANSESCALARIDADE

Buscando articular as formulagdes tedricas com a andlise de estruturas e arranjos
institucionais identificados na RM do Vale do Paraiba e Litoral Norte, a
discussio aqui pretendida refere-se as conexdes e disjun¢des da organizagao e do
planejamento regional, no contraponto das FPICs e de problemdticas regionais,
para ressaltar a importincia da questio da transescalaridade de agées e territérios
e de sua dificil andlise no contexto de estudo das relagoes interfederativas e
dos processos da gestdo metropolitana. As referidas conexdes remetem aos
potenciais de agdo dos arranjos e estruturas na defini¢io de interesses regionais
comuns e organizagio, planejamento e execu¢io das FPICs, mediante processos
de gestao compartilhada.

As disjun¢des do planejamento regional serdo ponderadas a partir de
consideragoes sobre: i) a histéria e o relativo abandono do planejamento, ou
“novas” modalidades em que se estabelece, nas décadas posteriores a 1990 até
hoje; ii) as relagdes entre a institucionalidade e a dimensao do fendmeno regional
em sua realidade integrada; e iii) o 4mbito interno da dimensao institucional, a
assincronia entre as agoes do governo do estado e o arranjo organizacional da RM.

Essas disjuncoes refletem diretamente as lacunas perceptiveis entre
estruturas ou arranjos institucionais identificados na regiio e a organizagio
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da RM. Além disso, em sua abordagem, a questdo analitica da transescalaridade
se torna relevante, porque envolve a dimensio de acoes e territérios em diversos
niveis e escalas de organizagao e torna maiores os desafios de pactuagao politica,
integracdo normativa e coordenagao de atividades administrativas e executivas.

De um lado, em fungao da complexificacdo da economia e da sociedade,
as dindmicas de organizagio de agentes publicos e de planejamento e gestio do
desenvolvimento regional-metropolitano podem se processar para além dos niveis
de agdo concernentes aos agentes sediados e com atuagao exclusiva na regido, ou
em algum lugar dela. Isso significa que “a escala de agio nem sempre corresponde a
do lugar” (Santos, 2014a, p. 147). De outro lado, os niveis de articulagio politica,
administrativa e funcional fazem incidir suas acoes em entidades territoriais que
se superpdem, ultrapassando as fronteiras regionais delimitadas pelas divisoes
politico-administrativa da RM e suas sub-regiées, embora sejam incidentes
ou as perpassem.

Em recorréncia a essa ordem de ideias, a disjun¢do histérica, verificada
no contexto do planejamento regional do estado paulista, subentende a
descontinuidade de uma orientagio estadual coordenada simultaneamente
a politicas federais e a agoes regionais, sobretudo adiante os anos 1970 e 1980,
em uma estratégia clara de descentralizacio das atividades de planejamento —
por meio de escritérios regionais e da institucionaliza¢io de regides de governo
(em 1984), promovendo a “aproximagio da gestdo aos debates politicos do
interior do estado” (Tavares, 2018, p. 112).

A referida disjungao teria se dado, pois, por diferentes razoes. Assim, essa
tendéncia descentralizadora torna-se dificultada e indefinida em seu cardter
regional (Tavares, 2018) no momento em que a constitucionalidade dos
municipios como entes federativos concorre com a ascensio de governos afinados
as légicas de neoliberalizagao da politica e da economia, tornando a escala local,
urbana, o grande foco de um outro planejamento estatal e/ou o planejamento
estratégico da agdo empresarial, tal como amplamente analisado pela literatura.
Nesse sentido, a dimensao do territério usado por todos deixa de ser a base para a
politica publica, e a politica regional do estado, de cunho descentralizador, tende
a recrudescer junto a prépria questao regional, que se torna desprestigiada (Silva

Neto, 20006, p. 46).

Se uma conexdo direta pode ser estabelecida nos anos 1970 entre o
planejamento regional e a criagio do CODIVAP e, posteriormente, por ocasido de
uma agio conjunta desse consércio com o Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais
(INPE) — ambas entidades regionais — na elaboragio do Macrozoneamento do
Vale do Paraiba e Litoral Norte (MAVALE) (INPE, 1991), nas tltimas duas
décadas, a atuagdo desse arranjo institucional regional precursor parece difusa,
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por seu alcance e seus limites imprecisos. Embora desde 2018 o CODIVAP tenha
alterado sua personalidade juridica para Associacdo de Municipios do Vale do
Paraiba, sido praticamente incorporado ao Conselho de Desenvolvimento — pela
composicio coincidente dos 39 prefeitos da RM do Vale do Paraiba e Litoral
Norte — e haja certo consenso quanto a necessidade de seu fortalecimento,
sobretudo em razao de seu potencial articulador com outras esferas de poder,
novas incursoes sobre sua existéncia e formas de atuagio podem ser consideradas.

Uma hipdtese possivel para compreender o distanciamento propositivo
do CODIVAP, em relacio as questoes regionais, além de constituir, na origem,
um arranjo articulado por relagoes verticais entre governo federal e estadual,
pode se assentar, hoje, justamente, pela dificuldade de articulagdes horizontais
intermunicipais também dadas, segundo Oliveira (2020, p. 20), pela heranga
de um municipalismo autdrquico e, portanto, pela auséncia de uma cultura de
cooperagio, sobretudo entre os pequenos municipios, com sérias dificuldades
prévias de auto-organizagio.

De fato, na questio das atuais RMs, segundo Santos (2014a, p. 148),
“o capitulo das autonomias municipais também teria que ser reescrito”, no
sentido de se compreender que “a vida municipal ¢ intensamente imbricada
2 de outras comunas, e as conexoes € interrelag(’)es se tornam indispenséveis a
existéncia e & sobrevivéncia comuns”. Trata-se, ainda nas palavras do autor, de
<« . . . b2l ’ .
uma rede de solidariedades e conflitos” para além de um mero ajuntamento
territorial de municipios.

Outra disjun¢ao deve ser ainda mencionada entre o planejamento regional
e o planejamento ambiental quando, justamente a partir dos anos 1970-1980,
ganham forca os estudos integrados da bacia hidrogrifica do rio Paraiba do
Sul, que levario a consolidagio, no final do decénio de 1990, do CEIVAP,
conforme jd apresentado.

Nessa aparente desconexdo entre as esferas regionais do planejamento
territorial e ambiental, ¢ nitido, todavia, o potencial evidenciado pelas conexées
possiveis com a organizagio da RM do Vale do Paraiba e Litoral Norte no que
importa, a0 menos, aos campos funcionais de tratamento integrado de questoes
socioterritoriais e ambientais ligadas aos recursos hidricos, ao saneamento
ambiental, ao uso e ocupacio do solo e ao préprio planejamento. Inclusive, vale
observar o quanto politicamente as questes ambientais foram progressivamente
se tornando mais prioritirias do que as questdes socioterritoriais e urbanas.
Prova disso é o arranjo institucional de gestio integrada da bacia hidrogréfica
do rio Paraiba do Sul, que constitui um exemplo mais desenvolvido de conexdes
estruturais entre politicas nacionais e estaduais e a gestio descentralizada e
compartilhada de agbes na bacia, envolvendo diferentes dinimicas e atores
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regionais e locais, relagoes verticais e horizontais, relagoes interfederativas e com
a sociedade civil. Dessa forma, a gestao integrada em nivel de bacia hidrogrifica
constitui um grande desafio e um processo de aprendizado coletivo. Essas
iniciativas de integracdo cabem ao CEIVAP, nio sé por sua condi¢io de comité
de integracdo com jurisdi¢do em toda a extensio da bacia do Paraiba do Sul, mas
também porque constitui, hoje, o organismo de bacia mais avancado na agenda
de implementacio e operacionalizagio de novas formas de gestao das dguas.

Esses fatos revelam, ademais, a questao crucial da auséncia de uma integragio
da dinimica de relacées entre institucionalidades distintas e a institucionalidade
da RM e a dimensio do fendémeno territorial regional. Isso é perceptivel nas
discussdes que nortearam as reuniées do Conselho de Desenvolvimento de
2012 a 2019, o que poderd derivar, a modo de outra disjungao do planejamento
regional, em propostas de intervengio igualmente desprovidas do entendimento
de problemdticas integradas, por conseguinte, resultando em agdes exclusivamente
setoriais ou pontuais, desconectadas, portanto, de uma integragio de atores
sociais e do tratamento totalizante indicativo de prioridades que possam acarretar
resolucdes sistémicas.

~

E aqui, justamente no contexto histérico de suposta retomada do
planejamento estatal, de dimensio territorial e regional, com destaque para a
criagdo de novas RMs — além das nove primeiras instituidas no inicio dos anos
1970 — e outras unidades regionais, incluindo a proposi¢ao inusitada do estado
paulista de uma estrutura macrometropolitana e o préprio Estatuto da Metrépole,
que uma certa assincronia no 4mbito interno da dimensao institucional parece se
estabelecer, entre as agoes do governo do estado e o arranjo da RM do Vale do
Paraiba e Litoral Norte.

-

E notério que as disjungdes do planejamento regional apontadas
anteriormente refletem-se na configuracio dessas relagoes transescalares. Segundo
Vainer (2006, p. 18), “é o préprio embate acerca das escalas que passa a ser
contemplado como elemento decisivo”, enriquecendo a perspectiva histérica
de processos econdmicos que subjazem “4 emergéncia e ao desenvolvimento
da acumulagio capitalista”. Assim, é possivel afirmar que hd na RM uma arena
de embates e contestagio, sendo premente a necessidade de se compreender
criticamente a estratégia por trds de cada arranjo institucional e de cada acio.

Nos oito anos de histéria do processo de criagio da RM do Vale do
Paraiba e Litoral Norte, ¢ notdvel que poucas sejam as atividades desenvolvidas
nesse arranjo institucional. Desde a sua formacdo, agoes protocolares foram
realizadas em decorréncia da legislagio estadual vigente. Criou-se o Conselho
de Desenvolvimento da RM do Vale do Paraiba e Litoral Norte, que realizou
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25 reunioes regulares até novembro de 2019; em 2015 foi criadaa AGEMVALE,’
érgao executivo entao vinculado a Subsecretaria de Assuntos Metropolitanos do
Estado e atualmente vinculado a Secretaria de Desenvolvimento Regional, para
a articulagdo dos interesses dos entes regionais; foi criado e regulamentado, o
Fundo de Desenvolvimento da Regido Metropolitana do Vale do Paraiba e Litoral
Norte (FUNDOVALE); e medidas de alteracio nas regras de telefonia e servicos
de transporte publico intrametropolitanos também foram implementadas.

A defini¢do, por parte do governo do estado de Sao Paulo, das cinco
sub-regides que compoem a RM do Vale do Paraiba e Litoral Norte, tal
como consta no site. da AGEMVALE, “com caracteristicas territoriais,
populacionais e de desenvolvimento bem distintas”,'’ nao leva em conta aspectos
substancialmente favordveis ao planejamento, contrariando os diferentes recortes
geoecoldgicos, sociais, culturais, econdmicos e histéricos caracteristicos de escalas
privilegiadas para agao em uma RM, tal como se observa no caso da configuragio
territorial do CISMA. E possivel observar que o governo do estado fez esforcos
politicos de negociacio, desde o inicio, para eleger prefeitos de sua base aliada
como presidentes do Conselho de Desenvolvimento da RM do Vale do Paraiba
e Litoral Norte, demonstrando que ainda se baseia em antigas forcas e estruturas
existentes, mantendo aparentemente a tradicional forma de atuar sem se importar
com a capacidade de lideranga dos eleitos e/ou do peso de seus municipios no
concerto politico regional.

Enquanto isso, o processo de constru¢io do PDUI, instrumento central
da organizacio institucional da RM do Vale do Paraiba e Litoral Norte, segue
morosamente seu Curso, sem, no entanto, ter se efetivado. De fato, ainda que em 2019
tenham sido publicados o termo de referéncia e o guia metodolégico para a elaboracio
do plano e a contratagio de empresa ou institui¢io para tanto, essa contratagio niao
foi firmada em razio de um impasse or¢amentirio e politico-administrativo."!

Do ponto de vista da governanga, destaca-se ainda o nao envolvimento de
agentes privados e nao governamentais de variadas origens e naturezas nos debates
relativos aos interesses regionais em processos de planejamento e intervengio
ordenada na regiao, desde antes e durante o processo de criagio e no presente
momento da institucionalizacio, em 2020.

A somatoria das dificuldades constatadas no processo de formagio da RM
do Vale do Paraiba e Litoral Norte com o estado atual de impasse ¢ a falta de
debates em torno da questdo regional levam a supor que essa é uma agenda

9. Lei Complementar n2 1.258, de 12 de janeiro de 2015.
10. Disponivel em: <https://www.agemvale.sp.gov.br/?page_id=254>.

11. Conforme atas do Conselho de Desenvolvimento, publicadas no site da AGEMVALE. Disponivel em: <https://www.
agemvale.sp.gov.br/?page_id=414>.
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politica negligenciada pelo governo do estado, pois parece nio haver interesse
em abrir mao do centralismo tradicionalmente exercido no planejamento de
RMs, e acatar o Estatuto da Metrépole, a normativa que passou a existir no
pais referente a instalagio e funcionamento das RMs. A esse respeito, Oliveira
2020, p. 19) destaca o predominio da “forma vertical e hierarquica de exercicio
q
da politica territorial com base no poder politico dos governadores, centralizados
na burocracia do estado, envolvendo os virios entes federativos”, o que implica
obstdculos a constituicdo de arranjos cooperativos e a emergéncia de novas
liderancas com propésito claro de criagio de novas agendas para a discussao

politica de questdes regionais.

Diante desses fatos, constata-se a evidéncia de uma disjungao entre as praticas
do governo do estado e das reais necessidades de organizagio da RM do Vale do
Paraiba e Litoral Norte, segundo o atual modelo de planejamento metropolitano.
Tendo em vista a desejdvel minoragiao das desigualdades socioterritoriais das
diferentes sub-regioes, ou seja, a resolugio de problemas tipicamente regionais
com mais equidade, avancos significativos na superagio dessa contradi¢io ainda
sdo requeridos e constituem sérios desafios ao encontro de recursos institucionais
para “os modos préprios de regulagio da vida regional” (Santos, 2014a, p. 147).

Ao observar como se dao as formas de interagdo e interdependéncia entre
os diversos atores, principalmente do estado, e as respectivas agoes para a RM do
Vale do Paraiba e Litoral Norte, em diferentes escalas, é preciso considerar que
a andlise do desenvolvimento socioterritorial passa pela compreensio de que a
escala ndo ¢ apenas uma grandeza métrica; engloba uma dimensio processual
de mudangas tecnoldgicas, formas de organizagio humana e disputa politica
(Souza, 2008). A escala das acoes é, a0 mesmo tempo, escala de organizacio no
tempo € No espago.

Os processos histéricos sio mutantes por natureza e se constituem de
ciclos de crise econdmica. Portanto, as atuagoes sempre serdo dadas em escalas
de disputa politica. Com essa perspectiva, a principal pergunta a se fazer é a
quem interessa determinada escala de atuagio. Brenner (2010) jd nos alertava que
nem a urbanizagio, nem a acumulagio capitalista e nem a regulamentagao estatal
privilegiam uma escala espacial tnica, exclusiva e circunscrita. Assim sendo, os
limites geogréficos das relagoes sociais se tornam objetos diretos de contestagio,
como uma arena contestada, dentro da qual agentes travam uma permanente
disputa, tornando-a construida e desconstruida dinamicamente (Klink, 2013).

Nessa perspectiva, o desenvolvimento territorial pode ser observado de
maneira a compreender as escalas em sua dimensio politica mais ampla, nao
apenas dicotomicamente entre o nacional e o regional, ou o regional e o local,
mas, sim, a partir da existéncia de uma transescalaridade, ou seja, uma dinimica
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de producio do espago que perpassa transversalmente as escalas geograficas fixadas

(Bonente e Almeida Filho, 2008; Vainer, 2006).

Na RM do Vale do Paraiba e Litoral Norte nio se pode observar a efetiva
construgdo politica entre os diferentes atores e entes federativos, seja pela
adogao de medidas verticalizadas sem espacos de participagdo, seja pelo fato
de que arranjos institucionais anteriores nio sio chamados a contribuir para o
desenvolvimento metropolitano.

5 CONSIDERACOES FINAIS

Este relatdrio sobre as relagoes interfederativas presentes na RM do Vale do Paraiba
e Litoral Norte, produzido com base nos dados da Pesquisa de Informagoes
Bésicas Municipais (Munic) e de outras fontes, elaboradas por diferentes
institui¢des e pesquisadores, ofereceu um panorama de agdes estatais e de outras
estruturas institucionais. No entanto, desconsiderou uma série de outros agentes
posicionados em diferentes relagoes transescalares, por exemplo, aqueles privados
e nao governamentais, como empresas € institutos de pesquisa, que atuam em
diversas dreas e dimensées do territério regional. Ainda assim, neste artigo foi
possivel analisar os dados reunidos e identificar a maneira como o quadro de
relagoes interfederativas integram diferentes dinAmicas de agao na RM do Vale do
Paraiba e Litoral Norte.

Com o intuito de propor uma discussao sobre as estruturas e os arranjos
institucionais identificados na regido, partiu-se de uma aproximagao teérica para
nortear a andlise dessa institucionalidade, descrevendo como essas entidades se
organizam e como algumas se relacionam efetivamente e/ou suscitam possiveis
interrelacoes no Ambito dos campos funcionais ou FPICs da RM.

Na busca de compreender a confluéncia da organizagio de relagoes
interfederativas e sua correlagio de forcas no contexto da institucionalizacio
de RMs, uma disjunc¢io fundamental se estabelece atualmente, e, por hipétese,
no escopo dos nexos entre politica territorial, planejamento e gestao de RMs.
Nesse contexto, a necessdria e inoperante estratégia de descentralizagio da tomada
de decisdes se contrapoe ao mero refor¢o do cardter administrativo da RM, que,
por meio do Conselho de Desenvolvimento, busca coordenar articulagoes em
torno de interesses comuns, supondo a autonomia relativa dos entes federados e
o poder compartilhado na funcio de legislar.

Ponderou-se sobre a complexa dimensdo de relagoes interfederativas, e
com a sociedade, que define a questao regional-metropolitana, incluindo a visao
totalizante de suas problemdticas integradas, no ambito intra e inter-regional, e a
necessdria proposicao sistémica da politica territorial e do planejamento e gestao.
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Nesse sentido, ressaltou-se a exigéncia de nova perspectivagio tedrica
para elucidagio da complexidade socioterritorial metropolitana em tempos
de globalizacio, o que leva também a enfatizar a necessidade de esmiugar o
compartilhamento de competéncias dos entes federados, os processos de pactuagao
em torno de interesses comuns e/ou locais e a organizagio para o exercicio das
funcoes publicas priorizadas pelo Conselho de Desenvolvimento.

E justamente em favor do reconhecimento de categorias tedricas ou
conceituais para andlises futuras que se impde o entendimento de que estruturas
e arranjos institucionais se superpéem, em razio de suas responsabilidades
funcionais, em uma mesma delimitagio territorial. Além disso, respostas
institucionais a problemas regionais podem envolver instincias suprarregionais.

Buscou-se, também, apresentar e contextualizar historicamente as estruturas
e os arranjos identificados, tomando a institucionalizacio da RM do Vale do
Paraiba e Litoral Norte como fator demarcador do que era preexistente ou criagao
posterior, compondo, em seguida, um panorama de conexées e disjun¢des do
planejamento regional, para avancar na compreensio de suas caracteristicas de
formacio e dinimicas de influéncia, atuagao e transformagio no quadro geral
de politicas e processos de organizagio regional do estado paulista. Além disso,
pretendeu-se ressaltar a questao da transescalaridade das relacoes interfederativas
e de acoes e territdrios e, afinal, os desafios de anilise subjacentes, o que suscita
a abordagem relativa a complexidade socioterritorial em tempos de globalizacio,
em vista de compor subsidios a politica territorial e ao desenho de estratégias,
estruturas e arranjos institucionais mais favordveis a organizagio, ao planejamento

e a gestao de RMs.

O capitulo termina, assim, por sugerir potenciais de investigacio e andlise
sobre as relagdes interfederativas, instigando novas incursées no universo de
estruturas e arranjos institucionais, em consideraco a amplitude dos circuitos
de cooperagio da vida regional e, todavia, aos limites das politicas de cunho
descentralizador demarcados pela auséncia de um nivel de governo e regulacao de
espagos regionais. Ou seja: até que ponto funciona a descentralizagio estruturada
verticalmente? Em que limiar ela tenderia a pulverizacio das a¢oes? Em outros
termos: qual a for¢a de emergéncia de arranjos horizontais e de adaptabilidade
aos modelos verticais de relacoes interfederativas e niveis de interesses comuns?

Os efeitos de estruturas e arranjos institucionais sobre as politicas desenvolvidas
s6 poderao ser mais bem suscitados nos limites do caso investigado se considerarmos
de forma mais circunstanciada, a0 menos, ¢ a titulo de exemplo, as politicas dos
recursos hidricos e de saneamento ambiental, tal como repercutem regionalmente,
e a prépria politica do SUS. Além dessas, ponderagdes gerais poderao ser feitas, a
seu tempo, a respeito do desenvolvimento econdémico dos servigos e do turismo e
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de outros aspectos correlatos, tais como a questdo do uso e ocupagio do territério,
as politicas de inovagao cientifico-tecnoldgica e a prépria cultura.
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1 INTRODUCAO

Nos termos preconizados pelo Estatuto da Metrépole (Lei n° 13.089/2015),
foram definidas as diretrizes gerais para o planejamento, a gestio e a execugio
das fungoes publicas de interesse comum (FPICs) em regiées metropolitanas
(RMs) e em aglomeragoes urbanas instituidas pelos Estados. Também foram
estabelecidas normas gerais sobre o Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado
(PDUI) e outros instrumentos de governanga interfederativa (art. 1°), entendida
como o compartilhamento de responsabilidades e acoes entre os entes federados,
mediante a execu¢do de um sistema integrado e articulado de planejamento, de
projetos, de estruturagdo financeira, de implanta¢do, de operago e de gestdo das

FPICs (art. 2°, item IX, acrescido pela Lei n° 13.683/2018).

De fato, esse aspecto é fundamental para que as relagoes entre os municipios
componentes de uma RM se articulem, de modo a viabilizar a 16gica funcional da
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gestdo integrada dos problemas de interesse metropolitano, visando a promogio
do desenvolvimento urbano regional. Para isso, se faz necessiria a governanca
interfederativa, resguardadas as caracteristicas e estruturas préprias em vista das
especificidades locais. Isso evidencia o desafio colossal para a implementacio das
politicas publicas de alcance metropolitano: como pensar uma regiao sem resolver
as diversas problemdticas que envolvem as municipalidades?

No Brasil, os estados e municipios que se relacionam e consolidam
configuragoes espaciais atuam conforme ordenamento juridico constitucional,
seguindo diretrizes relativas as politicas publicas nacionais. Os atores sociais atuam
sob uma demanda funcional, dependentes de uma base territorial rigida e de fracoes
territoriais que limitam e reduzem a aplica¢do das politicas publicas. No caso de
politicas publicas espaciais metropolitanas, as categorias espago e atores guardam,
em absoluto, elementos que as caracterizam de modo interdependente e insepardvel
(Meneses e Schavarsberg, 2019). Assim, é impossivel analisar uma politica ptblica
sem observar aldgica e as relagdes que se estabelecem entre o territério metropolitano
e os atores sociais que se articulam conforme suas intencionalidades.

Contudo, nao é somente esse funcionamento desarticulado entre os atores
sociais e entes federados que inviabiliza uma RM. O transbordamento entre
municipios metropolitanos trouxe consigo novas dinimicas que extrapolam
os limites territoriais, exigindo novas formas de planejar e gerir essas regioes.

E exatamente essa lacuna que a governanca interfederativa busca preencher,
viabilizando a sistemdtica socioeconémica que mantém a estrutura da metrépole.

Como as necessidades extravasam os limites territoriais, em razio de
uma escala regional, os gestores publicos municipais se colocaram divergentes,
em razdo de um entendimento ainda limitado pelas questoes fisico-territoriais
que envolvem o territério metropolitano, nas propostas relativas 4 governanga
interfederativa. Em sua grande maioria, as demandas funcionais sao transferidas,
hierarquicamente, via legislag()es, com assuntos especiﬁcos, 0s quais se relacionam
as necessidades de desenvolvimento e crescimento do espago para integracio das
fracoes territoriais e manutenc¢io da unidade territorial nacional.

Em todos esses processos de construgio de instrumentos de planejamento hd
nuances, divergéncias e, em menores propor¢oes, convergéncias entre interesses
que contemplam a coletividade. Tais divergéncias continuam sendo postergadas
¢ apresentam aparentes resolucoes, pois nao foi, de fato, consumado um novo
pacto federativo apds o advento da Constitui¢ao de 1988 (CF/1988), capaz de
redefinir papéis para a Unido, estados e municipios, incluindo RMs.

No caso das politicas publicas metropolitanas, ¢ possivel observar uma
hierarquizac¢io, a exemplo do Estatuto da Cidade, e as demandas de planejamento
urbano especifico de municipios, como a elaboragio compulséria de planos
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diretores e demais legislagdes urbanisticas, responsabilizando as localidades
pela organizagao espacial de seu territério. Todavia, essa imposigao legal nao
estd, necessariamente, vinculada ao repasse de recursos financeiros para o
desenvolvimento urbano do préprio municipio.

A partir da criagio do Estatuto da Metrépole, houve nova determinagio juridica
advinda da Uniao direcionadaaos estados, impondo compulsoriamente a elaboracao de
planos de desenvolvimento urbano integrado das regiées metropolitanas, vinculando
responsabilidades juridicas e, novamente, negligenciando a questao do repasse de
recursos financeiros. No processo de elaboragiao de PDUIs, coube aos Estados definir
diretrizes aos municipios, relacionadas ao planejamento e ordenamento territorial,
em decorréncia da institucionalizagdo de regides metropolitanas, mas a questao do
financiamento nao foi resolvida.

Além disso, houve um ponto principal de divergéncia entre os municipios
metropolitanos: o suporte fisico, ou melhor, o territério metropolitano que ainda
nao ¢ visto com unicidade e integridade pelos gestores piblicos municipais.
Ainda nio hd uma identidade convergente e uninime para a construgio de
um territério metropolitano, em razio da prépria construgio constitucional
determinada pela Carta Magna. Desse modo, se estabeleceu um conflito entre
entes da Federagao e as fragdes de um territdrio, pois existem diferentes interesses,
parte do processo democrdtico.

Essa situagdo ficou evidente no caso da RM de Goiinia quando da
elaboragao do PDUI, tendo sido reveladas lacunas que resvalam sobre a questao
politico-administrativa e territorial. Os municipios integrantes dessa RM, em
especial aqueles em processos intensos de conurbagdo, apresentam relagoes
dinimicas que extrapolam os limites territoriais, demandando articulagao
intermunicipal e uma estrutura de governanc¢a compartilhada para a resolugao
dos problemas comuns. Todavia, observa-se que as lacunas administrativas,
consequentes do pacto federativo, tal qual no quadro nacional, limitam a
governanga interfederativa na regido e inviabilizam o desenvolvimento
equilibrado do espago metropolitano.

Ou seja, a necessidade do momento estd posta, o desafio estd langado
nas maos dos gestores governamentais, técnicos e pesquisadores da drea, e sio
necessdrios imperiosos esforgos tedricos, empiricos, conceituais e metodolégicos
para compreender a ldgica (e nio légica) que regula as RMs, pois existem
paradoxos profundos que envolvem o territério e os atores sociais.

De forma a aprofundar esse debate e contribuir para os estudos sobre
governanca metropolitana, o texto a seguir busca identificar e caracterizar as
relagdes interfederativas na RM de Goiania.
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2 IDENTIFICAQAO DAS RELA(;OES INTERFEDERATIVAS NA RM DE GOIANIA
A RM de Goiania, criada pela Lei Complementar Estadual (LCE) n° 27/1999,

passou por diversas alteracdbes em sua composiio territorial, via iniciativas
implementadas pelo legislativo estadual: LCE n® 48/2004; LCE n° 54/2005; LCE
n° 78/2010; e LCE n° 139/2018. Esta tltima promoveu uma espécie de permuta
de municipios componentes, quase completando vinte anos da criagio da RM,
sem sequer apresentar uma justificativa para a iniciativa — o municipio de Inhumas
(52 mil habitantes), integrante do territério metropolitano conforme legislagao
vigente desde 1999, foi excluido; e 0 pequeno municipio de Santa Barbara de Goids
(6,5 mil habitantes) foi incluido. Esse municipio nao guarda uma relagio direta com
a dinAmica metropolitana estabelecida, significando a sua inser¢io na RM de Goiania
apenas uma questao de ordem e interesse politico.®

Tais fatos demonstram uma adversidade de interesses e especulagdes sobre o
territorio metropolitano, suas dinAmicas e possibilidades. Quanto a integracao do
municipio de Inhumas 8 RM de Goiania, o estudo de Teixeira (2012) evidenciou
influéncias do processo de metropolizagio em curso, porém em descompasso com
as intensas dinAmicas da RM. Isso ocorreu em funcio dos processos espaciais
distintos relacionados ao agronegécio, o qual possui caracteristicas proprias de
fragmentagao territorial impostas pelo capital.

Paraoautor “fica nitido, que tanto o agronegdcio como a metropolizacao interferem
q groneg polizaca

na dinimica espacial de Inhumas e regido, mas a escala ¢ diversificada” (Teixeira, 2012,

p- 205). Outro ponto importante a ser ressaltado ¢ a localiza¢ao do municipio na bacia
idrografica do rio Meia Ponte, cuja importincia é fundamental para o abastecimento de

hidrogrifica do rio Meia Ponte, cuja import fund: talp bast tod

dgua da RM e adjacéncias. O municipio tem timida participagio no comité dessa bacia
idrografica, demonstrando as contradicoes e os interesses especulativos que promovem

hidrogréfica, d trand tradig t ulativos q

um territdrio conectado ao capital global via agronegécio, que tenta se desconectar, de

aleuma forma, da légica de conexoes metropolitanas movidas por interesses especulativos
gu g

de manutencio da terra rural, mas que de nenhum modo o desvincula do processo de

G q p
metropolizagio, muito menos da regjao.

Mesmo mantendo suas caracteristicas rurais de produgio, o municipio possui
relagbes geogrifico-ambientais com o territério metropolitano, e sua dinimica
prépria nio impede a manutencio das relagdes existentes entre a rede urbana
estabelecida na estrutura da RM de Goiania. Assim, nesse contexto de conflito
territorial, em 2019 foi implementada uma nova alteragio na composi¢io do

8. Um conflito evidente durante o processo de elaboracdo do PDUI da RM de Goidnia, sob a responsabilidade
da Fundagdo de Apoio a Pesquisa (Funape) da UFG, foi a divergéncia politica com o prefeito municipal daquela
gestdo (2015-2018) e a gestdo estadual de entdo, tnico municipio que n&o aderiu a elaboragao do PDUI da RM de
Goiania. Nas discussoes internas realizadas pela equipe técnica do plano, aventou-se a possibilidade de inclusao
do municipio de Santa Barbara de Goias, por proximidade territorial; fortes relacdes pendulares, especialmente com
o municipio de Trindade; além de possuir pequena declividade, o que favoreceria seu processo de ocupacao, logo a
disperséo urbana/expanséo urbana do territorio metropolitano.
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territério da RM de Goiénia: reincluiu-se o municipio de Inhumas, mantendo-se o
de Santa Bédrbara de Goids (LCE n® 149, de 15 de maio de 2019), totalizando, na
atualidade, 21 municipios no aglomerado metropolitano.

Em termos demograficos, a populagao da RM de Goiania vem experimentando
vigoroso crescimento: em duas décadas de existéncia, viu seu contingente populacional
crescer em cerca de 1 milhao de pessoas: passando de 1,743 milhio para 2,613 milhoes
de habitantes (estimativa da populagio de 2019 pelo Instituto Brasileiro de Geografia
e Estatistica — IBGE), distribuidos em um territério de 7.315,1 km? (densidade
demogriéfica aproximada de 297,07 habitantes/km?) e taxa de urbanizagao de 98%.
A figura 1, a seguir, apresenta 0 mapa com a composigio territorial atual e distribui¢ao
populacional da RM de Goiania.

FIGURA 1
RM de Goiania: distribuicdo populacional

Fonte: IBGE, 2019.
Obs.: Figura cujos leiaute e textos nao puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicdes técnicas dos originais
(nota do Editorial).
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A distribuigao dessa populagao no territério da RM de Goi4nia evidencia
grande concentragio no polo metropolitano e seu entorno imediato: somente
o polo concentra 59% da populagao da regiio e, juntamente com Aparecida de
Goiania, soma 80% da populagio. Estendendo esse somatério aos quatro maiores
municipios da RM, tem-se uma propor¢io de 90% da populagio regional
(Goiania, Aparecida de Goiania, Senador Canedo e Trindade).

Em outra vertente, nove municipios metropolitanos possuem menos de
10 mil habitantes. Destes, dois municipios possuem menos de 5 mil habitantes
(Brazabrantes e Caldazinha) e seriam extintos, caso efetivada a proposta do Plano
Mais Brasil (2019).° Nas classificacoes da rede urbana brasileira e em estudos de
planejamento urbano e regional, Goinia recebe o titulo de “metrépole regional”
(IBGE, 2008; Ribeiro ez al., 2012), tratada por alguns autores como “metrépole
emergente” (Souza, 2005), acumulando problemas sociais urbanos diversos e
crescentes. A ocupacio desordenada e o inchago populacional evidente na RM de
Goiania, assim como nas RMs em todo o pais, evidenciam, também, os indmeros
problemas, formas de exclusio e diferenciagio social, que se reproduzem e se
aprofundam com os processos de conurba¢io entre municipios limitrofes,
demandando fortemente os instrumentos de politica urbana existentes.

Os estudos urbanos metropolitanos tém sido uninimes em apontar que as
dinimicas decorrentes da expansao urbana e do crescimento econémico dessas
aglomeragbes trazem consigo problemas comuns que atingem diretamente
as capacidades administrativas das instituicoes publicas, que, por sua vez, se
veem desprovidas de mecanismos eficientes para o enfrentamento das diversas
situacoes. O conjunto de leis e mecanismos de agao em nivel municipal se revela
ineficaz ou rapidamente superado pelos processos de conurbagio, acarretando um
sentimento de impoténcia aos agentes politicos no que se refere as solugoes dos
problemas metropolitanos.

Nio raro evidenciam-se conflitos de autoridades e indefinicoes de
competéncias ¢ responsabilidades, instituindo uma tonica de fragilidade
na institucionalizacdo das RMs. Das pesquisas realizadas nas principais RMs do
pais, Costa e Tsukumo (2013) sintetizaram que o processo de metropolizacio
no Brasil avangou em termos de formalizacio de novas regiées. Contudo, esse
processo conforma um quadro de metropolizagao institucional que nao se traduz
na efetivacio de sistemas de gestdo e governanga metropolitanas.

Na RM de GoiAnia, essa realidade nio é diferente. Embora existam diferenciacoes
e especificacoes locais préprias, os problemas comuns aos municipios metropolitanos

9. Conjunto de medidas apresentadas por Paulo Guedes, ministro da Economia do governo Jair Bolsonaro, que entre
as propostas propde a extingao de municipios, obedecendo a critério de capacidade de arrecadacao de receitas, grau
de dependéncia financeira da Unido e tamanho da populacgo.
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crescem continuamente, enquanto os mecanismos institucionais para enfrenta-los, de
niveis estadual e municipal, mostram-se ineficientes e/ou ausentes.

Em meio ao processo de elaboracio do PDUI da RM de Goiénia, tal qual
ensejado pelo Estatuto da Metrépole (Brasil, 2015), foi proposta uma atualizacio
na legislacio que regulamenta e disciplina o funcionamento dessa RM, visando
reestruturar o arranjo institucional de gestao metropolitana e implementar a
governanga interfederativa (Projeto de Lei n® 3.725/2016, de iniciativa do Executivo
estadual) na RM de Goiania. Por meio da LCE n® 139/2018, ficou estabelecido, em
seu art. 3°, que a RM de Goiénia “estrutura-se mediante governanca interfederativa,
fundada no compartilhamento de responsabilidades e agoes entre os entes federados,
em termos de organizagio, planejamento e execugio de fungoes publicas de interesse
comum” (Goids, 2018), propondo a cogestao para a promogao do desenvolvimento
urbano integrado, respeitando a autonomia municipal e a prevaléncia do interesse
comum sobre o local, entre outros principios (art. 4°).

A mesma LCE n° 139/2018 propos a reestruturagio do Conselho de
Desenvolvimento da Regido Metropolitana de Goi4nia (Codemetro) (regulamentado
pelo Decreto n° 5.193/2000 e alterado pelas leis n* 41/2003, 53/2005 e 87/2011).
O Codemetro ¢ o érgao colegiado de cardter normativo e deliberativo no 4mbito
do qual o estado de Goids e os municipios integrantes da RM de Goiénia “deverao
deliberar acerca da integracio da organizacio, do planejamento e da execugio das
fungoes publicas de interesse comum” (Goids, 2018). Sua composicio foi alterada
para 29 membros titulares e 29 suplentes, sendo:

* o governador do estado e os prefeitos dos municipios que integram
a RM de Goiénia;

*  quatro representantes dos poderes legislativos (estadual e municipal); e

*  quatro representantes de segmentos da sociedade civil (setor produtivo,
instituigoes de ensino superior, conselhos profissionais e organizagio
ou movimento social indicados pelo Conselho de Politica Urbana de
Goiania — Compur).

Assim, a lei previu, em seu art. 5° que a instituicio da governanca
interfederativa na RM de GoiAnia estaria assegurada pela integragio da seguinte
estrutura institucional:

¢ Codemetro;

*  cAmaras técnicas setoriais (mobilidade e transporte publico, saneamento
basico, gestao integrada de residuos sélidos, desenvolvimento urbano
integrado e servicos ambientais);

¢ conselhos consultivos setoriais setoriais — Conselho de Saneamento

(Cesam), Conselho das Cidades (ConCidades), Conselho de Meio
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Ambiente (Cemam), Conselho de Recursos Hidricos (CERH) e Conselho
de Mobilidade;

* 4rgios publicos e entidades publicas estaduais, municipais ou
metropolitanas, as quais o0 Codemetro delega atribuigoes que lhes sio
proprias; e

* o Fundo de Desenvolvimento Metropolitano.

A figura 2 ilustra o arranjo institucional ensejado para a RM de Goiénia.

FIGURA 2
RM de Goiania: estrutura de governanca interfederativa

Codemetro

Fundo de Desenvolvimento
da Regido Metropolitana
de Goiania (FDRGM)

. _ . Orgaos publicos
Camaras técnicas Conselhos consultivos .
setoriais setoriais Estadual, municipal
ou metropolitano

Fonte: Goias (2018).

Desde 2019, com a nova gestao estadual, foi nomeada a Subsecretaria de
Assuntos Metropolitanos, Cidades, Infraestrutura e Comercio Exterior, vinculada
a Sedi (Lei Estadual n® 20.491/2019), como 6rgao administrativo responsivel pela
gestdo metropolitana e pelo assessoramento técnico ao Codemetro," bem como
pelo apoio institucional a todos os municipios integrantes da RM de Goiania.

Cabe referir, todavia, que, durante o intervalo de tempo entre a organizagio
do relatério da RM de Goinia, para fins de integrar o banco de dados do projeto
Governanga Metropolitana no Brasil (Ipea), e a realizacio de ajustes necessdrios neste
artigo, para fins da publicacio no quinto livro da série Governanca Metropolitana

10. Ao longo de vinte anos de existéncia, o 6rgao gestor da RM de Goidnia foi alterado seis vezes: Secretaria de
Planejamento (LC n2 27/1999); Secretaria das Cidades (LC n® 53/2005); Secretaria de Desenvolvimento da Regido
Metropolitana de Goiania (SEDRMG) (LC ne 87/2011); Secretaria de Infraestrutura, Cidades e Assuntos Metropolitanos
(Sicam) (LCE ne 111/2014); Secretaria de Meio Ambiente, Recursos Hidricos, Infraestrutura, Cidades e Assuntos
Metropolitanos (Secima) (Lei Estadual ne 18.687/2014); e Secretaria de Desenvolvimento e Inovacdo (Sedi) (Lei
Estadual n2 20.491/2019).
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no Brasil, fomos surpreendidos com a publicacio da LCE n® 154/2020, alterando
a estrutura de governanga interfederativa proposta para a RM, com a extingao do
FDRGM, o qual tinha a finalidade de dar suporte financeiro ao planejamento
integrado e as agoes conjuntas referentes as FPICs. Automaticamente, as obrigacoes
financeiras do fundo extinto, bem como seus programas, agoes, dotagdes orcamentdrias
e, porventura, receitas, foram transferidas para a Sedi, a conta do Tesouro estadual.

Ou seja, 0 ato nio somente altera, mas também desmonta a estrutura de
governanca anterior, excluindo o FDRMG, um instrumento articulador e estratégico
para a gestdo e o financiamento da politica metropolitana. Isso permite, entre outras
agoes, aplicar recursos em programas e projetos para agoes prioritdrias e comuns
da regido, concretizando propostas do PDUI (nao finalizado)."" Com a extin¢io
do fundo, sem previsio de recursos e/ou fontes de financiamento, a elaboragio e
a implementagio do PDUI, para além de uma mera formalidade a ser cumprida
por exigéncia legal, ficam totalmente dependentes de disponibilidade financeira do
Tesouro estadual e contemplagio em seu Plano Plurianual (PPA).

E possivel afirmar que a justificativa mais plausivel para a iniciativa de extingo
desse fundo ¢ a sua inoperancia histérica, que, apesar de previsto desde a lei de
criagio da RM de Goiénia (LCE n°® 27/1999), tendo como drea de abrangéncia
todos os municipios que a compdem (Decreto n® 5.192/2000), e desde entio
inserido no orcamento publico e planejamento estadual, teve rubricas e recursos
financeiros apenas simbdlicos, pois chegou-se a 2020 sem que houvesse registro de
qualquer movimentagio de recursos financeiros em conta especifica desse fundo.

Observa-se, portanto, que, apesar do detalhamento para constituicao de
receitas inserido na legislagao que disciplina o FDRMG (Goids, 2018), nao houve
registro de aporte de recursos feitos pelos entes federados integrantes da RM de
Goiénia e demais entidades previstas e/ou de recursos externos. Em sintese, a
engenharia langada para a implementacio da governanga interfederativa nunca
foi efetivada de fato. Isso coincidiu, assim, com constata¢oes anteriores de que,
embora haja na RM de Goi4nia um bom arranjo institucional, na prética esse
arranjo nao funciona efetivamente (Ipea, 2015a; 2015b; Cunha, 2016).

Fica patente que o funcionamento do arranjo institucional que vem sendo
criado desde a constituicio da RM de Goidnia demanda fortalecimento, seja de
instrumentos, ferramentas orcamentdrias, operacional, seja dos organismos e
institui¢des previstos para o arranjo, sobretudo de interesses de articulagao entre
os entes federados. Nao ¢ o desmonte da estrutura arregimentada que trard as

11. 0 Contrato n® 014/2014 (valor: R$ 1.882.285,71) entre o governo de Goids e a Funape/UFG, responsavel pela
elaboracdo do PDUI da RM de Goiania, foi interrompido em 2018, sob a alegacdo de indisponibilidade or¢amentaria:
os produtos da terceira etapa do plano, entregues ao drgdo gestor, chegaram a ser empenhados, mas néo foram pagos;
a lei do PDUI da RM de Goiania ndo chegou a ser minutada para o encaminhamento a casa legislativa; e o processo
ainda néo foi retomado pela nova gestao estadual que assumiu em 2019.
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solugoes para os gigantescos problemas que se acumulam, na mesma velocidade do
crescimento demogréfico dessa regiao, que ¢, de longe, a mais populosa de Goids.

Complementarmente, a andlise da capacidade institucional dos municipios
da RM de Goiinia impde, ainda, que sejam revisados os resultados da Pesquisa de
Informagoes Bésicas Municipais (Munic)."? Permite-se, assim, verificar vdrios aspectos
da realidade dos municipios da regiao — desde o arcabouco juridico institucional do
planejamento e desenvolvimento urbano a existéncia, ou nao, dos instrumentos
de planejamento urbano requeridos pelo Estatuto da Cidade (Lei n° 10.257/2001).

Com relagao aos dois instrumentos principais efetivados no contexto do
planejamento urbano nas duas dltimas décadas — o Plano Diretor Democritico
(PDD) (Estatuto da Cidade) e o Plano Local de Habitacio de Interesse Social
(PLHIS) (Lei n° 11.124/2005) —, os dados da Munic mostram que:

*  trés municipios chegam a 2018 sem haver elaborado o plano diretor
(Brazabrantes, Nova Veneza e Santa Barbara de Goids); e

*  maisda metade dos municipios nio elaboraram seus planos habitacionais
(onze nao possuem plano habitacional).

As informag¢des de municipios que elaboraram seus planos diretores e o
PLHIS estao ilustradas na figura 3.

Em relagio ao plano habitacional, é importante mencionar que a checagem
local dos dados mostra que védrios municipios que participaram do processo de elaboragao
dos PLHIS conduzido pela Agéncia Estadual de Habitacao (Agehab) elaboraram até a
tltima etapa do plano, porém a informagio nao consta na Munic (IBGE, 2018). Isso
pode evidenciar duas situagoes: ou concluiram o plano e nio conseguiram aprové-lo
pelo respectivo conselho gestor do FHIS; ou as descontinuidades das administragoes
locais levaram os novos gestores a ignorar o trabalho elaborado pela gestao anterior.
De todo modo, essas situagoes precisariam ser mais bem investigadas.

Em relacio ao enquadramento dos municipios da RM Goiinia aos
instrumentos de politica urbana previstos no Estatuto da Cidade, pode-se
afirmar que existem estruturas administrativas com vastas lacunas juridicas e
desaparelhamento técnico. Essa realidade compromete a implementagio de
politicas urbanas voltadas a fungao social da propriedade e ao direito a cidade,
assim como também o adequado ordenamento territorial dos municipios.

Os dados da Munic que mais evidenciam lacunas no aparato de planejamento
das gestoes municipais na RM de Goi4nia remetem a inexisténcia de lei para a
regularizagao fundidria em doze municipios, seguida da inexisténcia de normas sobre

12. Os dados foram apurados na base do IBGE, a partir da Munic, alternando informacées das pesquisas realizadas
entre 2015 e 2018 (conforme o tema).
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outorga onerosa do direito de construir, de estudo prévio de impacto ambiental e de
zoneamento ecolégico-econdmico (ZEE). Esses trés mecanismos de ordenagio urbana
inexistem em onze municipios, o tltimo deles inclusive na capital. Sobre a existéncia
ou nao de legislagio sobre parcelamento do solo, chama aten¢io que trés municipios

da RM de Goiania nio possuem esse instrumento: Aragoidnia, Brazabrantes e Santa
Bérbara de Goids.

FIGURA 3
RM de Goiania: municipios que possuem plano diretor e/ou plano habitacional

Fonte: IBGE (2018).
Obs.: Figura cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condices técnicas dos originais
(nota do Editorial).

Na leitura inversa, Abadia de Goids, Bela Vista de Goids, Caldazinha,
Nerépolis, Senador Canedo e Trindade lideram no provimento das legislagoes de
planejamento urbano, com resposta positiva para todas as leis colocadas a pesquisa.

As informagdes apresentadas no quadro 1 foram organizadas por dois critérios:
se o municipio possui ou nao legislacio para cada tépico; e, em caso de existéncia da
legislagao, se ela consta no plano diretor, ou se trata de legislagao especifica do municipio.
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Contudo, seguindo sentimento expressado por Borges ez al. (2016, p. 18),
ainda se referindo a andlise da Munic (IBGE, 2015), os resultados gerais do estudo
“causam perplexidades e estranhamentos”, em razio de contrariar expectativas e
discursos dominantes e nio coincidir com as informagoes checadas localmente
junto aos municipios. O exemplo mais marcante encontra-se na auséncia de
legislagio para ZEE e o estudo prévio de impacto ambiental em Goidnia —
instrumento existente e contemplado com lei especifica.

Com relagdo aos consércios municipais, a primeira leitura do quadro
formado a partir da Munic (IBGE, 2017) registra a fragilidade de uma cultura de
agoes consorciadas entre as administragées municipais da RM de Goi4nia: 8 entre
os 21 municipios integrantes vivem um panorama institucional de completa
auséncia de atividades cooperativadas com os vizinhos (figura 4).

FIGURA 4
RM de Goiania: consércios municipais existentes

Fonte: IBGE (2018).
Obs.: Figura cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condices técnicas dos originais
(nota do Editorial).
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O sentimento de estranhamento perante os resultados encontrados pela
Munic novamente vem a tona, pois nio se sustentam ante as informacoes
checadas no 4mbito das legislagoes e dos drgaos correspondentes nos municipios.
Um exemplo nesse aspecto é: hd apenas um consércio intermunicipal em Goiania
(com Abadia de Goids, sobre transporte); os demais municipios nao celebram
consércios sobre transporte coletivo, nem mesmo com Goiinia.

Cabe referir, no entanto, que, apesar das divergéncias, os indicadores da
Munic tém grande propagagio nacional como ferramenta especializada para
aferi¢do das dinimicas urbanas e metropolitanas, especialmente no que diz respeito
a governanca interfederativa. Permite-se, assim, observar como se encontram as
estruturas institucionais formais que estabelecem esses vinculos intermunicipais.
No caso da RM de Goilnia, escolhemos analisar dois tipos de estruturas: os
consorcios e conselhos, que passamos a apresentar na se¢io seguinte.

3 ESTRUTURAS INSTITUCIONAIS DE GESTAO DE/DAS FPICs

Ao observar os dados dos consércios, separados por temdticas entre os municipios
integrantes da RM de Goiania, pode-se afirmar que hd poucos municipios com
tais estruturas institucionais de governanca interfederativa. Vale destacar que, na
RM de Goinia, apenas cinco dos doze setores de gestdo auscultados pela Munic
(IBGE, 2015), os de maior relevincia na estrutura orgnica da administragio
publica, sdo objeto de consércios intermunicipais.

No universo de 21 municipios, 13 deles apresentam um dnico tipo de
convénio, considerando doze temdticas que envolvem o contexto metropolitano.
Importante destacar, ainda, que, enquanto algumas temdticas de consércio foram
contempladas por alguns municipios, hd temdticas que nao apresentam qualquer
consércio municipal e ndo se integram nem a governanga interfederativa, nem a
outro aspecto.

Na maioria dos municipios, os convénios envolvem a temdtica saneamento
ambiental — especificamente, meio ambiente, saneamento bdsico, recursos
hidricos e residuos sélidos —, sendo eles: Abadia de Goids, Caldazinha, Caturai,
Goiandpolis, Goi4nia, Goianira, Inhumas, Nerépolis, Nova Veneza, Santa
Bérbara de Goids, Santo Antonio de Goids, Terezépolis de Goids e Trindade.
Os dados podem ser consultados no quadro 2.
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Outra temdtica contemplada, nesse mesmo universo variado, foi
o transporte coletivo, que possui dois Unicos representantes: Abadia de
Goids e Goi4nia. Contudo, chama atengao o caso de Aparecida de Goiénia.
Municipio com popula¢io acima de meio milhao de habitantes, apresentando
grande crescimento demogrdfico nas ultimas décadas e fazendo fronteira
com cinco municipios da RM de Goiania, incluindo o polo, com quem
mantém intensa conurbacio, consta na Munic sem registrar um tnico
consércio intermunicipal.

7

O municipio de Aparecida de Goidnia ¢ o Gnico que possui estrutura
institucional formal nessa FPIC, estando vinculada & governanca
interfederativa, materializada na relacdo de mobilidade entre o municipio e a
regido metropolitana.

No levantamento de dados locais, outras situagdes concretas nio captadas
pela Munic sdo reveladas: o Consércio da Associagdo dos Municipios do Alto
Meia Ponte e Adjacentes (Amampa), composto por municipios da RM de
Goiania e outros adjacentes 2 Grande Goiania; ¢ o Consércio Intermunicipal
Brasil Central, composto por um total de 36 municipios, incluindo Aparecida de
Goiania, com objetivos e competéncias relacionadas as FPICs de residuos sélidos
e drenagem de dguas pluviais."

A FPIC de recursos hidricos é contemplada em outras duas iniciativas
consorciadas na RM de Goi4nia: o Consércio Intermunicipal da Area de Protecio
Ambiental da Bacia do Ribeirio Jodo Leite (Decreto n® 5.704, de 27 de dezembro
de 2002), que teve aporte de recursos do Fundo Estadual do Meio Ambiente
(Fema) e previa o uso de recursos de compensagao ambiental da Ferrovia Norte-Sul
(EF-151) (nao efetivado); e o Consércio Intermunicipal da Bacia Hidrografica do
Rio Meia Ponte (Lei Municipal de Goinia n° 8.078, de 27 de dezembro de 2001).

Na temdtica relacionada ao meio ambiente, considerou-se o Coletivo
Educador uma estrutura institucional que vincula e integra os municipios de
Goiania e Hidroldndia & RM, logo a governanga interfederativa (quadro 3).

13. As informaces sobre o Consorcio Amampa, inclusive seu estatuto popular, estdo disponiveis em:
<http://amampa.org.br/consorcio-amampas.
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QUADRO 3
RM de Goiania: conselhos nos municipios (existéncia)
Municipios Conselho Municipal de Habitagdo |Conselho Gestor do Fundo de Transporte Coletiyo Edugador -
meio ambiente
Abadia de Goids Sim - N&o
Aparecida de Goiania Sim Conselho gestor proprio Néo
Aragoidnia Sim - Néo
Bela Vista de Goids Sim - N&o
Bonfindpolis Sim - Néo
Brazabrantes Néo - Néo
Caldazinha Sim - Néo
Caturai Nao - Néo
Goianapolis Nao - Nédo
Goiania Sim - Sim
Goianira Sim - Néo
Guapd Nao - Néo
Hidrolandia Néo - Sim
Inhumas Néo - Néo
Nerépolis Sim - Néo
Nova Veneza Nao - Nao
. -
B -
Senador Canedo Néo - Néo
Terezdpolis de Goias Nao - Néo
Trindade Néo - Néo

Fonte: IBGE (2017).

No caso de conselhos e associagoes, pouqul’ssimos municipios apresentaram
relagio com estrutura institucional formal ligada & governanca interfederativa.
Cerca de 50% dos municipios possuem conselho municipal de habitagio — pela
ordem estratégica, uma relagao mantida via estado, jd que a maioria dos recursos
para o desenvolvimento dessa politica urbana advém desse ente federado.

De modo geral, a realidade observada, com base nos dados da Munic,
mostra uma incipiente atuagio consorciada na RM de Goiénia, em prejuizo ao
desenvolvimento e a gestao de politicas publicas de interesse comum. Os conselhos
s3o instancias politicas importantes para a governanga metropolitana, que fazem
com que os demais poderes constituidos, Legislativo e Executivo, justifiquem
publicamente suas agdes e decisoes, ou a auséncia delas. Contudo, assim como
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nos outros aspectos, a andlise do quadro apurado pela Munic causa alguns
estranhamentos, vislumbrando lacunas importantes: caso da auséncia do Compur
de Goifnia, com atuagido bastante proativa.

4 AS LACUNAS E DESCONEXOES

Os processos de construgao de instrumentos de planejamento envolvem uma
hierarquizagdo, exemplo do Estatuto da Cidade, revelando nuances, divergéncias
e, em menores propor¢des, convergéncias entre interesses que contemplam
a coletividade — conflitos esses que foram solucionados com a promulgacio
do Estatuto da Metrépole (Brasil, 2015). Tais divergéncias continuam sendo
postergadas e apresentam aparentes resolugdes, pois nio foi, de fato, consumado
um novo pacto federativo apés advento da Constituicio Federal de 1988
(CF/1988), capaz de redefinir papéis para a Unido, os estados e os municipios,
incluindo regides. Nio raro, evidenciam-se conflitos de autoridades e indefini¢oes
de competéncias e responsabilidades, instituindo uma tdnica de fragilidade na
institucionalizacio das RMs.

No caso das politicas publicas metropolitanas, é possivel observar que
as demandas de planejamento urbano especificas de municipios, como a
obrigatoriedade na elaboracio de planos diretores e demais legislagoes urbanisticas
especificas, responsabilizam o municipio pela organizacio espacial de seu territério
e vinculam o repasse de recursos financeiros para o desenvolvimento urbano
do préprio municipio. A questio do financiamento para o desenvolvimento
metropolitano nao foi solucionada com as possibilidades criadas pelo Estatuto
da Metrépole, como bem demonstrou Costa (2018) em sua andlise — uma vez
que, na sua maioria, os instrumentos de financiamentos previstos remetem as
modalidades que dependem de projetos de investimentos especificos a serem
propostos pelos municfpios metropolitanos, para execugio por meio de parcerias
publico-privadas (PPPs), operagio urbana consorciada, consércios publicos,
compensagao por servicos ambientais, entre outros.

A demanda por articulagio intermunicipal e implementagio de uma
estrutura de governanc¢a compartilhada é crescente na RM de Goiania, em vista
dos problemas comuns evidenciados pelos seus municipios integrantes, em
especial aqueles em processos intensos de conurbagao, pois apresentam dinimicas
que extrapolam os limites territoriais.

Conforme Borges ez al. (2016), em relatério sobre o estado da arte da gestao,
que compds o diagndstico elaborado no ambito do PDUI da RM de Goiénia,
a relacdo de temas e problemas na regido, englobados na ordem de questoes
metropolitanas, faz-se rapidamente extensa: conflitos por demarcagio de
territdrios a entraves estruturais  vida nos bairros pobres, como os frequentes e
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previsiveis ciclos de desabastecimento de d4gua tratada; aumento da criminalidade
e da violéncia, que impde rotinas de inseguranga e medo nas cidades; crescentes
deficit de moradia e infraestrutura urbana; devastacio de dreas verdes e agressoes
aos recursos hidricos; transtornos com o trinsito, mobilidade e precariedade
do transporte publico; caréncias na rede de sadde publica, com sobrecarga no
atendimento disponibilizado no polo metropolitano; entre outros.

No entanto, as informagdes apresentadas com base nos dados da Munic e
checagem local, evidenciam que as lacunas administrativas na RM de GoiAnia, tal
qual no quadro nacional, limitam a governanga interfederativa e inviabilizam o
desenvolvimento equilibrado do espago metropolitano.

De modo geral, observa-se baixa execucio dos mecanismos propostos para
assegurar a implementagio da governanga interfederativa nessa RM. Emboraa LCE
n° 139/2018 tenha previsto uma arrojada estrutura institucional, essa estrutura nao
foi implementada e/ou vem sendo desmontada —a exemplo da extingago do FDRMG
pela LCE n° 154/2020. Ou seja, fica evidente que a edi¢do de normas gerais nio
¢ suficiente para assegurar a implementagio de uma governanga compartilhada na
RM de Goiania, como determina o ordenamento legal.

Apesar de alguns estranhamentos nas informagoes apuradas pela Munic,
em vista de situagoes nao confirmadas na checagem local de informagoes, como
observaram Borges ez al. (2016), os dados evidenciam incipiente capacidade
institucional dos municipios da RM de Goiania.

Especialmente quanto a existéncia, ou nao, dos instrumentos de planejamento
urbano requeridos pelo Estatuto da Cidade (Lei n® 10.257/2001), destacam-se
algumas situagbes que revelam grandes lacunas no aparato de politica urbana
das gestdes municipais: trés municipios chegaram a 2018 sem haver elaborado
seu plano diretor (Brazabrantes, Nova Veneza e Santa Bdrbara de Goids); mais
da metade dos municipios nio elaboraram seus planos habitacionais (onze nio
tém plano habitacional); ndo existe lei para a regularizagio fundidria em doze
municipios; outros onze municipios ndo contam com normas sobre outorga
onerosa do direito de construir, de estudo prévio de impacto ambiental e de ZEE;
e trés municipios nio tém legislagio sobre parcelamento do solo (Aragoiinia
Brazabrantes e Santa Bdrbara de Goids).

Com relagao aos consércios intermunicipais na RM de Goiénia, 8 entre
os 21 municipios integrantes vivem um panorama institucional de completa
auséncia de atividades cooperativadas com os vizinhos; de um universo de
21 municipios, 13 apresentam um dnico tipo de convénio, considerando
doze temdticas que envolvem o contexto metropolitano. Ou seja, hd temdticas
que nio sio contempladas com nenhum consércio municipal e nao se inserem na
governanga interfederativa em nenhum outro aspecto.
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Namaioria dos municipios, os convénios envolvem as temdticas saneamento
ambiental e transporte coletivo (embora a Munic aponte a existéncia de dois
tnicos representantes: Abadia de Goids e Goi4nia). Contudo, na checagem local
de informagdes, verifica-se a existéncia de outros consércios, como: Amampa;
Consércio Intermunicipal da Area de Protegio Ambiental da Bacia do Ribeiro
Joao Leite (Decreto n® 5.704/2002); e Consércio Intermunicipal da Bacia
Hidrografica do Rio Meia Ponte (Lei Municipal de Goiania n° 8.078/2001).

5 CONSIDERAGOES FINAIS

O transbordamento entre municipios metropolitanos trouxe consigo novas
dinimicas que extrapolam os limites territoriais, exigindo novas formas de planejar
e gerir essas regioes. Vale ressaltar que o sentido da governanca interfederativa tem
nas FPICs a ferramenta essencial para a articulagao de todos esses aspectos, pois
guarda em si o potencial de compartilhar responsabilidades, resolugoes e agdes
entre os entes federados sob a condi¢io de RM.

Todavia, no caso da RM de Goiénia, o aparato normativo, lancado com
a LCE n® 139/2018, objetivando a criagio de uma estrutura de governanga
interfederativa na regido, lancando mao de novos instrumentos e propondo
integrar aqueles jd existentes, teve baixa implementagio. Além disso, em anos
recentes, vem sendo desmantelado, a exemplo da extingio do FDRMG, com a

publicagao da LCE n° 154/2020.

Fica patente que o funcionamento do arranjo institucional que vem sendo
criado desde a constitui¢do da RM de Goiania demanda fortalecimento, seja
de instrumentos, ferramentas orgamentdrias, operacional, seja de organismos
e instituigdes previstas, sobretudo de interesses de articulagio entre os entes
federados. Nao é o desmonte da estrutura arregimentada que trard as solugoes
para os gigantescos problemas que se acumulam na mesma velocidade do
crescimento demogrifico desta regido, que é, de longe, a mais populosa

de Goids.

Além disso, é possivel observar que as lacunas administrativas na RM de
Goiania, consequéncia do pacto federativo, tal qual no quadro nacional, limitam
a governanca interfederativa e inviabilizam o desenvolvimento equilibrado do
espaco metropolitano. E evidente a existéncia de demandas, temores e desafios
a serem vencidos, tais como: a autonomia municipal, a compensagio ambiental, a
pendria econdmica, o controle social, a desisténcia social, a descrenga politica e o
uso do solo/expansio urbana.

No entanto, vislumbra-se que as limitacoes, evidenciadas na andlise
das condi¢des da governanca interfederativa na RM de Goiania, podem ser
vencidas com o fortalecimento da gestao compartilhada, com a divisao de
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agdes e a cooperagio de iniciativas para a resolucio dos problemas comuns aos
municipios, pactos setoriais, e com a articulagao entre legislativos municipais
e estadual.

.

E imperativo que o gestor responsdvel pela formulagio e execucio de
politicas publicas, seja ele municipal ou estadual, tenha a visio de gestdao
integrada de tais politicas como a grande mola impulsionadora para solucionar os
problemas existentes dentro do territério metropolitano. E fundamental que
o Codemetro, o drgio colegiado responsdvel pela formulagio e execugio das
politicas metropolitanas, seja ativo e fortalecido para que tenha um resultado
eficiente e eficaz, buscando assegurar o aporte financeiro necessdrio para a
implementagio das politicas publicas e a manutengio de infraestrutura e
equipamentos urbanos.

Enfim, a necessidade do momento estd posta, o desafio estd langado nas
maos dos gestores governamentais, técnicos e pesquisadores da drea, e sio
necessarios imperiosos esforgos tedricos, empl’ricos, conceituais e metodolégicos,
para compreender a légica e nio légica que regula as RMs, pois existem paradoxos
profundos que envolvem o territdrio, os agentes e os atores sociais que produzem
o espago metropolitano.
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CAPITULO 4

RELACOES INSTITUCIONAIS E INTERFEDERATIVAS NA REGIAO
METROPOLITANA DE PORTO ALEGRE: AVANCOS, DESAFIOS E
DESCOMPASSOS PARA A GOVERNANCA METROPOLITANA
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Lizandro Lui?

1 INTRODUCAO

Os arranjos institucionais saio componentes fundamentais para promover uma
governanca das metrépoles brasileiras mais sensivel as necessidades politicas,
econdmicas e sociais desses espagos tdo complexos. Este capitulo tem como
objetivo discutir o desenvolvimento dos arranjos institucionais na regiao
metropolitana (RM) de Porto Alegre e os desafios existentes nesse contexto social.
Além disso, hd aqui o esfor¢o em apresentar e descrever tais arranjos e desenvolver
algumas andlises sobre o tema.

A RM de Porto Alegre foi instituida oficialmente na década de 1970,
pela Lei Complementar (LC) n® 14, de 1973. A época, por essa mesma lei,
em fungio da centraliza¢do do poder de viés ditatorial, foram criadas as oito
primeiras RMs no pais. No entanto, ao final da década de 1980, o movimento
de redemocratizagio em curso no Brasil, legitimado pela promulgacio da
Constitui¢io Federal de 1988, produziu a reformulagio dos arranjos de gestao
que estavam em funcionamento, resultando na transferéncia do poder de
criagdo e gestao das RMs aos governos estaduais.

Essa transformagio produziu rapidamente a ampliagio do ntimero de
municipios incorporados & RM de Porto Alegre, que passaram dos quatorze
iniciais para os atuais 34 municipios. Entretanto, em termos da sua gestao,
ainda hd um conjunto de fragilidades que impedem o desenvolvimento de uma
governanga metropolitana eficiente. E preciso apontar que, nos anos recentes,
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nao foram produzidos esforcos efetivos para incorporar nessa regiao as diretrizes
estabelecidas pelo Estatuto da Metrépole, instituido pelo governo federal em
2015. Avalia-se que esta normativa tem por objetivo reverter a auséncia da
atuacio interfederativa na RM de Porto Alegre, reunindo os municipios, o estado
e os atores representantes da sociedade organizada, a fim de definir diretrizes de
gestao para as funcoes publicas de interesse comum (FPICs) nessas localidades.

Desse modo, se faz importante a identificagao, na RM de Porto Alegre, de
estruturas interinstitucionais e interfederativas — tais como comités, associa¢oes,
conselhos, consércios ou outros arranjos — que sejam relacionadas a gestao e ao
planejamento de FPICs.* A identificagio de tais arranjos permite a avaliagio
das estruturas de gestao compartilhada, com repercussio no 4mbito do espaco
regional metropolitano, as quais poderao apoiar o desenvolvimento da governanga
interfederativa na regio.

Na regido se encontram arranjos que resultaram de diferentes processos
politicos, do tipo bottom-up ou top-down.> Os que resultam deste tltimo deram
origem as primeiras RMs do pais, tal como foi o caso da RM de Porto Alegre,
enquanto os que provém do primeiro, conforme serd visto, foram criados a partir
da iniciativa de agentes locais.

Este estudo visa relacionar, descrever e caracterizar as estruturas institucionais
presentes na RM de Porto Alegre a fim de averiguar sua possivel contribuigio para
a gestdo e o planejamento, sobretudo no 4mbito das politicas piblicas, as quais
tenham rebatimento no espago metropolitano, sejam relacionadas as FPICs e
contemplem relacoes interfederativas entre municipios metropolitanos. Portanto,
esta exposi¢io nao esgota a descrigao de todas as fungoes publicas de interesse para a
gestao metropolitana, mas explora aquelas em que se verifica a atuagio e participagio
efetiva de diferentes atores e maior repercussao para a gestao e o planejamento do
espaco metropolitano. Serdo considerados também os espagos institucionais formais
jé consolidados e que contemplam relages interfederativas, tais como os Comités de
Bacias Hidrograficas (CBHs), os consércios intermunicipais, os Conselhos Estaduais
de Politicas Publicas, as associagoes de municipios e os Conselhos Regionais de
Desenvolvimento (Coredes). E importante apontar que muitas destas estruturas
institucionais se sobrepdem ao espago da RM de Porto Alegre, mas nem sempre seus
limites coincidem ou sio circunscritos aos limites dessa regido. Assim, em alguns
casos, seus objetivos direcionam solu¢des que nao incluem toda a regiao e, em
outros, afetam parcialmente a RM de Porto Alegre. Além disso, faz-se importante
registrar que nem todos os Conselhos Estaduais de Politicas Ptblicas de interesse

4. As FPICs podem ser definidas pelas RMs em seus Planos de Desenvolvimento Urbano Integrado (PDUIs), conforme
o art. 2, inciso I, da Lei ne 13.089, de 12 de janeiro de 2015.

5. Top-down e bottom-up séo modelos de implementacdo das politicas pUblicas (Rua e Romanini, 2013).
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para esse espago metropolitano estdo ativos atualmente, como é o caso do Conselho

Estadual das Cidades, inativo no Rio Grande do Sul desde o final de 2015.

Este capitulo compreende trés secoes, além desta introducio e das
consideragoes finais. Na se¢io 2, sdo descritos os arranjos relacionados as questoes
ambientais (com foco no saneamento) e & mobilidade (com énfase no transporte
coletivo de passageiros). Na terceira secdo, faz-se um detalhamento das estruturas
politicas e administrativas criadas pelos municipios no ambito da RM, como as
associacoes de municipios, os consércios intermunicipais e os Coredes. Os Coredes
foram instituidos pelo governo estadual e implementados pelos municipios em
28 regides do estado, incluindo a RM. Argumentaremos que essas organizagoes
apresentam um cardter bottom-up, ou seja, foram criadas, ou implementadas,
pelos atores locais para lidar com as demandas da regiao.

A quarta se¢ao aborda a criagdo de uma nova governanga metropolitana,
anterior a institui¢cdo do Estatuto da Metrépole, e a descontinuidade da sua
implementa¢io no periodo subsequente. Essa estrutura de governanga surgiu
por meio de um processo do tipo bottom-up, ocorrido entre 2010 e 2012, por
iniciativa da Associagio dos Municipios da Regido Metropolitana de Porto
Alegre (Granpal), que mobilizou o governo do estado e os demais municipios
metropolitanos em torno do tema. A descontinuidade da implementagio
dessa governanga na RM de Porto Alegre, sobretudo a partir de 2015, devido
as diretrizes definidas pelo Estatuto da Metrépole, somada a auséncia de
coordenagio ou integracio entre as diversas estruturas institucionais que atuam
simultaneamente na regido, poderia revelar uma fragmentagio institucional,
e até mesmo espacial,® e indicar uma relacdo entre essa fragmentacio e o
desinteresse politico (Ribeiro, 2004, p. 23).

Nas consideragées finais, procuramos realizar uma avaliagio das
contribui¢oes, lacunas e possibilidades que essas estruturas institucionais oferecem
para o desenvolvimento da gestdo e do planejamento compartilhado na RM de
Porto Alegre.

2 ARRANJOS RELACIONADOS AS FPICs DE SANEAMENTO E MOBILIDADE

2.1 Sobre as estruturas institucionais relacionadas a FPIC de saneamento

E possivel constatar que as estruturas institucionais relacionadas ao Sistema
Estadual de Protecio Ambiental (Sisepra), presentes na RM de Porto Alegre, se
desenvolveram ao longo das dltimas décadas e se mantém atuantes desde sua

6. A precaria, ou mesmo ausente, gestao do espaco metropolitano acentuaria as diferencas espaciais, ampliando a
fragmentacao socioespacial, o que refletiria nas condicées de vida da populacdo (Lacerda, Zancheti e Diniz, 2000;
Lacerda, 2012).
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criagdo. Tais estruturas incluem a participagao de diferentes atores representantes
da sociedade, sejam os que participam dos CBHs das cinco bacias hidrogrificas’
localizadas na regido, sejam os que atuam em entidades ambientais® criadas por
processos do tipo bottom-up.

De acordo com o propésito da Politica Nacional de Recursos Hidricos (Lei
n® 9.433/1997), os CBHs devem ser a instancia-base de uma nova forma de fazer
politica: descentralizada por bacia hidrogréfica e contando com a participacio
dos poderes publicos, dos usudrios e das organizagoes da sociedade civil. No caso
do Rio Grande do Sul, a participagdo social é garantida nos referidos comités.
No que concerne aos rios de dominio desse estado, as vagas para participar dos
CBHs ¢ o direito ao voto nas decisoes das assembleias sao distribuidos na seguinte
proporgao: 40% ao grupo de representagio da populagio da bacia; 40% aos grupos
de usudrios; e 20% ao grupo de representantes dos 6rgaos da administragao direta
federal e estadual.

Assim, ¢ possivel observar que os temas relacionados ao meio ambiente, que
envolvem a preservacio da propria vida, permitem “a vibragao da vida associativa’,
tal como citado por Putnam (2006, p. 101) ao investigar os indicadores do
civismo na Itdlia. Para esse autor, as associacoes da comunidade sio um indicador
da cidadania, que “se caracteriza primeiramente pela participagio nos negdcios

publicos” (idem, ibidem).

Entretanto, nas legislagoes de criagio do Conselho Estadual do Meio
Ambiente (Consema), do Conselho de Recursos Hidricos (CRH) e do Conselho
Estadual de Saneamento (Conesan), se observa a auséncia de representantes do
Conselho das Cidades e do Conselho da Habitacio, ou de conselhos relacionados
ao desenvolvimento regional, tal como os Coredes, e de representantes do 6rgao de
planejamento metropolitano. Argumenta-se que tais atores teriam o potencial
de contribuir para a necessdria intersetorialidade entre as politicas ambientais
e as defini¢des para o uso e a qualidade do espago regional metropolitano.
O preenchimento de tais lacunas na composicao dos conselhos’ contribuiria para
definir diretrizes para a gestdo dos usos do solo, diminuindo a continua pressio
sobre o uso do espago, sobretudo considerando que a RM de Porto Alegre integra
a regiao de maior densidade populacional do estado.

7. As bacias hidrograficas na RM de Porto Alegre sao: Baixo Jacui, rio Cai, rio Gravatai, lago Guaiba, rio dos Sinos e
Litoral Médio. Elas representam unidades basicas de planejamento e gestao, observando aspectos de uso e ocupacao
do solo, de acordo com o art. 171 da Constituicdo do Estado do Rio Grande do Sul de 1989.

8. Entre essas entidades, estdo: Igré (de 2003), Associacdo Amigos do Meio Ambiente (AMA Guaiba) (de 1990) e
Unidade de Protecdo do Ambiente Natural (Upan) (de 1971).

9. A representacao dos municipios se da pela participacao da Federagéo das Associacdes dos Municipios do Rio Grande
do Sul (Famurs) e da Secretaria de Obras, Saneamento e Habitacao do estado, ambas de carater executivo.
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2.1.1 Consorcio de saneamento na RM de Porto Alegre: Consércio Publico de
Saneamento Basico da Bacia Hidrogréfica do Rio dos Sinos (Pro-Sinos)
A criacao do Pré-Sinos estd relacionada ao desastre ambiental'® ocorrido em 2006,
no rio dos Sinos, que ocasionou a morte de 90 t de peixes, e motivou a mobilizagao
inicial de doze dos municipios localizados na bacia hidrogréfica do rio dos Sinos
para a sua recupera¢io ambiental por meio de a¢oes de saneamento. Trata-se de

um consércio interfederativo,'’ o primeiro implementado nos termos da Lei

Federal n° 11.107/2005 e do Decreto n® 6.017/2007, fundado em 16 de agosto
de 2006. E um érgio executivo das acoes, dos projetos e dos programas voltados
a0 saneamento bdsico da bacia do rio dos Sinos e as suas finalidades incluem:
defender, ampliar e promover a interagao, fortalecer e desenvolver a capacidade
administrativa, técnica e financeira dos servigos publicos de saneamento bdsico
nos municipios que integram o consércio. As suas relagoes internas e com os entes
a ele consorciados (municipios) sao regidas por meio de Contrato de Conséreio e
Contrato de Estatuto. Os prefeitos municipais sao as autoridades que decidem
e conduzem as acoes do consércio, voltadas a beneficiar diretamente as cidades e
a regiao da bacia do rio dos Sinos.

De um total de 32 municipios localizados na bacia hidrografica dos Sinos
(mapa 1), participam do consércio 28 municipios e, entre estes, 21 sao integrantes
da RM de Porto Alegre: Araricd, Cachoeirinha, Campo Bom, Canoas, Capela
de Santana, Dois Irmios, Estancia Velha, Esteio, Igrejinha, Ivoti, Nova Hartz,
Nova Santa Rita, Novo Hamburgo, Parobé, Portao, Rolante, Santo Anténio da
Patrulha, Sao Leopoldo, Sapiranga, Sapucaia do Sul e Taquara.

O Pré-Sinos, por meio do Convénio n® 040/2007, junto ao Fundo Nacional
de Meio Ambiente (FNMA), foi responsdvel pela elabora¢io do Plano da Bacia
Hidrografica do Rio dos Sinos (Plano Sinos). O plano foi conduzido pelo Comité
de Gerenciamento da Bacia Hidrogrifica do Rio dos Sinos (Comitesinos) e
aprovado em 2014. Atualmente, o comité realiza o Processo Gerencial de

Efetivacio do Plano de Bacia (Progefe).

10.As principais causas do desastre foram posteriormente apontadas como sendo: os efluentes dos residuos industriais
e 0 alto indice de esgoto sanitério doméstico ndo tratado, que causaram a degradacdo ambiental do rio dos Sinos.

11. Todos os entes federados que assinaram o protocolo de intengdes a época da criagdo do Pro-Sinos poderdo vir a
integra-lo (tal como o estado do Rio Grande do Sul e a Unido).
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MAPA 1
Bacia do rio dos Sinos: municipios, meios hidricos e pontos de monitoramento (2019)

Fonte: Sistema de Acompanhamento Integrado dos Dados da Qualidade de Agua do Sinos (QualiSinos).
Obs.: Figura reproduzida em baixa resolugdo e cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das
condicGes técnicas dos originais (nota do Editorial).

Além da confecgio de pegas de planejamento, agdo comum na rotina de um
consoércio publico no Brasil (Lui, 2019), o Pré-Sinos também criou uma agéncia
de regulagao. Nesse sentido, o consércio inova institucionalmente na medida em
que realiza agoes de escopo que vao além da esfera executiva. A Agéncia Reguladora
Intermunicipal de Saneamento (Agesan),'? fundada no final de 2018, foi proposta
pelo Pré-Sinos para a regulagio e fiscalizagao dos servigos de saneamento bdsico.
Participam dessa agéncia dezesseis municipios, entre os quais catorze fazem parte

da RM de Porto Alegre.

2.2 Sobre as estruturas institucionais relacionadas a FPIC de mobilidade

A politica de transporte de passageiros na RM ¢ definida pelo Sistema Estadual
de Transporte Metropolitano Coletivo de Passageiros (SETM), e o seu érgao
deliberativo e normativo é o Conselho Estadual de Transporte Metropolitano
Coletivo de Passageiros (CETM), de acordo com a Lei n® 11.127/1998 e o
Decreto n° 39.185/1998. O SETM inclui: i) as linhas intermunicipais que

12. Disponivel em: <http://www.prosinos.rs.gov.br/noticias/3703-agesan-sera-instalada-dia- 19-de-dezembro>.
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operam mercados metropolitanos por um ou mais itinerdrios ou variantes, com
um ou mais terminais na origem e no destino dentro da RM; ii) as linhas
de integracio, tanto modal como intermodal, com fun¢io intermunicipal; e
iii) os servicos ou rotas intermunicipais. O planejamento, a coordenacio, a
fiscalizagao e a gestio do SETM cabem a Fundacio Estadual de Planejamento
Metropolitano e Regional (Metroplan).

A integragio tarifiria entre os modais de transporte e entre os consércios
de empresas concessiondrias dos servicos de transportes de passageiros na RM de
Porto Alegre vem sendo instituida desde 2007, por meio do Sistema de Bilhetagem
Eletrénica, implantado sob responsabilidade de um Consércio Gestor da
Bilhetagem Metropolitana. A integragao tarifdria jé ocorre entre: i) os consércios
de empresas que detém a concessio do servico de transporte de passageiros
na capital, por meio do bilhete de transporte integrado (TRI); ii) as empresas
integrantes da Associa¢do dos Transportadores Intermunicipais Metropolitanos
de Passageiros (ATM), que realizam o transporte intermunicipal, por meio do
bilhete TEU; iii) os modais ferrovidrio (Empresa de Trens Urbanos de Porto
Alegre —Trensurb) e aquavidrio (CatSul), que estao integrados ao modal rodovidrio
pelo bilhete TEU; e iv) as linhas da capital, que por meio do bilhete TRI estdo
integradas aos modais ferrovidrio (Trensurb) e aquavidrio (CatSul).

Estudos demonstram a ociosidade de ocupagio de coletivos oriundos de
algumas cidades da RM que tém como destino a cidade de Porto Alegre; eles
apontam que esse fendmeno resulta em prejuizo para o trinsito e encarece o preco
das passagens. Assim, um plano de acoes de interligacio dos dnibus municipais e
metropolitanos vem sendo apresentado 8 ATM, pela Metroplan, para a operagao
integrada do sistema de transporte coletivo na regido.

Observa-se que o transporte intermunicipal de passageiros por meio do
modal ferrovidrio vem integrando os mesmos municipios, no eixo sul-norte, entre
Porto Alegre e Novo Hamburgo, apesar da inclusio de muitos municipios em
outras dire¢des da RM de Porto Alegre. Fora desse eixo, continua sendo o modal
rodovidrio o principal meio de transporte da populagio entre os municipios, com
excecdo da ligagao aquavidria entre Porto Alegre e Guaiba. Ainda, a capital se
mantém como o né central do transporte rodovidrio, de passageiros e de cargas,
pois nela se cruzam duas importantes rodovias, a BR-116 e a BR-290, o que
somado a auséncia de um metrd urbano produz impactos negativos no transito e
na qualidade do ar da regiao.

Quanto ao modal aquavidrio, nio foram ainda implementados os estudos
ja realizados pela Metroplan para o aproveitamento da navegabilidade oferecida
pelo Delta do Jacui, que permitiria integrar a capital aos municipios as margens
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do lago Guaiba ou, mais ao sul, junto a lagoa dos Patos." Também nao foram
implementadas as agoes previstas nos estudos da Prefeitura de Porto Alegre para
criar linhas de transporte aquavidrio, permitindo o transporte da populagio entre
as ilhas da Pintada e Grande dos Marinheiros' e o centro da cidade.

3 ASSOCIACOES DE MUNICIPIOS E CONSELHOS REGIONAIS NA RM DE
PORTO ALEGRE

3.1 Associagdes e consorcios municipais

Em 1976, as dezessete associagdes de municipios existentes no Rio Grande do Sul
criaram a Famurs, em defesa de ideias como municipalismo e descentralizagio.
Em 1988, ela passou a ser entidade de utilidade publica, de acordo com a Lei
n°6.206/1988, e, posteriormente, foi reconhecida como representante oficial dos
municipios do Rio Grande do Sul pela Lei n® 10.114/1994.

Todos os municipios da RM de Porto Alegre, por meio de suas respectivas
associagbes municipais, participam da Famurs. Atualmente, hd cinco associagdes
de municipios que se superpdem no espago dessa regido e que se organizam também
em outros arranjos e constituem consorcios. Contudo, é possivel constatar que,
embora as associa¢oes incluam municipios metropolitanos, elas nem sempre tém
o seu foco direcionado 8 RM enquanto unidade territorial politico-administrativa.
Isso se deve ao fato de que além de incluirem vérios outros municipios que nao
pertencem a RM, seus interesses se voltam as suas especificidades regionais.
A excegao, nesse sentido, estd no trabalho desenvolvido pela Granpal, que tem
todos os seus catorze municipios incluidos na RM de Porto Alegre. O mapa 2
apresenta as associagoes que sao integradas por municipios metropolitanos.

As associagoes de municipios, ainda que constituam arranjos interfederativos
regionais, integrando municipios limitrofes em torno de interesses comuns, tém
sua origem no movimento municipalista e visam ao fortalecimento da gestao
municipal, tal como descrito no size da Famurs,” que retine as 27 associagoes
atualmente existentes no estado, as quais congregam os 497 municipios gatichos.

13. Regido do estado conhecida como Costa Doce, uma das regides turisticas do Rio Grande do Sul. Mais informacoes
estao disponiveis em: <https://www.turismo.rs.gov.br/regiao/43/regiao-costa-doce>.

14. Essas ilhas sao as mais habitadas do bairro Arquipélago (5.061 habitantes), que é constituido por um conjunto de
dezesseis ilhas no Delta do Jacui.

15. Disponivel em: <https://famurs.com.br/>.
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MAPA 2
RM de Porto Alegre: associacdes de municipios (2019)

Fonte: Famurs, 2019. Disponivel em: <https://atlassocioeconomico.rs.gov.br/regiao-metropolitana-de-porto-alegre-rmpa>.
Obs.: Figura reproduzida em baixa resolugdo e cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das
condigGes técnicas dos originais (nota do Editorial).

Elas correspondem as estruturas produzidas por processos do tipo
bottom-up e, apesar de terem sua origem na énfase da valorizagio da descentralizagao
politica e no municipalismo, verifica-se que, a partir da criagio dos consércios,
elas se voltaram para a gestdo de acoes de interesse regional, incluindo, entre seus
objetivos, a execu¢do de um conjunto de politicas que s3o de interesse dos atores
politicos regionais. O associativismo se mantém ativo pela participacdo dos
prefeitos em reunides que visam a ampliacio do espago politico, junto as esferas
de governo estadual e federal, em busca de apoio aos projetos de interesse comum.

E possivel constatar, no entanto, que as associagoes de municipios ainda
valorizam muito a sua dimensio territorial, definida pelos limites do conjunto de
seus municipios. Prova disso ¢ o fato de que na RM de Porto Alegre se encontram
dois consércios que tém objetivos similares, o Consércio dos Municipios da
Regiao Metropolitana de Porto Alegre da Associacao dos Municipios da Regiao
Metropolitana de Porto Alegre (CM-Granpal) e o Consércio Publico da
Associagao dos Municipios do Vale do Rio dos Sinos (CP Sinos), os quais foram
criados por duas associagdes de municipios limitrofes, a Granpal e a Associagao

dos Municipios do Vale do Rio dos Sinos (Amvars).

3.1.1 Granpal

A Granpal, criada em 1985, reGne atualmente quinze municipios, dos
34 municipios da RM de Porto Alegre. Sao eles: Alvorada, Cachoeirinha, Canoas,
Charqueadas, Eldorado do Sul, Esteio, Glorinha, Gravatai, Guaiba, Nova Santa



Federalismo, Planejamento e Financiamento: avancos e

116 desafios da governanca metropolitana no Brasil

Rita, Porto Alegre, Santo Antonio da Patrulha, Sapucaia do Sul, Triunfo e
Viamio. De acordo com a informac¢io divulgada em seu size,'® esse conjunto
representa 25% do eleitorado, 26% da populacio do estado, aproximadamente
75% da populagiao da RM e um terco do produto interno bruto (PIB) gatcho.

A Granpal surgiu como uma reagio dos prefeitos a extingio do entdo
Conselho Metropolitano de Municipios (CMM) da regiao, quando da publicagao
daLC nP 14/1973. Ao instituir a organizagao das RMs, a lei levou ao esvaziamento
de uma associagdo preexistente que tinha por objetivo o desenvolvimento da
RM de Porto Alegre. Constata-se esse fato porque a LC introduziu o Conselho
Deliberativo e o Conselho Consultivo em substituicio ao CMM. Uma sucessio
de agoes na época conferiu aos prefeitos um papel meramente consultivo e imp6s
dificuldades de obter recursos para os municipios. Além disso, os prefeitos foram
forgados a apresentar suas demandas diretamente ao governo federal em Brasilia,
favorecendo o desenvolvimento do municipalismo e esvaziando seu interesse no
fortalecimento da gestao integrada da RM. Tais aspectos estimularam a criagio da
Granpal, em julho de 1985.

3.1.2 CM-Granpal

Em 2009, os prefeitos dos municipios que integram a Granpal assinaram um
Termo de Cooperagio com o objetivo de criar um instrumento que possibilitasse
buscar solugdes conjuntas para problemas comuns aos municipios da regiio.
Desta iniciativa resultou o processo de constituicio do CM-Granpal, que teve
seu Protocolo de Intengées firmado pelos prefeitos dos municipios da Granpal
em julho de 2010, nos termos da Lei Federal n° 11.107/2005 e do Decreto
n°6.017/2007. O consdrcio é considerado uma pessoa juridica de direito publico,
do tipo associagio publica, de natureza autdrquica, e integra a administragio
indireta de todos os entes consorciados. O presidente da Granpal constitui-se
também o presidente do consércio, de acordo com o art. 2° do seu estatuto.
Atualmente, quinze dos seus dezesseis municipios sio metropolitanos.

Os municipios que integraram o consércio da Granpal definiram,
inicialmente, como dreas prioritdrias: a qualificagio da satide, a seguranca,
a mobilidade, os residuos sélidos e o turismo. Estas sio politicas publicas que
apresentam questoes comuns aos municipios integrantes da Granpal, e a andlise
das normas estabelecidas na legislagao federal e estadual seria prioritariamente
objeto de trabalho conjunto das administragées municipais, para o planejamento
de acoes na promogiao do desenvolvimento das cidades. Ainda, para o alcance dos
seus objetivos, o CM-Granpal “exercerd as atividades de regulagio, fiscalizagao
e planejamento dos servicos publicos, em nome dos municipios consorciados”

16. Disponivel em: <http://granpal.com.br/site/>.
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(Granpal, 2018, p. 5). Assim, ainda que, atualmente, o consércio se direcione
a aquisi¢ao de bens e materiais de consumo, via licitagdes do tipo pregio, a fim
de alcangar a economia de escala na aquisi¢ao de itens de consumo comuns aos
municipios, seu estatuto foi definido de modo a permitir a ampliacao das suas
agoes em direcdo a gestao das FPICs de interesse da regio.

3.1.3 Amvars

A Amvars é composta por dezoito municipios, entre eles, nove metropolitanos,
os quais representam 20% da populagao da RM de Porto Alegre, sao eles: Campo
Bom, Estincia Velha, Novo Hamburgo, Sio Leopoldo, Sapiranga, Dois Irmios,
Ivoti, Nova Hartz e Ararica.

Essa associagio ¢ uma das mais antigas do estado e foi fundada em
1968, anteriormente a criagio das RMs no pais. Tem como ponto importante
a integragio da cultura germénica, que promove uma identidade cultural
comum entre os municipios. Portanto, ainda que a regido seja uma das mais
industrializadas do estado, ela mantém valorizadas as tradi¢ées culturais herdadas
da cultura alemi, que favorecem a identidade e o turismo local. Recentemente,
em 2016, foi criado o CP Sinos.

3.1.4 CP Sinos

O CP Sinos foi criado com a intencdo de oferecer solugdes conjuntas aos
problemas comuns aos municipios da Amvars, possuindo personalidade juridica
de direito publico e integrando a administracdo indireta de todos os municipios
consorciados. O Estatuto Social foi assinado em fevereiro de 2017. Atualmente
estdo consorciados sete municipios: Campo Bom, Sapiranga, Nova Hartz,
Estancia Velha, Sdo Leopoldo, Novo Hamburgo e Ivoti.

De acordo com as informagées publicadas em seu size, os seus municipios
buscam ampliar por meio do consércio sua capacidade de didlogo junto aos
6rgaos dos outros entes da Federagio. Assim, o CP Sinos deverd atuar como
intermedidrio para os projetos de desenvolvimento econémico e social na regiao
da Amvars. A prestagio eficiente dos servigos publicos de interesse comum aos
municipios estd, portanto, entre os seus objetivos, mas, talvez pela sua recente
criaglo, a sua énfase atual estd na aquisi¢io de itens comuns, via pregao eletronico,
tal como 0 CM-Granpal, para viabilizar economias de escala aos municipios.

3.1.5 Associagao dos Municipios do Vale do Rio Cai (Amvarc)

A origem da Amvarc ¢ baseada na dimensao cultural, por congregar municipios
com tradicoes, histéria e cultura similar. Sua criacio se deu em 1994, mesmo
ano em que foram instituidos os Coredes. Portanto, seus interesses para com os
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municipios da regido se aproximam aos do Conselho Regional de Desenvolvimento

do Vale do Cai (Codevarc).

Dos vinte municipios que integram a Amvarc, apenas quatro Ssio
metropolitanos, Capela de Santana, Montenegro, Portao e Sio Sebastido
do Cai. A populacio destes municipios metropolitanos que integram a Amvarc
corresponde a 3% do total da populagio da RM de Porto Alegre, segundo os
dados do censo de 2010 do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE).

3.1.6 Consorcio Intermunicipal do Vale do Rio Cai (CIS/Cai)

Em 2006, na regiao da Amvarc, foi criado o CIS/Cai, que abrange uma populagio de
300 mil habitantes e envolve atualmente 27 municipios. Portanto, o CIS/Cai inclui
maior nimero de municipios que a Amvare, e dele participam cinco municipios da
RM de Porto Alegre: Capela de Santana, Montenegro, Portao, Sao Sebastido do Caf
e Triunfo, cuja populagio total soma cerca de 150 mil habitantes (IBGE, 2010).
O consércio ¢ pessoa juridica de direito publico com natureza multifuncional.

Com atuacio em dreas de diversas politicas publicas, sua maior atividade
estd relacionada a drea da saude, pela aquisicio de medicamentos e outros
insumos para a assisténcia a populacio e provisio da manutencio do Hospital de
Caridade Sao Jeronimo, que atende aos 27 municipios que integram o consércio.
Os materiais médico-odontolégicos sao adquiridos por meio de pregao eletrénico
e a prestagao de servicos de saide (exames, diagndstico e consultas) é repassada
aos municipios consorciados mediante o pagamento da parcela mensal do valor
estipulado de contribui¢io anual.

3.1.7 Associacao dos Municipios da Regido Carbonifera (Asmurc)

A Asmurec foi criada em 1989, e entre os nove municipios que a integram, cinco
pertencem @ RM de Porto Alegre. Os municipios metropolitanos que integram
a Asmurc sao Arroio dos Ratos, Charqueadas, Eldorado do Sul, Sao Jeré6nimo
e Triunfo, os quais correspondem a pouco mais de 3% da populagio total da
RM (IBGE, 2010). Observa-se que Triunfo e Charqueadas se incluem também
no CM-Granpal.

3.1.8 Associacao dos Municipios do Vale do Paranhana (Ampara)

A Ampara foi criada em 2010, formada por seis municipios — Igrejinha, Parobé,
Riozinho, Rolante, Taquara e Trés Coroas —, apds a sua separacio da Amvars.
Entre estes, apenas Riozinho e Trés Coroas nio pertencem a2 RM de Porto
Alegre. A reunido dos seis municipios em uma nova associagao estd relacionada a
questao geogréﬁca e as suas caracteristicas econdmicas, sociais e culturais comuns,
resultando em uma realidade local que os diferencia. O total da populagao dos
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municipios metropolitanos que integram a Ampara representa 3,9% da populagao
total da RM.

3.2 Coredes

Instituidos em 1994 pela Lei n° 10.283, por meio de um programa de
descentralizagdo administrativa que buscava atribuir transparéncia as agoes do
poder publico, os Coredes sao a base territorial e de apoio institucional para a
implantacao de politicas estaduais voltadas a redugao das desigualdades regionais
e 4 promogao do desenvolvimento sustentdvel no Rio Grande do Sul. Em 1998,
a Lei n° 11.179 definiu os Coredes abrangendo as regides de consulta popular
do Plano Plurianual e orcamento do estado e centralizou nestes conselhos a
consulta direta & populagio para investimentos de interesse regional. Os Coredes
constituem a principal referéncia para a definicio das nove Regides Funcionais
de Planejamento (RFs) do Rio Grande do Sul. Estas composi¢oes regionais
integram as principais estratégias territoriais do estado para organizar as politicas
publicas em nivel regional, por meio de agoes governamentais, expressas no Plano
Plurianual e orcamento do estado.

Participam dos conselhos prefeitos e presidentes de cAmaras municipais,
deputados com domicilio eleitoral na regido, representantes de instituigoes de
ensino superior e demais organiza¢des de expressio regional, constituindo uma
governangca regional que vem sendo fortalecida pelo préprio estado. Importante
citar o Férum dos Conselhos Regionais de Desenvolvimento,'” érgao mdximo de
representagdo dos conselhos, institucionalizado em 1998. Conforme seu estatuto,
os Coredes constituem pessoa juridica de direito privado, organizados sob a forma
de associacio civil sem fins lucrativos.

Os conselhos tém por funcio representar os interesses regionais na
elaboragao de politicas publicas. O processo de consulta popular se dd,
previamente a realizacio do Plano Plurianual, por meio de assembleias puablicas
regionais abertas 4 populagao, em cada uma das regioes dos 28 Coredes, nas
quais o governo apresenta a situacdo financeira e or¢amentdria do estado e
os Coredes demonstram seu Plano Estratégico de Desenvolvimento, que
servird de base para a discussio das demandas de cada regido." Em seguida,
juntamente com os Conselhos Municipais de Desenvolvimento (Comudes),
tém a atribuigao de acompanhar a execu¢io or¢amentdria dos investimentos
de interesse regional.

17. Disponivel em: <https://forumdoscoredes.org.br/coredes/>.
18. Disponivel em: <https://atlassocioeconomico.rs.gov.br/regiao-metropolitana-de-porto-alegre-rmpa>.
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MAPA 3
Coredes que integram a RM de Porto Alegre, com divisdes municipais (2019)

Fonte: Seplag do Rio Grande do Sul. Disponivel em: <https:/atlassocioeconomico.rs.gov.br/regiao-metropolitana-de-porto-

-alegre-rmpa>.

Elaboracdo dos autores.

Obs.: Figura reproduzida em baixa resolugdo e cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das
condicdes técnicas dos originais (nota do Editorial).

Os Coredes foram formalmente instituidos pelo governo do estado do
Rio Grande do Sul em 1994, portanto hd mais de 25 anos, e contemplam a
participagdo de atores sociais importantes em termos do desenvolvimento do
planejamento nas respectivas regioes, o que lhes confere o potencial para ampliar
sua contribuigdo e participagio no desenvolvimento regional. Entretanto, esses
conselhos nao comportam atribui¢des para a gestdo, tendo seu principal apoio
nas universidades regionais, o que propicia a sua maior contribui¢ao no 4mbito
do planejamento do desenvolvimento das regioes.

A sua atuagdo, portanto, seria complementar a gestdo, que ¢ o foco das
associagoes de municipios. No entanto, dado que os conselhos regionais (e também
as associagoes de municipios) nao tém seus limites regionais compativeis com os
da RM de Porto Alegre, hd uma perda do conhecimento que é produzido por estes
conselhos, visto que nio se conhece quais estudos e andlises estariam relacionados
aos temas importantes para a gestao compartilhada ou para o planejamento das
FPICs no espaco regional dessa RM. Ainda, a possivel fragmentagao decorrente
do individualismo e a falta de integragio entre atores regionais sao apontadas
pelo Corede Vale do Rio dos Sinos entre os riscos e desafios a serem superados.
Essa fragmentagio poderia resultar da falta de coordenacio entre as esferas de
governo (municipios, estado e Unido) e de integracdo entre os municipios,
e entre estes ¢ os representantes da sociedade civil da regido. A superagio do
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individualismo e da desarticulagao entre municipios, identificada pelo Conselho
Regional de Desenvolvimento do Vale do Rio dos Sinos (Consinos), poderia
propiciar o surgimento de uma gestao compartilhada na RM de Porto Alegre.
Portanto, os Coredes, por articularem diversos atores (pesquisadores das
universidades, entre outros), estariam entre as estruturas institucionais mais aptas
a contribuir para o apoio do desenvolvimento da governanca interfederativa com
vistas ao planejamento regional metropolitano.

3.2.1 Coredes exclusivamente metropolitanos
O Corede Metropolitano Delta do Jacui e o Corede Vale do Rio dos Sinos

sao integrados exclusivamente Coredes por municipios pertencentes & RM de
Porto Alegre. Porto Alegre e Novo Hamburgo constituem as centralidades dessa
regido, encontrando-se articulados pelo eixo rodovidrio (BR-116), por meio
do qual concentram grande fluxo de mercadorias, e também pela Trensurb,
trem metropolitano.

Corede Metropolitano Delta do Jacui

O Corede Metropolitano Delta do Jacui representa a regiao mais densamente
ocupada da RM de Porto Alegre, com cerca de 2,4 mil habitantes (IBGE, 2010),
e ¢ integrado por dez municipios, todos pertencentes 3 RM, incluindo nesse
montante a populacio da metrépole Porto Alegre. Nesta regido, encontra-se
uma diversidade de fungées desenvolvidas: o setor industrial aparece fortemente
representado em Porto Alegre, Guaiba, Eldorado do Sul, Gravatai e Triunfo (onde
se encontra o Polo Petroquimico). Este tltimo municipio tem o maior PIB per
capita tanto do Corede como do Rio Grande do Sul. Apenas Glorinha e Santo
Antdnio da Patrulha possuem dinimicas mais vinculadas ao setor primdrio.

No planejamento estratégico desse Corede, concluido em 2016, as anilises
da regido realizadas em diferentes dimensées, por meio das matrizes de forgas
e fraquezas e riscos e oportunidades, apontaram como for¢as na dimensio
institucional, entre outras, a mobilidade, a infraestrutura e os servicos. Essas forcas
constituem, entre outras potencialidades, o fomento as articulagoes setoriais para
integracdo das atividades, vinculadas as caracteristicas municipais, e a possibilidade
de viabilizar parcerias publico-privadas. Quanto aos aspectos que representam
fraquezas regionais, foram citados, entre outros, a vulnerabilidade da populagio
decorrente da pobreza (moradores de rua), a crescente criminalidade, a educagao
publica deficiente no ensino médio (escolas estaduais), a falta de habitagoes
(loteamentos irregulares) e, ainda, a polui¢io ambiental. Assim, constituem
desafios a redugio da vulnerabilidade social e o alcance de um planejamento
territorial efetivamente participativo, entre outros aspectos.
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Corede Vale do Rio dos Sinos (Consinos)

O Corede Vale do Rio dos Sinos ¢ integrado por catorze municipios, todos
pertencentes 38 RM. Trata-se do Corede que envolve a segunda maior concentragao
de populagao (1.290.883 habitantes), segundo IBGE (2010). Nele se concentram
os municipios que participam da produgio coureira-calgadista, cujo principal
centro urbano é Novo Hamburgo. Nesta regiao, se localizam as universidades
Unisinos, Feevale e Universidade Luterana do Brasil (Ulbra) e seus respectivos
polos tecnolégicos. Seu planejamento estratégico elaborado entre 2015 e 2017,
com horizonte para 2030, apontou entre as necessidades incorporar as prioridades
apontadas pelo Plano de Bacia da Bacia Hidrografica do Rio dos Sinos (Plano
Sinos), uma vez que a vida de 74,9% da populagao dos municipios do Corede
estd vinculada a vida do rio dos Sinos. Assim, torna-se prioritdrio o saneamento
urbano, a redu¢io da carga de efluentes poluidores (residuos industriais e de
agrotéxicos) e a prevengao das cheias, entre outras agoes.

Como principais desafios foram apontados o estabelecimento de agoes e
projetos integrados entre as instituigoes publicas e privadas da regiao. Os riscos
foram descritos como: fragmentagio de agdes e projetos pelo individualismo e falta
de relacionamento integrado dos atores regionais, agoes isoladas em detrimento
do regional e pouco aproveitamento do capital académico (universitirio).
Entre as principais limitagdes identificadas estao a falta de articulagio entre
os municipios e de integracdo das politicas publicas e baixa participagio das
mulheres na representatividade social e politica, o que prejudica a qualificagao
e o desenvolvimento da politica local. O fortalecimento do préprio Consinos
foi identificado como uma das potencialidades institucionais da regio, a ser
desenvolvida por meio de uma alianga entre os seus municipios, para ampliagao
dos parques tecnoldgicos e de inovagdo e realizagio de eventos para captagio
de negdcios, viabilizando o fortalecimento econdmico da regido, para além
da consulta popular.” Portanto, estd presente a percepgio da necessidade de
articulagao e coordenagio entre os municipios e de uma governanga para a gestio
das questoes comuns aos municipios na regido.

3.2.2 Coredes integrados por municipios ndo metropolitanos

Os outros dez municipios da RM de Porto Alegre, nao incluidos nos Coredes
Metropolitano Delta do Jacui e Vale do Rio dos Sinos, estao subdivididos em outros
trés Coredes que sao integrados por uma minoria de municipios metropolitanos.

1) Corede Vale do Cai: entre os seus dezenove municipios, trés
pertencem a RM: Capela de Santana, Montenegro e Sao Sebastido
do Cai. A populagao total dos trés municipios integrantes da RM

19. Disponivel em: <http://consinos.org.br/>.
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de Porto Alegre é de 92.981 habitantes dos 190.907 habitantes que
constituem a totalidade da populagao do Vale do Cai, ou seja, os trés
municipios correspondem a quase a metade da populacio da regido
em que se encontram.

2) Corede Centro-Sul: ¢ integrado por dezessete municipios, mas apenas
trés sdo pertencentes @ RM, sao eles: Arroio dos Ratos, Charqueadas
e Sao Jerdnimo. Estes trés municipios contém uma populagio de
71.112 habitantes (IBGE, 2010), 25% do total da populagio
de 263.329 habitantes que integra este Corede. Os trés municipios
também sdo, simultaneamente, integrantes da Asmurc.

3) Corede Paranhana-Encosta da Serra: quatro dos seus dez municipios
integram a RM de Porto Alegre, sdo eles: Igrejinha, Parobé, Rolante
e Taquara, constituindo este recorte uma populacio de 157.293
habitantes, ou seja, pouco mais de 70% do total de 222.733 habitantes
do conjunto do Corede Paranhana.

4 UMA NOVA ESTRUTURA DE GOVERNANCA PARA A RM DE PORTO ALEGRE?

Em 2011 foi realizado um movimento para provocar a institui¢io de uma
governanga metropolitana. A iniciativa partiu da Granpal, do governo do estado
do Rio Grande do Sul e dos prefeitos dos mais de trinta municipios da RM de
Porto Alegre. A intengio era estimular a construgao de uma estrutura de gestao
que integrasse todos os municipios metropolitanos. Note-se que essa estrutura
institucional de gestdo metropolitana foi idealizada antes mesmo da promulgacao
do Estatuto da Metrépole, em 2015.

Percebe-se que mesmo sem o incentivo federal, os prefeitos da Granpal ji
identificavam a importancia da criagio de uma estrutura integrada de gestao
para tratar dos problemas da metrépole gaticha. Vale lembrar que a Metroplan,
fundagio de direito privado, criada no estado em 1974, pela Lei n® 6.748, para
a elaboracio e coordenagao de planos, programas e projetos de desenvolvimento
regional e urbano juntamente com a institui¢do dessa RM, se manteve atuando
junto aos municipios, em fun¢io das suas competéncias legais como drgio
de planejamento metropolitano e regional, e apoiando o desenvolvimento de
planos setoriais de diferentes temas para a RM, os quais, entretanto, nem sempre

foram totalmente implementados, tal como o Plano Integrado de Transportes e
Mobilidade Urbana (PITMurb).

Em virtude desse movimento da Granpal em 2011, o governo do estado,
na esteira de um modelo de gestao sensivel & promocao da participagao social e
ao fomento de institui¢oes participativas, seguindo experiéncias de participagao
social ocorridas anteriormente na gestao do polo metropolitano, a capital Porto
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Alegre (Avritzer, 2011), apoiou a iniciativa de criagio de uma governanca para
a RM. Ademais, ele prop6s e apoiou a implantacio de um Conselho Deliberativo
Metropolitano (CDM), criado como entidade para integrar todos os municipios
na gestao da RM de Porto Alegre. O CDM e a estrutura de gestao foram aprovados
por meio da LC n°® 13.854,%° de 2011 (Rio Grande do Sul, 2011). A lei instituiu a
composicio do CDM, que seria integrado por duas instancias: Pleno e Diretoria
Executiva. Além disso, criou-se um Gabinete de Governanga Metropolitano
(GGM), instaurado para apoiar o CDM, funcionando junto a Metroplan.

De acordo com a LC n° 13.854/2011, o CDM deve ser presidido pelo
governador do estado ¢ incluir todos os prefeitos da RM de Porto Alegre, além de
secretdrios de 6rgios do estado relacionados ao tema metropolitano, representantes
da sociedade civil, preferencialmente dos Coredes localizados na RM, e outros
membros a serem indicados pelo governador. Além destes, estdo reservados
assentos para convidados representantes do governo federal. Conforme consta
no estatuto do CDM, a Diretoria Executiva, de cardter mais técnico, teria entre
seus membros prefeitos, escolhidos pelo Pleno, e representantes da administragao
estadual, de reconhecida capacidade técnica, indicados pelo governador. Nesse
caso, identifica-se uma falsa dicotomia utilizada nesse documento legal, qual
seja entre o cardter técnico e o politico. Conforme apontado em estudos sobre
o tema (Lui, 2019), é comum que, em estruturas institucionais criadas no setor
publico, exista uma preocupagio em dar um cardter técnico 2 institui¢do, como
forma de garantir maior legitimidade desta. Contudo, como se pode verificar, a
ténue linha que separa a técnica da politica nio se sustenta, na medida em que se
identifica que, mesmo em uma estrutura dita técnica, hd prefeitos e atores sociais
indicados pelo governador. Em nenhum momento ¢é enfatizada a presenca das
universidades, de pesquisadores especialistas na drea e de 6rgaos do terceiro setor
com trajetéria de trabalho no tema.

Em 2012, o relatério técnico elaborado pelo CDM informa a realizagao
de seis reunides do GGM. Naquele ano na pauta das reunides constavam as
iniciativas para integracdo dos municipios visando ao desenvolvimento da gestao
e planejamento integrado metropolitano.

A partir da publicagio do Estatuto da Metrépole (Lei n° 13.089, de
12 de janeiro de 2015), uma série de eventos foi realizada sob a coordenagio
da Secretaria do Planejamento, Mobilidade e Desenvolvimento Regional do
estado e das suas fundagoes vinculadas, a Metroplan e a Fundagao de Economia
e Estatistica (FEE), para apresentagao e andlise de estudos e planos jd elaborados

20.A LC n° 13.854/2011 foi requlamentada pelo Decreto ne 48.946, de 26 de marco de 2012.
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para a RM de Porto Alegre, constituindo uma etapa preparatéria®' para o PDUL
Porém, a partir de 2015, o novo gabinete eleito no Rio Grande do Sul, absorvido
pela complexidade da crise econoémica enfrentada pelo estado, adota a imediata
reducio da mdquina publica estatal, como saida para enfrentar a situacio, o que
resulta nas propostas de leis, aprovadas pela Assembleia Legislativa estadual,
para a extingao das instituigoes da administragao indireta, entre elas a FEE e a
Metroplan. Estes encaminhamentos, somados a outras defini¢oes, resultam na
prépria fragilizagio da recente estrutura de governanga da RM criada pela acao
dos prefeitos da Granpal, contribuindo para o esvaziamento da atua¢io do CDM
recentemente instituido.

Tais fatos expoem nio sé a falta de robustez institucional dessas estruturas
de governanga, mas o fato de que a sazonalidade eleitoral faz delas alvos
vulnerdveis, visto que, pela alteragio do governo que sucedeu aquele da sua
criagdo, essas estruturas foram fragilizadas e sua implementagio descontinuada.
Essa desarticulagao ocorreu apesar das diretrizes definidas aos estados e municipios
para a criagio e implementacio de governancas metropolitanas, pelo Estatuto
da Metrépole, em 2015. Tais circunstncias reiteram a tese da importancia da
mobilizagao de atores para a criagdo de uma estrutura de governanga, sendo um
fator determinante para o seu desenvolvimento a vontade politica dos atores
sociais em questdo. Isso, de certo modo, enfraquece as teses que buscam explicar
o sucesso/fracasso dos arranjos metropolitanos com base na histéria associativa
de cada local.

O processo de extingdo da Metroplan, entretanto, por decisao do Ministério
Puablico do Estado do Rio Grande do Sul, se encontra suspenso desde 2018.
Isto se deve ao fato de que a fundacio, além de atuar na gestao territorial e no
planejamento regional das RMs e aglomeragées urbanas do Rio Grande do Sul,
tem a atribui¢do de planejamento, coordenagio, fiscalizacio e gestao do SETM,
conferida pela Lei Estadual n® 11.127, de 9 de fevereiro de 1998, o que a torna
imprescindivel para a gestao da mobilidade no transporte de passageiros nas RMs
e aglomeragoes do estado, os quais apenas na RM de Porto Alegre somam cerca
de 4 milhées de pessoas.

5 CONSIDERACOES FINAIS

Ao longo da pesquisa, identificou-se que muitas sio as formas associativas
e consorciadas presentes na RM de Porto Alegre, mas, de acordo com as
informacoes analisadas, entre as estruturas mais consolidadas, com abordagem
sobre o espaco regional e maior énfase na gestio compartilhada, estao os CBHs,

21. Disponivel em: <https://planejamento.rs.gov.br/planejamento-metropolitano-plano-de-desenvolvimento-
urbano-integrado>.
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os conselhos de meio ambiente, recursos hidricos e saneamento, as associacoes
de municipios, por meio da constitui¢io de consércios, e os Coredes. Contudo,
mesmo existindo esse conjunto de institui¢coes, ainda carece a tal regido uma
estrutura de coordenagio capaz de reunir os atores politicos e as institui¢oes que
desenvolvem seu trabalho em Ambito da RM.

Apesar da iniciativa de construgio de uma estrutura institucional de governanca
metropolitana, em 2012, apoiada pelo governo estadual, verificou-se que a
sazonalidade da politica eleitoral e a mudanca de diretrizes por parte dos atores
politicos da regido desconfiguraram e descontinuaram a atuagio dessa nova
estrutura, de modo que nem mesmo o Estatuto da Metrépole foi capaz de
promover ou incentivar o seu desenvolvimento para consolidar a governanga da

RM de Porto Alegre.

Com relagio aos Conselhos Estaduais de Politicas Publicas, cujas defini¢coes
tém maior rebatimento para o espago regional, observa-se uma lacuna importante,
seja pela auséncia de designacio legal ou pela falta de atividade dos conselhos
estaduais de habitagao e cidades. A auséncia da atuacio destes conselhos junto aos
Coredes e as associages de municipios e sua ndo participagdo junto aos demais
conselhos que atuam no contexto espacial da RM (Conesan, por exemplo)
poderiam produzir uma visao dissociada do meio ambiente, segregando o ambiente
natural do construido e, simultaneamente, desconhecendo as necessidades da
populagio metropolitana. Alids, tais incompatibilidades foram verificadas por
Peres e Silva (2013) ao analisarem os planos diretores e os planos de bacia criados
em uma mesma regiao.

Da mesma forma, nio hd a participagio de representantes dos Coredes
nos Conselhos Estaduais de Politicas Publicas (Consema, CRH, Conesan
e CETM), e vice-versa, o que pode acarretar lacunas de conhecimento para a
produgio das diretrizes do planejamento futuro das regides em ambos os tipos
de conselhos. Assim, o potencial para o desenvolvimento do planejamento na
RM de Porto Alegre estd fragmentado nio s6 pelos limites municipais, mas
entre cinco diferentes Coredes e, simultaneamente, entre outros cinco diferentes
arranjos regionais referentes as associagoes de municipios, situagio que decorre
do processo de autonomia dos entes municipais, caracteristico do federalismo
adotado no Brasil.

Portanto, na medida em que os limites regionais sio demasiadamente
demarcados, pelos conselhos e associagoes, se produz uma fragmentacio
institucional na RM que acarreta a perda da visao acerca do seu conjunto, por
parte dos atores politicos da regido. Se, por um lado, é positiva a coexisténcia de
diferentes associagoes e institui¢des no territério metropolitano, por outro, se faz
necessédria, também, a estruturagio de 6rgaos que aglutinem tais esforgos em direcao
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a um planejamento coeso. Interessante apontar que a maior parte das institui¢oes
que incidem sobre o territério metropolitano também abarca alguns municipios do
entorno, reforcando a natureza complexa desses arranjos institucionais.

Desse modo, é possivel afirmar que o desenvolvimento da RM de Porto Alegre
vem sendo marcado por dois processos: o de metropolizagio institucional e o de
fragmentagio metropolitana. O primeiro se caracteriza pela inclusio formal dos
municipios na regido em questio sem que, na sequéncia, estes se envolvam com o
desenvolvimento da gestio compartilhada das FPICs na regiao. Em escala nacional,
isso corresponde ao que Costa ¢t al. (2018) verificaram nos tltimos anos no pais, a
criagao de grande nimero de RMs marcada pela descontinuidade do envolvimento
de gestores municipais, prefeitos e outros atores politicos-institucionais, para
promoverem o planejamento e a gestdo dessas regides apds a aprovagio de leis
complementares para a sua institui¢io. Da mesma forma, Garson (2009) assinala
que os municipios que compdem estas novas RMs diferem substancialmente
entre si, seja em aspectos econdmicos, sociais, ou quanto ao grau de urbanizagio,
resultando em regides bastante diferentes no que se refere ao efetivo processo de
metropolizagdo. Isso corresponderia tanto a uma metropolizagio institucional
quanto a uma fragmentagio em nivel do espago metropolitano, situagio que também
se verifica na RM de Porto Alegre pelas disparidades entre alguns municipios que
atualmente integram a regiao.

Sem duvida, seria proveitoso se o acimulo de conhecimento dos Coredes
acerca do planejamento regional, bem como a experiéncia da gestdo regional que
detém as associagoes de municipios e seus recentes consércios, fosse aproveitado
para propiciar o desenvolvimento do planejamento e da gestio metropolitana. Para
tal, se faria necessdria a superagdo das limitacoes decorrentes da distribui¢io do
poder atribuida aos arranjos institucionais, comum no federalismo (Souza, 2007).

De fato, as RMs ainda nio sao territérios plenamente considerados nas escalas
de planejamento institucional, uma vez que o desenvolvimento de governangas
metropolitanas, tal como afirmam Campos, Soares e Aratjo (2016), envolve novo
pacto federativo que redimensiona o papel do municipio nas decisdes sobre o
desenvolvimento do territério e de diretrizes para as FPICs. No Rio Grande do Sul
verifica-se que prevalece a falta de coordenagio por parte do governo estadual para
orientar os esforcos nesse sentido.

Contudo, a integracio de representantes dos cinco Coredes que retinem
os municipios da RM poderia constituir uma nova estrutura institucional,
contribuindo para o planejamento e o desenvolvimento da governanga
metropolitana da RM de Porto Alegre. Ao contrédrio, o que se observa é uma
fragmentagao institucional (Costa ef al., 2018) e a fragilidade dos mecanismos
j& propostos para conformar uma governanga metropolitana, tal como apontado
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por diversos autores que, ao analisarem questoes envolvendo a gestao de RMs,
verificaram a fragilidade da cooperagao metropolitana (Mazzali e Niero, 2015;
Souza, 2007; Costa et al., 2018), apesar da publica¢io do Estatuto da Metrépole
(Brasil, 2015). Isso aponta a vulnerabilidade persistente no desenvolvimento do
processo de gestao compartilhada em RMs.

Com relagio a atuagao dos consércios intermunicipais, que correspondem
a uma possibilidade de gestdo compartilhada de FPICs, verificou-se que, com
excecdo do Pré-Sinos, que tem atuagio na preservagio ambiental e no saneamento, e
do CIS/Cai, que atua na 4rea da saide, os demais consércios (CM-Granpal e CP
Sinos) ainda mantém uma atuagio incipiente em termos de gestao das FPICs, apesar
dessa finalidade constar de seus estatutos. Portanto, quanto ao desenvolvimento
integrado da gestao das FPICs pelos municipios metropolitanos na RM de Porto
Alegre, observam-se poucos avancos. Um fato que corrobora essa afirmagio
¢ a realizagio de contratos individuais com cada municipio pela Companhia
Riograndense de Saneamento (Corsan), embora os sistemas de abastecimento de
dgua (SAAs) presentes na RM sejam interligados para evitar o desabastecimento da
populagio em periodos de estiagem* (Pinto, 2015).

Quanto a FPIC de mobilidade, que serve a cerca de 4 milhées de usudrios,
permitindo o desenvolvimento socioeconémico e a mobilidade da populacao
da RM, responsabilidade do SETM, se observa a pequena participagio de
representantes da sociedade organizada no seu érgao deliberativo e normativo,
o CETM. Como definido em lei estadual, hd apenas um representante de
entidades comunitdrias, e nio hd assento para representantes de outros
Conselhos Estaduais de Politicas Publicas, tais como satde, educagio, turismo,
entre outros. Além disso, nao participam representantes das associacoes de
municipios e dos Coredes, nem mesmo da Granpal e dos Coredes Metropolitano

Delta do Jacui e Vale do Rio dos Sinos.

Desse modo, nao se observa na FPIC de mobilidade o mesmo indicador
de desenvolvimento do civismo (Putnam, 2006), que fomentaria o seu préprio
desenvolvimento, tal como se observa nas estruturas institucionais relacionadas
as FPICs de saneamento e preservagido ambiental, em que hd participagao das
associagoes comunitdrias e ambientais, localizadas na RM de Porto Alegre.
Esse fato leva a refletir sobre a eficiéncia do sistema com respeito as necessidades
da populag¢io metropolitana, sobretudo considerando que a regiao, desde

22. Apesar dos investimentos da companhia para suprir o abastecimento reqular de dgua durante os periodos de estiagem
sazonal, muitos dos municipios da RM de Porto Alegre tém ainda o objetivo de criar seus proprios departamentos, ou
companhias de saneamento, o que ja ocorre em Sao Leopoldo, Novo Hamburgo e Ivoti (Pinto, 2015).

23. Isso poderia explicar o fato de que, apesar da sua importancia na integracdo intermunicipal, o SETM perdeu cerca
de 50 milhes de usudrios, caindo de 150 milhdes para 100 milhdes em dez anos, segundo informacdes da Metroplan.
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sua criagao, teve ampliado o niimero de seus municipios: de catorze (quando
da sua criagio em 1973) para os 34 municipios atuais.

Se as experiéncias internacionais de enfrentamento da gestao metropolitana
permitem identificar trés modalidades institucionais, uma baseada “num certo
nimero de agéncias especializadas” relacionadas as FPICs, outra baseada no
“acordo voluntdrio dos governos locais” (por exemplo, o consércio do ABC
Paulista), e uma tltima com base na “cria¢io de formas compulsérias de gestao
metropolitana abrangente”, como é o caso da criagdo das RMs no Brasil (Azevedo e
Guia, 2015, p. 97-98), entdo observa-se que a institui¢do, o desenvolvimento
e a consolidagio da uma gestdao compartilhada na RM de Porto Alegre ainda
representam um desafio. Desse modo, passados mais de quarenta anos desde a sua
criagao, apesar dos esfor¢os jd despendidos, a regido encontra-se ainda desprovida
de uma governanga, compartilhada por todos os seus municipios, que direcione
o futuro segundo um planejamento integrado das FPICs.
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1 INTRODUCAO

A regiao metropolitana (RM) da Baixada Santista, localizada na drea central
do litoral do estado de Sao Paulo, ¢ resultado de um processo de urbanizagao
intensificado pela industrializagao ocorrida apés a Segunda Guerra Mundial, com
aceleracio dos fluxos migratérios internos e externos.

A RM da Baixada Santista é composta por nove municipios: Santos, Sao
Vicente, Cubatao, Guarujd, Praia Grande, Bertioga, Mongagud, Itanhaém e
Peruibe, sendo o primeiro o polo regional e os cinco primeiros, integrantes de
uma drea metropolitana com maior nivel de integragio das fungoes publicas
de interesse comum (FPICs). Nessa drea estd localizada a sede do porto de
Santos, o maior porto da América Latina, cujo complexo também compreende os
municipios de Guaruji e Cubatio, estabelecendo-se neste tltimo um importante
conjunto de industrias petroquimicas e sidertrgicas.

Apés a década de 1960, com a saturagio urbana da ilha de Sao Vicente,
onde se situam as cidades de Santos e Sao Vicente, fluxos migratérios internos
passaram a ocorrer a partir desses dois municipios, inicialmente em dire¢do a
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Cubatio e Guarujd, localizados, respectivamente, a norte e a leste da referida
ilha. Porém, com o crescimento industrial de Cubatio e a extensio do porto
de Santos para a margem esquerda do estudrio, em Guarujd, esses municipios
também passaram a apresentar dinidmicas préprias de urbanizacio, compondo
com os dois municipios centrais um todo conurbado.

Nesse periodo, migrantes que chegavam de outras regies para o trabalho
nas industrias de Cubatao e no porto de Santos passaram a se fixar em localizagoes
mais afastadas, nas periferias do polo regional ou em assentamentos precdrios
localizados nos municipios centrais da regido, em dreas ambientalmente protegidas
e dreas de risco geoldgico e tecnoldgico.

A partir dos anos 1970, o governo estadual ampliou a liga¢io rodovidria com
o planalto e implantou estrutura rodovidria nos vetores sul e norte da Baixada
Santista, facilitando o crescimento da atividade imobilidria vinculada ao turismo
balnedrio. Primeiro, o eixo da rodovia SP-55 possibilitou a implantagiao de uma
série de empreendimentos imobilidrios de uso ocasional, entre a drea central da
regido e o municipio de Peruibe, em seu extremo sul. Posteriormente, com a
extensdo da SP-55 para o norte, entre o municipio de Bertioga, entio distrito de
Santos, e o Litoral Norte, essa modalidade de empreendimento passou a ocupar a
planicie litornea, de forma descontinua (Rios, 2019).

Como resultado desse processo de crescimento periférico no vetor
sul, acelerou-se a urbanizacio do municipio de Praia Grande, resultante do
desmembramento do territério de Sao Vicente, em 1967. Depois disso, Mongagud
e Itanhaém também passaram a apresentar intensa produgao imobilidria de
cardter ocasional, completando a conurbag¢io entre o polo e os municipios do
sul. Assim, atualmente, observa-se a conurbac¢io quase integral das dreas urbanas
existentes entre Guarujé e Itanhaém, com maior fragmentagéo das manchas
urbanas nos municipios das extremidades, Peruibe e Bertioga.

Com a Constituigao Federal de 1988, que delegou aos estados a criagio de
RMs, e apds a promulgacio em 1989 da Constitui¢io do Estado de Sao Paulo,’
foi institucionalizada a RM da Baixada Santista, por meio da LC n° 815, de
30 de julho de 1996, primeira unidade regional desse tipo criada fora de uma
capital de estado.

Com a consolida¢io da regido, seu arranjo institucional ficou definido
em torno de um tripé composto por conselho, agéncia e fundo. A prépria
LCn°815/1996 autorizou a institucionaliza¢io do Conselho de Desenvolvimento
da Regido Metropolitana da Baixada Santista (Condesb), a criagao da entidade

5. No que respeita a organizacdo regional, a Constituicao paulista foi regulamentada pela Lei Complementar (LC)
n° 760, de 1° de agosto de 1994.



As Relacoes Interfederativas na Elaboracdo do Plano de Desenvolvimento Urbano

Integrado da Regido Metropolitana da Baixada Santista ‘ 137

autdrquica Agéncia Metropolitana da Baixada Santista (Agem) e a institui¢io do
Fundo de Desenvolvimento Metropolitano da Baixada Santista (Fundo).

O Condesb, estrutura interfederativa, é formado por representantes das
prefeituras da RM da Baixada Santista e representantes do governo do estado,
indicados entre as secretarias que atuam nas FPICs da regido, e possui cardter
normativo e deliberativo inerente as FPICs definidas pelo préprio conselho.
A participa¢io no Condesb é paritdria entre o conjunto das prefeituras e os
representantes do estado, sem participagio da Unido, o que é uma lacuna,
tratando-se de uma regiio que ¢ 16cus do maior porto federal.

Com a finalidade de integrar a organiza¢ao, o planejamento e a execugio das
FPICs, a Agem foi criada pela LC n® 853, de 23 de dezembro de 1998, alterada
pela LC n° 956, de 28 de maio de 2004. Por meio do Decreto Estadual n° 44.127,
de 21 de julho de 1999, foi aprovado seu regulamento.

O Decreto Estadual n° 42.833, de 28 de janeiro de 1998, regulamentou
o fundo, de que trata a LC n°® 815/1996. Essa norma foi alterada pelo Decreto
Estadual n® 56.635, de 1° de janeiro de 2011.

Esse arranjo de governanca regional garantiu exagerado peso ao governo
estadual, com relagio aos municipios integrantes ¢ sobretudo com relagio a
sociedade civil, cuja participagio no processo de planejamento e gestao das FPICs
¢ incipiente. O Condesb ainda nio possui atuagdo efetiva em importantes campos
funcionais, como saneamento, transportes, habitagio e uso do solo. Nos dois
primeiros casos, ainda é preponderante o papel do governo estadual e das empresas
publicas estaduais responsdveis. Nos dois dltimos, a atua¢io dos municipios,
embora leve em consideragio o zoneamento ecoldgico-econdmico (ZEE) aprovado
por decreto do governador, em 2013, ainda ¢ incipiente, em que pese o nivel de
integragao do processo de urbanizagio.

O Estatuto da Metrépole, Lei n° 13.089/2015, em seu art. 1°, determina que
RMs e aglomeracoes urbanas elaborem seu préprio Plano de Desenvolvimento
Urbano Integrado (PDUI), aprovado mediante lei estadual, a ser posteriormente
base dos planos diretores dos municipios formadores da entidade regional. Assim,
o Condesb, por meio da Agem, intensificou agées no sentido de elaborar o PDUI
da RM da Baixada Santista. A meta era que os PDUIs deveriam se converter em LC
estadual até janeiro de 2018. Conforme Carrico e Saleme (2018), em novembro
de 2017, o Condesb aprovou, entao, a minuta de projeto de LC, encaminhada ao
governo do estado de Sao Paulo para apreciacio e envio a Assembleia Legislativa

do Estado de Sao Paulo (Alesp).

O Estatuto da Metr6pole, contudo, havia sido aprovado dois anos apds
o governo estadual ter publicado o decreto de regulamentagio do ZEE da
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Baixada Santista e um ano apés a Agem ter concluido o Plano Metropolitano
de Desenvolvimento Estratégico da Baixada Santista (PMDE-BS), em 2014,
trazendo a oportunidade de incorporacio ao PDUI do macrozoneamento desse

ZEE e das diretrizes, metas e acoes do PMDE-BS (Carrico e Saleme, 2018).

Com esse pano de fundo, apresenta-se o painel acerca da governanga
interfederativa da RM da Baixada Santista,® no ambito da quinta etapa do projeto
Governanga Metropolitanano Brasil. Com essa finalidade, a préximasecao discutird
o processo de implementacio dos instrumentos de politica urbana no contexto
da cooperagio interfederativa, visando dar continuidade ao acompanhamento do
processo local de elabora¢io e implementacio do PDUI. Na se¢do seguinte, serd
apresentado o contexto da compatibiliza¢io entre 0 PDUI e os planos diretores
dos municipios integrantes da regido. Por fim, o mapeamento de conflitos de
uso do solo serd apresentado na dltima se¢io, identificando os mais relevantes e
apontando desafios e solugoes a partir de estudos de caso, evidenciando-se o papel
da Unido nessa dinimica.

2 INSTRUMENTOS DE POLITICA URBANA NO CONTEXTO DA
COOPERACAO INTERFEDERATIVA

Nio houve modificagio ou atualizagio na estrutura institucional e normativa da
RM da Baixada Santista, desde o inicio do processo de elaboragao do PDUI, em
abril de 2015. Porém, com a publica¢io do Decreto Estadual n® 64.063, de 1° de
janeiro de 2019, os conselhos e agéncias regionais do estado de Sao Paulo passaram
da esfera da Casa Civil para a Secretaria de Desenvolvimento Regional (art. 3°).
Outra mudanga importante diz respeito ao processo de liquida¢do da Empresa
Paulista de Planejamento Metropolitano (Emplasa), decorrente da aprovacio da

Lei Estadual n°® 17.056/2019.

Com importante acervo cartogréfico e de estudos regionais, além de grande
expertise em planejamento territorial, a Emplasa prestava assessoria técnica as
agéncias metropolitanas paulistas e cedia funciondrios com grande experiéncia,
para apoio técnico as autarquias metropolitanas. Com o processo de extingao da
empresa, funciondrios que atuaram na elaboragao do PDUI da RM da Baixada
Santista foram demitidos, prejudicando o desenvolvimento das atividades
previstas na sequéncia do processo de elaboragao do plano, sobretudo no tocante
ao Sistema de Informagio, Monitoramento e Avaliagio (Sima) montado pela
Agem, que nio ¢ georreferenciado.

6. Este estudo integra os esforcos de dois grupos de pesquisa da UniSantos, de forma interdisciplinar: Direito Ambiental
das Cidades, do Programa de Pés-Graduacdo Stricto Sensu em Direito Ambiental e Internacional; e Observa BS, do
curso de graduacéo e do programa de mestrado em arquitetura e urbanismo.
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Quanto ao processo de elabora¢ao do PDUI, para garantir a gestao plena da
RM da Baixada Santista, de acordo com o disposto no Estatuto da Metrépole, por
meio de sua Deliberagio n° 1, de 2016, o Condesb “aprovou o plano de trabalho
que orientou os debates para a elaboracio do projeto de lei complementar,
incluindo a participagio da sociedade civil” (Agem, 2019).

Conforme exposto em Carrico e Saleme (2018), essa participa¢io nio garantiu
sua inclusdo no sistema de governanga interfederativa, na condigio de componente
da instancia deliberativa. Garantiu, todavia, a participagdo de representantes da
sociedade civil no processo final de elabora¢io do PDUI da Baixada Santista,
em 2017, bem como a continuidade da participagdo desses representantes na
Cimara Temdtica de Planejamento e Desenvolvimento Econdmico, ao longo de
2018, em quatro frentes definidas no plano de trabalho: i) acompanhamento do
Sima; ii) criagdo de regras para acompanhamento do PDUI da Baixada Santista;
iii) defini¢do de critérios para as dreas de interesse metropolitano; e iv) formulagio
de diretrizes para a cartilha do PDUIL Somente essa Gltima tarefa no teve um
produto final elaborado, pois depende da aprovagao do plano na Alesp.”

A minuta do projeto de LC do PDUI foi concluida em novembro de 2017
(Carrigo e Saleme, 2018), sendo elaborada por meio de processo coordenado pela
equipe técnica da Agem, sem contratagdo de consultoria, a partir de discussao
com a Cimara Temdtica de Planejamento e Desenvolvimento Econémico.

Também de acordo com Agem (2019),

em junho de 2016 foi aberta a Plataforma de Trabalho Colaborativa por meio da
criagdo de site especifico (hotsite) para garantir informagao e transparéncia ao processo
de discussao, além do acompanhamento do Ministério Pblico. Também no més de
junho de 2016 foi realizada a primeira rodada de cinco oficinas temdticas sobre as
funcoes publicas de interesse comum: planejamento e desenvolvimento econdmico,
mobilidade e logistica, habitagio e desenvolvimento urbano, saneamento e meio
ambiente e ainda politicas sociais.

Segundo Agem (2019), “o objetivo foi obter contribui¢bes a serem
incorporadas ao conjunto de propostas de forma a consolidar os objetivos, metas
e estratégias propostas’ no PMDE-BS® assim como “no macrozoneamento

7. Segundo relato da professora Mdnica Antonia Viana, que participou desse processo representando a UniSantos, no
periodo de setembro de 2017 a dezembro de 2018, na elaboracéo e no acompanhamento do PDUI.

8. Segundo Agem (2019), o PMDE-BS foi elaborado por consultoria especializada “com a proposta de estabelecer
uma visdo de futuro para a regido. (...) O estudo incluiu avaliagdo dos planos, projetos e programas municipais,
estaduais e federais existentes e analises das projecées de crescimento econdmico e populacional que impactam
a infraestrutura urbana (habitacdo, mobilidade e saneamento basico etc.)”. Conforme a mesma fonte, “esse plano
também fundamentou necessidades induzidas por um ciclo de desenvolvimento econdmico baseado nas atividades
portuérias, na exploracao de petrdleo e gas, obras publicas, turismo e construcéo civil. Consolidou politicas municipais,
estaduais e federais, por meio da apresentacdo de 32 orientacdes de planejamento, 23 projetos estruturantes,
47 acbes e 77 programas publicos e privados de desenvolvimento para os nove municipios da regido, apontando para
um horizonte até 2030".
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da regiao, oriundo do zoneamento econdmico e ecolégico (ZEE) e nos planos
g g
diretores municipais”.’

Portanto, a partir de proposta da Agem, a Camara Temdtica de Planejamento
e Desenvolvimento Econdmico deliberou incorporar a minuta do PDUI
o PMDE-BS" e o macrozoneamento do ZEE da RM da Baixada Santista.
Metodologicamente, essa foi a principal decisio da Cimara Temadtica, pois
permitiu consolidar objetivos, metas e estratégias propostas no PMDE-BS,
utilizando o macrozoneamento recentemente regulamentado pelo ZEE, além
dos planos setoriais regionais a serem elaborados e os planos diretores e planos
setoriais dos municipios. Na época, a agéncia sugeriu aperfeicoamentos na
estrutura de governanca interfederativa e ajustes dos regimentos e das formas de
participagao da sociedade civil que, de fato, nunca vieram a ocorrer. Porém, ainda
que de forma vaga, a Agem assumiu a necessidade de aperfeicoar as instincias
de participagio da sociedade no processo de elaboracio e deliberagio do PDUI.

Essa cAmara temdtica coordenou reuniées que definiram os eixos estratégicos
do PDUI da Baixada Santista que devem consubstanciar suas FPICs, sendo eles:
i) planejamento e desenvolvimento econdmico; ii) saneamento e meio ambiente;
iii) habita¢do e desenvolvimento urbano; iv) mobilidade e logistica; e v) politicas
sociais. As quatro primeiras FPICs jd existiam no PMDE-BS; todavia, a quinta
foi criada por reivindicagao dos participantes das oficinas.

Conforme Agem (2019), “entre abril e maio de 2017, foi realizado novo ciclo
de oficinas temdticas, agora com a participagio da sociedade civil organizada’.
Apés os trabalhos da Camara Temdtica de Planejamento e Desenvolvimento
Econdmico para sistematizar as contribui¢oes recolhidas nos dois ciclos de
oficinas, foram realizadas audiéncias publicas nos nove municipios da RM da
Baixada Santista, em agosto de 2017.

Segundo a mesma fonte, houve participa¢io considerdvel de municipes
durante as audiéncias. Destaca-se, porém, que os representantes da administragao

9. 0 macrozoneamento do ZEE da RM da Baixada Santista foi regulamentado pelo Decreto Estadual ne 58.996, de
25 de margo de 2013, ap6s quinze anos de discussoes, que envolveram sua compatibilizacdo com os zoneamentos dos
nove municipios que integram essa unidade regional.

10. De acordo com a Agem, diante das exigéncias do Estatuto da Metrépole, o PMDE-BS, elaborado um ano antes da
aprovacdo da lej, conferiu a RM da Baixada Santista grande vantagem, com relacdo a outras unidades regionais. Assim,
em dezembro de 2015, o Condesb incumbiu a Camara Temética de Planejamento e Desenvolvimento Econdmico “de
formular o plano de trabalho que definiu os contetidos minimos, as orientagdes metodoldgicas e o cronograma que
orientam os debates para a elaboracao do projeto de lei complementar do PDUI, incluindo a participacao da sociedade
civil". Dessa forma, “técnicos da Agem e das prefeituras da regido comegaram a discutir a revisdo e adequagdo do
PMDE-BS as exigéncias da lei federal”, integrando-o a minuta do projeto de LC do PDUI (Agem, 2019). Para maior
detalhamento dessa questéo, ver Carrico e Saleme (2018).
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do porto nio compareceram,'' e, desse modo, o nimero de participantes nao foi
0 necessdrio para garantir ampla participa¢do democrdtica no processo.

Também foram enviadas propostas dos municipes por via eletrénica, em
hotsite especialmente montado pela Agem, para que fosse possivel contemplar
manifestagces dos mais diversos tipos de entidades e opinides de populares da
regido. Esse hotsite acabou retirado do portal da Agem, e, portanto, atualmente
nao se tem mais acesso as informagoes geradas no periodo de elabora¢io do PDUI
da Baixada Santista.

No dia 30 de setembro de 2017, em oficina regional, “foram eleitos os
g
quinze representantes da sociedade civil” e “escolhidos trés representantes
entre entidades credenciadas segundo as cinco FPICs” (Agem, 2019). Cabe
destacar que a UniSantos elegeu um representante no eixo de habitacio
q g ¢
e desenvolvimento urbano, que passou a integrar a Cimara de Planejamento e
Desenvolvimento Econdmico nas questoes relativas ao PDUI da Baixada Santista.

A partir de entdo, esses representantes participaram da elaboragao do
projeto de lei do PDUI da Baixada Santista, juntamente com representantes
das prefeituras e do governo do estado que compdéem a Camara Temdtica de
Planejamento e Desenvolvimento Econémico (Agem, 2019). Essa etapa foi
encerrada em 14 de novembro de 2017, sendo a minuta do projeto de LC desse
PDUI encaminhada para homologacio do Condesb, o que ocorreu na reunido
realizada em 28 de novembro de 2017 (0p. cit.). Ao longo de 2018, essa comissao
de acompanhamento do PDUI da Baixada Santista continuou se reunindo
mensalmente, na sede da Agem, para debates e elaboragao das frentes definidas
no plano de trabalho, conforme ja relatado.

A figura 1 apresenta o cronograma geral de todo o processo de elaboragao
do PDUI da RM da Baixada Santista, de acordo com o pactuado entre a Agem e
os integrantes da Camara Temdtica.

11. Embora o estado e os municipios ndo possam impor a Unido sua participacdo no sistema de governanca ou em
reunides e audiéncias publicas, nada impede que tal ocorra, sendo isso desejével em uma regido que possui 0 maior
porto do pais, administrado por empresa federal.
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FIGURA 1
RM da Baixada Santista: cronograma de elaborac¢do do PDUI

Fonte: Agem (2019).
Obs.: Figura cujos leiaute e textos nao puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicdes técnicas dos originais
(nota do Editorial).

Com relagdo ao estdgio do processo de elaboragao do PDUI, de acordo com
Agem (2019), a “Secretaria de Desenvolvimento Regional estd compatibilizando os
PDUIs do estado”. Para mais detalhes, o érgao sugeriu que essa informagao fosse
complementada diretamente pela secretaria quanto a prazos e entraves. Dessa forma,
via Sistema Integrado de Informagées ao Cidadao, do governo de Sao Paulo (SIC.
SP), em 9 de dezembro de 2019, questionou-se o motivo pelo qual o projeto de
LC do PDUI da Baixada Santista, aprovado em novembro de 2017 pelo Condesb,
até entdo ndo havia sido encaminhado a Alesp. Em 10 de dezembro de 2019, a
Subsecretaria de Assuntos Metropolitanos da Secretaria de Desenvolvimento
Regional informou que

o PDUI é um plano complexo que terd forca de lei. Assim, a Assessoria Técnica
Legislativa do Governo estd fazendo uma andlise rigorosa do mesmo, tendo em
vista as implicagoes legais de grande amplitude nas politicas publicas do governo
estadual e dos municipios que integram a regido metropolitana da Baixada Santista
(Sao Paulo, 2019).

Extraoficialmente, porém, circulou a informagio de que a Assessoria
Técnica Legislativa entendia ser necessdria, para o encaminhamento do projeto
de LC a Alesp, a atualizacio das metas definidas no PMDE-BS, em face do tempo
transcorrido desde sua aprovacio. Esse questionamento também foi feito por
representantes da sociedade civil quando do processo de elaborac¢io do PDUI, em
funcio da conjuntura do pais e da RM da Baixada Santista, ji em crise econdmica.
Entretanto, apés debates na Camara Técnica de Planejamento e Desenvolvimento
Econémico, chegou-se a conclusio de que a atualizagio das metas do PMDE-BS
deveria se dar por meio da implanta¢io do Sima, coordenada pela Agem, o que
foi previsto na minuta de projeto de LC.

Um aspecto importante é que essa proposta, se aprovada, transformard o
decreto de regulamentagio do macrozoneamento do ZEE da Baixada Santista em
lei estadual, num momento em que a Secretaria de Meio Ambiente estd cogitando
flexibilizar as regras ambientais. Outra expectativa que havia no governo paulista,
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a época, era utilizar as zonas de interesse metropolitano (ZIMs)'* como “territdrio
especial”, onde qualquer atividade fosse possivel, nos termos da recém-aprovada

Lein® 13.874, de 20 de setembro de 2019, a Lei Federal da Liberdade Econdmica.

Se considerado o processo de discussio atual do ZEE no estado de Sao Paulo,
¢ plausivel essa explicagio para um dos maiores entraves sofridos pelo PDUI da
RM da Baixada Santista, pois o atual governo estadual nao pretende realizar um
zoneamento com delimitacdo espacial. Na época, a dire¢io da Emplasa defendia
que o macrozoneamento dos PDUIs deveria mapear apenas as ZIMs, como havia
sido feito na primeira versao do plano da RM de Belo Horizonte.

Apesar da demora da Casa Civil do governo do estado em encaminhar a
Alesp o projeto de LC do PDUI, em matéria publicada na imprensa, o entao
presidente desse conselho e prefeito de Peruibe, Luiz Mauricio, declarou que o
plano “foi elaborado em uma perspectiva diferente da regido, principalmente
quanto a expectativa que se tinha do pré-sal” (Vaio, 2020). Na mesma matéria, o
prefeito de Praia Grande, Alberto Mourio, declarou que solicitaria a Secretaria de
Desenvolvimento Regional para “segurar [0 envio 4 Assembleia] por 30, 60 dias”,

pois 0o PMDE-BS “precisa de ajustes” (op. cit.).

No mencionado projeto do PDUI da Baixada Santista, nio hd, todavia,
reprodugdo das metas e agoes previstas no PMDE-BS. O inciso I do art. 3° da
propositura apenas dispde que o tal PDUI é composto pelo PMDE-BS, aprovado
por deliberagao do Condesb n° 19, de 29 de junho de 2017. E o § 2° do art. 10
da minuta prevé que, apés a primeira avaliagio resultante das andlises do Sistema
de Monitoramento e Avaliagao, deverd ser realizada a revisao de metas, projetos e

acoes contidas no PMDE-BS.

O referido art. 3°, que também elenca como componentes do PDUI
da Baixada Santista o ZEE e o Sima, ¢ resultado da proposta do corpo técnico da
Agem, que procurou consolidar, junto com os municipios, alguns regramentos ji
existentes, adotando o decreto do ZEE, da mesma forma que, na RM de Sao Paulo,
fez-se a consolidagio das leis especificas dos planos de bacia das dreas de protecio
aos mananciais. Nos meios técnicos dos municipios, a maioria concordou com a
proposta, pois se sentiu mais segura com essa consolida¢io em uma lei estadual,
contribuindo para que a minuta fosse aprovada pelo Condesb.

Em reunio realizada em maio de 2020, com a presenca de representantes da
UniSantos, da Universidade Federal de Sao Paulo (Unifesp) e da Agem, a
representante desta tltima informou que a autarquia estd atendendo a solicitagoes
da Assessoria Técnica Legislativa do governo do estado de Sao Paulo quanto a

12. As ZIMs consistiam em uma proposta de institucionalizacao de um instrumento urbanistico especial, estudada no
ambito da Emplasa.
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revisao de cardter formal do texto da minuta. De acordo com a mesma fonte, nao

ha previsao para aprovagao da LC do PDUI da RM da Baixada Santista.

O primeiro PDUI a ser realizado no estado de Sao Paulo foi 0 da RM da
Baixada Santista, em uma época de grande resisténcia por parte do governo
estadual em aceitar a participagio da sociedade civil no 4mbito da instincia
deliberativa. Isso pode ser observado na primeira cartilha do processo de
elaboragaio do PDUI da RM de Sio Paulo, que colocava a participagio da
sociedade civil apenas no final. Somente apds pressio do Ministério Publico, o
governo aceitou criar um colegiado com participagio da sociedade civil desde
o inicio dos trabalhos.

Embora o Estatuto da Metrépole seja claro ao exigir a participagio da
sociedade civil em uma instancia deliberativa, ou seja, no Condesb, o governo
de Sao Paulo entendeu que para isso seria necessdrio emendar a Constitui¢ao do
estado. Por essa razdo, para a elaboragio do PDUI da RM da Baixada Santista,
terminou-se por adotar a solucio de criar uma comissio de acompanhamento da
elaboracio da proposta de PDUI, com participagao da sociedade civil.

Essa situagao de indefini¢io da aprovagio do PDUI da Baixada Santista
ganhou novos contornos com a revogagao do art. 21 do Estatuto da Metrépole,
eliminando prazo e sangio para os agentes publicos que nao adotarem as
providéncias para sua aprovagdo. Outro aspecto que também merece destaque
¢ a forma atual de negociacio de verbas e investimentos estaduais, entre
governo e municipios, sem passar por uma discussao metropolitana, facilitando
a elaboragao de convénios bilaterais de acordo com conveniéncias politicas e
prejudicando a discussao e resolugao dos problemas atinentes as FPICs, de
forma conjunta e transparente.

Quanto a aderéncia do PDUI e sua implementacio, é importante ressaltar
que o Sima j4 foi implantado, porém nio estd disponivel para a sociedade civil
e para os técnicos dos préprios municipios. No tocante as suas metas, “estdo
sendo trabalhadas junto aos municipios”, em fase de treinamento inicial, o que
se “caracteriza como um importante diferencial e avango para o planejamento e

~ . b2l
gestio metropolitanos” (Agem, 2019).

Deve-se destacar que a primeira edigao do Férum Social da Baixada Santista,
organizada por vdrios movimentos sociais da regiao em 15 de dezembro de 2018,
discutiu o atraso no envio do PDUI a Alesp. Entao, em 23 de marco de 2019, as
mesmas entidades, lideradas pelo Férum da Cidadania de Santos, realizaram um
semindrio para tirar encaminhamentos no sentido de promover uma discussao
mais ampla acerca da importincia do plano e de sua aprovagao. Disso derivou a
proposta de criagdo do programa denominado Baixada Viva, para a construcio
de uma agenda metropolitana com a efetiva participacio da sociedade civil.
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Como consequéncia, no inicio do segundo semestre de 2019, algumas das
entidades que participaram desse processo procuraram institui¢oes de ensino e
pesquisa locais, solicitando apoio para a elaboragao de um diagndstico regional, a
partir do entendimento de que a crise econdmica tem atingido a RM da Baixada
Santista de forma mais intensa do que a outras regioes do estado. Esse movimento
acabou envolvendo politicos da regido e representacoes do setor publico e privado,
o que levou a criagio do movimento denominado Inova — Regiao Metropolitana
da Baixada Santista, visando ao desenvolvimento econémico e social da regiao.
Esse movimento foi lancado oficialmente em 21 de agosto de 2019, e sua
coordenagio ¢ colegiada, composta por instituicoes de ensino e pesquisa, com
a participa¢do da UniSantos na coordenacio-geral.”’ O diagndstico regional foi
articulado em seis eixos, estando a questao da governanga metropolitana presente
de forma transversal.

Nos dias 8 ¢ 9 de novembro de 2019, foi realizada a segunda edi¢io do
Férum Social da Baixada Santista, ocasidio em que a questio metropolitana
integrou novamente a pauta de discussdo, em atividades autogeridas, propostas
por representantes da sociedade civil organizada, como a UniSantos.

Observa-se, portanto, que setores da sociedade estao se organizando de
vérias formas para discutir a questio da governanca regional. Porém, como
relatado, o papel estatal nesse processo revela a nao priorizagao do planejamento
metropolitano, pois o governo do estado, no inicio de 2019, retirou funciondrios
das agéncias metropolitanas, provocando um hiato de meses na atuagdo técnica
dessas autarquias. Esse lapso prejudicou o cronograma previsto de implantagao
do PDUI da Baixada Santista, agravado pela liquidagdo da Emplasa e pelo
nio encaminhamento do projeto de LC do PDUI a Alesp. Ao mesmo tempo, nio
se percebe, por parte dos municipios, uma preocupacio em cobrar do estado o
aperfeicoamento da estrutura de governanga, nem a celeridade necessdria para a

aprovagao do PDUL

3 COMPATIBILIZACAO COM OS PLANOS DIRETORES

Como o PDUI incorporou o macrozoneamento do ZEE da Baixada Santista, e
este jd havia levado em consideragao os planos diretores municipais, nao houve
conflitos com os municipios da regiao durante o processo de elaboragao da
minuta de projeto de LC. Os maiores conflitos ocorreram durante a discussao do
macrozoneamento do ZEE, o que levou a publicagio do decreto regulamentador
do setor costeiro da RM da Baixada Santista apenas em 2013, quinze anos apds a
aprovacio do Plano Estadual de Gerenciamento Costeiro (PEGC), instituido pela

13. Para mais informacdes acerca do Inova — Regido Metropolitana da Baixada Santista, ver Almeida (2019).
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Lei n® 10.019/1998,'* a qual, por sua vez, s6 ocorreu dez anos apds a aprovacio
da Lei Federal n®7.661/1988, que instituiu o Plano Nacional de Gerenciamento
Costeiro (PNGC).

Quanto a compatibilizagio entre o0 PDUI da Baixada Santista e o plano
diretor do municipio de Santos, polo regional, deve-se ressaltar que, na ocasido da
elaboracio do projeto de LC do PDUI, vigorava a LC n°® 821, de 27 de dezembro
de 2013, Plano Diretor de Desenvolvimento e Expansiao Urbana do Municipio
de Santos. Segundo o art. 4° dessa norma, eram objetivos do plano:

I — assegurar o desenvolvimento econdémico sustentdvel do municipio, observando
os planos nacionais, regionais, estaduais e metropolitanos, e a universalizacio do uso
dos espagos urbanos, visando a acessibilidade, 4 mobilidade e 4 comunicagio para
toda a comunidade, & melhoria da qualidade de vida e a0 bem-estar da coletividade,
especialmente nas dreas com baixos indices de desenvolvimento econdmico e social;

I — fortalecer a posigio do municipio como polo da regido metropolitana da Baixada
Santista e na rede urbana nacional;

I — adequar e promover a compatibilizagio do processo de planejamento ambiental e
normatizagéo do territdrio do municipio aos planos e projetos regionais, estaduais e nacionais;

IV — promover a cooperagio ¢ a articulagio com a Agéncia Metropolitana
da Baixada Santista (AGEM-BS) ¢ os demais municipios da regido metropolitana da
Baixada Santista, fortalecendo a gestio integrada;

V — instituir e diversificar as formas de parcerias entre o poder piiblico federal, estadual,
municipal, iniciativa privada e entidades civis na elaboragio e execucdo dos projetos de
interesse priblico que dinamizem o setor produtivo;

VI — promover a integragio entre os sistemas municipais de circulagio e transporte
local e regional;

VII —estabelecer as normas gerais de protegio, recuperagio e uso do solo no territério
do municipio, visando a redugao dos impactos negativos ambientais e sociais;

VIII — instituir os incentivos fiscais e urbanisticos que estimulem o ordenamento do
uso e ocupagio do solo, promovendo de forma integrada o equilibrio econdmico,
social e ambiental;

IX - orientar as dinimicas de produgio imobilidria, com adensamento e
diversificagio de usos ao longo dos eixos de transporte coletivo publico e nas 4reas
de centralidades com concentragao de atividades nio residenciais;

14. 0 PEGC de Séo Paulo estabeleceu objetivos, diretrizes, metas e instrumentos para sua execucdo, com a finalidade
de disciplinar e racionalizar a utilizacdo dos recursos naturais da zona costeira. A lei estadual definiu a tipologia
das zonas costeiras, 0s seus usos permitidos, as atividades proibidas e as penalidades a serem aplicadas no caso de
infracdes. Por fim, a lei estabeleceu que o licenciamento e a fiscalizacdo deveriam ser realizados com base nas normas
e nos critérios estabelecidos no ZEE, a serem instituidos mediante decreto estadual, sem prejuizo das demais
normas estaduais, federais e municipais definidas pelos érgéos competentes.
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X — fortalecer os mecanismos de compensacio ambiental para as atividades que
importem em desmatamento ou alteracio dos ecossistemas originais;

XI - priorizar a participagio e a incluso social de toda a populagio nos processos de
desenvolvimento da cidade, em todos os setores (Santos, 2013, grifo nosso).

Portanto, conforme se observa, os objetivos do plano diretor de 2013
estavam em sintonia com o PDUI antes mesmo de sua elaboracio. Contudo,
as principais leis regulamentadoras desse plano eram as leis de ordenamento do
uso e da ocupacio do solo nas dreas continental e insular, respectivamente, LCs
n° 729, de 11 de julho de 2011 (Santos, 2011b), e n® 730, de 11 de julho de
2011 (Santos, 2011a). Em ambos os casos, os zoneamentos aprovados estavam
compatibilizados com o ZEE da Baixada Santista.

Em 2018, houve revisio do plano diretor e da Lei de Ordenamento do Uso
e da Ocupagio do Solo na drea insular do municipio. Esse processo resultou na
aprovacio das LCs n° 1.005, de 16 de julho de 2018, e n® 1.006, de 16 de julho
de 2018, respectivamente o novo Plano Diretor de Desenvolvimento e Expansao
Urbana do Municipio de Santos (Santos, 2018b) e a nova Lei de Ordenamento do
Uso e da Ocupagio do Solo na drea insular (Santos, 2018a). O processo de revisao
da Lei de Ordenamento do Uso e da Ocupagido do Solo na drea continental ainda
se encontra em estdgio inicial.

De acordo com o art. 4° do novo plano diretor, os objetivos elencados no
art. 4° do plano anterior foram pouco alterados, sendo as redagées dos incisos I,
IT, II1, IV e VI idénticas as da LC n® 821/2013. No caso da LC n° 1.006/2018,
o zoneamento da macrozona insular sofreu vdrias alteragoes, porém em nenhum
caso houve conflito com o estabelecido no macrozoneamento do ZEE da Baixada
Santista, estabelecido pelo Decreto Estadual n°® 58.996/2013. Pode-se afirmar,
portanto, que o ordenamento urbanistico do polo regional nio conflita com o
disposto na proposta de PDUI da Baixada Santista.

4 MAPEAMENTO DE CONFLITOS DE USO DO SOLO: IDENTIFICACAO,
TIPOLOGIAS E DESAFIOS/SOLUCOES

A RM da Baixada Santista ocupa drea de dominio do bioma Mata Atlantica, ricoem
biodiversidade e altamente vulnerdvel as intervencoes antrépicas. Nao obstante,
sobre esse meio fisico, desenvolveu-se o complexo portudrio de Santos, o polo
petroquimico-siderdrgico de Cubatio e atividades turisticas em oito dos nove
municipios que compdem a regio, classificados como estincias balnedrias.

15. 0 municipio de Santos é dividido em duas macrozonas, continental e insular, sendo que a cidade de Santos se
localiza na insular, mais especificamente na ilha de Sao Vicente, onde vivem 99% da populacdo do municipio, de
acordo com o censo demografico de 2010, do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE).
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O processo de urbanizagio reduziu dreas de restingas e manguezais, enquanto
seus remanescentes sofrem efeitos da contaminagio por efluentes domésticos
e industriais; e afetou a floresta ombréfila, responsivel em grande medida pela
estabilidade das encostas da serra do Mar, por onde passam os eixos rodovidrios e
ferrovidrios que ligam a RM ao planalto.

Impactos ambientais desencadearam inimeras crises na regiao. Em 1982,
declarado pelo governo do estado como drea critica de poluigio ambiental,
Cubatio sofreu severas restrigoes a implantacio de novas plantas e ampliagio das
existentes. Em 1986, a degradacio da cobertura da serra do Mar por poluigao
industrial culminou em multiplos escorregamentos, com riscos as industrias
e moradias. Na mesma década, a poluicao das praias de Santos e Sio Vicente,
por coliformes fecais, atingiu niveis alarmantes, ensejando pressées para que
fossem interditadas, além da desvalorizagio dos municipios da regiio como
destino turistico.

Desde a década de 1970, a demanda por novos espagos para operagdes
portudrias intensificou os conflitos ambientais. Nesse periodo, a expansio do
porto se deu na margem esquerda do estudrio santista, onde foi instalado o
Terminal de Contéineres (Tecon), afetando comunidades pesqueiras de Guaruj,
que até hoje disputam com o porto as dreas que ocupam.

No século XXI, a expansao urbana, sobretudo de instalagdes portudrias, vem
se dando na drea continental de Santos, que abriga um dos complexos costeiros
mais ricos do mundo, formado por floresta ombréfila densa e manguezais,
além de mananciais. Por sua importincia para a manutencio dos ecossistemas
terrestre e marinho, sobre a drea continental de Santos incidem quatro unidades
de conservagao (mapa 1): o Cédigo Florestal, Lei Federal n® 12.651, de 25 de
maio de 2012; a Lei Federal n° 11.428, de 22 de dezembro de 2006, que dispoe
sobre a prote¢ao da vegetacdo nativa do bioma Mata Atlantica; e as resolugdes do
Conselho de Defesa do Patriménio Histérico, Arqueolégico, Artistico e Turistico
(Condephaat) do estado de Sao Paulo, que definem as drea de tombamento do
Parque Estadual da Serra do Mar e adjacéncias.

Em 1992, a criagao da drea de protecdo ambiental (APA) Santos-Continente,
pela LC n° 54, de 9 de junho de 1992, definiu a faixa de manguezal da drea
continental de Santos como zona de recuperagio (ZR), com o objetivo de recompor
sua integridade biofisica e suas fungoes naturais. Entretanto, essa norma foi revogada
pela LC n° 359, de 25 de novembro de 1999, a qual foi substituida pela LC n° 729,
de 11 de julho de 2011, que trata do ordenamento do uso e da ocupagio do solo na
drea continental de Santos.
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MAPA 1
RM da Baixada Santista: areas protegidas e areas nao passiveis de ocupacao

Fonte: Agem (2014).
Obs.: Figura cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condices técnicas dos originais
(nota do Editorial).

Assim, desde 1999, permitiu-se a ocupacio de manguezais por atividades
portudrias, retroportudrias, logisticas e de desenvolvimento tecnolégico, sob
justificativa de se tratar de cobertura vegetal degradada. Embora alterados por
assoreamento ¢ despejo de efluentes portudrios e industriais, os manguezais
continuam prestando relevantes servicos ambientais, como destaca estudo
de Menghini (2004), uma vez que o ecossistema funciona como barreira aos
sedimentos que comprometem o canal de navega¢io do porto.

O montante de dreas destinadas ao complexo portudrio foi ampliado
pela LC n® 729/2011, justificada por fatores logisticos, como a aproximagio
com a rodovia Coénego Domenico Rangoni, importante eixo do complexo da
SP-55, que liga a rodovia Rio-Santos e o Sistema Anchieta-Imigrantes com o
planalto paulista.

Como efeito das alteragoes legais, foi implantado o terminal da Empresa
Brasileira de Terminais Portudrios (Embraport), adquirida, em 2018, pela
multinacional DP World Santos, que investiu R$ 700 milhoes em obras.
O empreendimento conta com 653 m de cais, 207 mil metros quadrados de
patio e capacidade de movimentagio anual de 1,2 milhdo de contéineres, 200 mil
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veiculos, 2 milhées de toneladas de granéis sélidos vegetais e cerca de 5 milhoes
de granéis liquidos (Santos, 2015).

Localizado na foz dos rios Diana e Sandi, o terminal encontra-se préximo a
ilha Diana, assentamento de comunidade tradicional que tem a pesca e o turismo
de base comunitdria como alicerce da economia (Santos, 2019a). Trata-se de um
grupo humano altamente vulnerdvel, formado por 55 familias (181 habitantes), a
maioria com nivel escolar fundamental incompleto e, portanto, baixa capacidade
de inser¢ao num mercado de trabalho exigente em termos de qualificacio (Viana,
Rios e Torres, 2017). Além disso, é uma populacio que se encontra fragilizada
pela perda da qualidade do ambiente marinho, de onde tirava o sustento, devido
a perturbagoes decorrentes principalmente do aterramento do manguezal e
da polui¢io das dguas. Segundo relato de moradores, a pesca, que, ao lado da
agricultura, se constituia na principal atividade das familias em décadas passadas,
hoje se resume a seis pescadores e quinze mulheres marisqueiras.

Na expectativa de ampliacio do porto, o relatério Santos: diretrizes preliminares
para a drea continental e projetos estratégicos (Santos, 2019b) ressalta a existéncia de
espagos disponiveis na drea continental para a expansio do complexo portudrio.
O trabalho indica licencas prévias em processo de exame para a instalagio de novos
terminais e a possibilidade de aprovagio de zona de processamento de exportacio
(ZPE) e de zona de atividades logisticas (ZAL), além da reativa¢io do aeroporto
do Guarujd, o que terd impactos diretos e indiretos sobre essa drea, pois a pista,
integrante da atual Base Aérea de Santos, localiza-se muito préxima a drea
continental de Santos, na margem oposta do canal de Bertioga.

A drea continental de Santos é exemplo das pressdes que historicamente
ocorrem na RM da Baixada Santista, colocando em conflito a preservagao do meio
ambiente e o desenvolvimento econémico. Desde Bertioga até Jureia-Itatins,
em Peruibe, sio vdrios os casos de conflitos entre propostas de implantacio de
empreendimentos portudrios ou imobilidrios, os interesses de comunidades
tradicionais e a preservagio ambiental. Apontar formas eficientes e eficazes
de gerenciar esses conflitos, planejar a ocupacio do territério e garantir
um desenvolvimento econémico integrado e sustentdvel é o que se espera do
PDUI da Baixada Santista, que precisa ser aprovado, colocado em pritica e
monitorado por instincia de governanca interfederativa, com participagao plena
da sociedade civil. E importante também que a Unido participe das discussoes
sobre planejamento e gestao da RM da Baixada Santista, jd que os impactos de
suas decisoes no complexo portudrio de Santos, sejam no tocante a autoridade



As Relacoes Interfederativas na Elaboracdo do Plano de Desenvolvimento Urbano

Integrado da Regido Metropolitana da Baixada Santista ‘ 151

portudria,'® sejam no que respeita aos terminais privados, incidem sobre as
atividades econdmicas e o meio ambiente.

5 CONSIDERAGOES FINAIS

O processo de elaboragao do projeto de LC do PDUI da RM da Baixada Santista
teve algumas particularidades, resultantes da estruturacio institucional da
propria regido durante os anos anteriores a sangao do Estatuto da Metrépole.
Menos de dois anos antes da san¢io da norma federal, apds longo processo
de discussao, o governo do estado havia publicado o decreto que definiu o
macrozoneamento do ZEE da Baixada Santista; e menos de um ano antes, a
Agem havia concluido o PMDE-BS, que, embora fosse um plano com elevado
nivel de aprofundamento, nio dava conta de todas as dimensdes inerentes as
FPICs, em especial as das politicas sociais. Isso levou a Cimara Temdtica
de Planejamento e Desenvolvimento Econdmico da agéncia a pleitear junto
ao Condesb a incorporagio a proposta de PDUI do macrozoneamento do
ZEE da Baixada Santista e do proprio PMDE-BS, com suas diretrizes, metas
e agoes, acrescidas das dimensoes de andlise, que representavam lacunas
importantes no plano recém-elaborado, como o eixo social. Essa proposta foi
aceita pelo Condesb, que determinou a realizagdo do processo de elaboragao
do PDUI, por meio de oficinas, audiéncias publicas e criagio de um horzsite
no portal da Agem.

Embora o governo do estado tenha resistido em dotar a RM da Baixada
Santista de uma instincia deliberativa com plena participagio da sociedade civil, no
processo de elabora¢io da minuta de projeto de LC do PDUI, foram registrados
avangos importantes no nivel de participagio da sociedade, comparando-se aos
processos anteriores. Lacuna importante foi a nao participagao da Uniao no processo,
em face da importincia do porto de Santos. Como resultado, no final de 2017,
o Condesb encaminhou a propositura a Casa Civil do governo do estado, com a
promessa de novas perspectivas em termos de governanca e planejamento regionais.

A despeito de todo o esfor¢o realizado, a proposta ainda nao foi
encaminhada pela Casa Civil a Alesp, provocando enorme atraso no aludido
processo de governanga e planejamento. Segundo a Agem, tem-se conhecimento
de que a Assessoria Juridica da Casa Civil questionou aspectos do projeto de LC.
Embora nio fiquem inteiramente claros os 6bices, isso retarda o envio a Alesp.
Recentemente, prefeitos da regiao manifestaram intengio de revisar a proposta,
colocando em risco o envio da propositura ao Legislativo estadual em curto prazo.

16. Destaca-se que o Plano de Desenvolvimento e Zoneamento (PDZ) do porto de Santos encontra-se em processo de
atualizacdo, e o governo federal esta estudando a privatizacdo da propria autoridade portudria e a cessdo do canal
do porto a iniciativa privada.
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Esseimpasse temsido agravado pelos retrocessos da gestao da politicametropolitana
paulista, que reorganizou administrativamente conselhos e agéncias metropolitanos,
além de ter determinado a liquidagao da Emplasa, que possuia amplo acervo e tradigio
no planejamento metropolitano do estado de Sao Paulo, fragilizando todo apoio
técnico prestado aos érgaos regionais. Contudo, pode-se afirmar que, no processo de
elaboracio do PDUI da Baixada Santista, registrou-se a compatibiliza¢io dos planos
diretores municipais com o macrozoneamento do ZEE da Baixada Santista, e que, como
se verificou no caso apresentado da drea continental de Santos, as contradi¢oes entre
preservagao ambiental, equilibrio social e desenvolvimento econdmico sio relevantes
e apontam para a urgéncia da implantacio de uma sélida governanca metropolitana,
com participagio da sociedade civil e da Unido. Esta deve ser amparada por um PDUI
amplamente democritico, que represente um pacto social legitimo, de forma a garantir
o t3o almejado desenvolvimento integrado e sustentdvel da regido.
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CAPITULO 6

IDENTIFICACAO E CARACTERIZAGCAO DAS RELACOES
INTERFEDERATIVAS NA REGIAO METROPOLITANA DE BELEM

Andréa de Céssia Lopes Pinheiro’
Juliano Pamplona Ximenes Ponte?

1 INTRODUCAO

Este estudo faz parte da sequéncia de etapas da pesquisa Governanga Metropolitana
no Brasil, coordenada nacionalmente pelo Ipea e conduzida regionalmente por
institutos estaduais de planejamento e pesquisa, universidades e organizagoes
do terceiro setor. Especificamente, trata-se aqui do caso da regido metropolitana
(RM) de Belém, no estado do Par4, Norte do Brasil, formada pelos municipios de
Belém, Ananindeua, Marituba, Benevides, Santa Barbara do Pard, Santa Izabel do
Pard e Castanhal. Abordamos mecanismos, iniciativas, regulamentagoes e relagoes
institucionais em que o tema metropolitano, sobretudo afeito a0 dominio das
politicas urbanas, vem sendo recentemente abordado pela administragao publica
nos niveis municipal e estadual.

7

Este texto ¢ iniciado com uma digressio sobre mecanismos institucionais
(6rgaos publicos, leis, arranjos administrativos, pactos etc.), seguida de relatos
de projetos especificos de alcance metropolitano, a partir de casos e obras em
curso na RM de Belém. O cardter ainda em formagio de um protocolo, e de sua
institucionalidade, de gestao/administragio (ou governanca, conceitualmente)
metropolitana, acaba por ser evidenciado por essas experiéncias e, cumulativamente,
pela condugao dos projetos especificos de interesse metropolitano na RM de Belém.

2 IDENTIFICACAO DAS RELACOES INTERFEDERATIVAS NA RM DE BELEM

A RM de Belém ¢ oriunda da leva de nove RMs brasileiras pioneiras instituidas pela
Lei Federal Complementar n® 14, de 14 de junho de 1973, juntamente com a RM
do Rio de Janeiro (objeto da Lei Complementar n° 20, de 1974). A época, a RM de
Belém era composta apenas pelos municipios de Belém e Ananindeua, embora seus
territdrios e fronteiras fossem entao diferentes dos limites atuais. Alteragoes posteriores,
durante os anos 1980, 1990 e 2010, reconfiguraram nio apenas os limites territoriais

1. Arquiteta e urbanista. £-mail: <andreaclpinheiro@yahoo.com.br>.
2. Arquiteto e urbanista; e professor associado da Universidade Federal do Para (UFPA). E-mail: <jximenes@ufpa.br>.
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metropolitanos em torno da capital paraense, mas também a prépria rede urbana
do estado e da Amazdnia brasileira. Uma das questoes centrais, problemdticas em
qualquer tempo histérico sobre a administragio municipal, estadual e metropolitana
em municipios do Norte do Brasil é o acesso a terra. Na RM de Belém, a situacio
de terras devolutas como base de uso e ocupagao do solo, com concentracio desse
estoque fundidrio, e investimentos em infraestrutura restritos a um espago minoritdrio
do territério sao fundamentos nio apenas da desigualdade local, mas também da
reproducio de suas dificuldades atuais.

Na RM de Belém (mapa 1) nao existe um 6rgio especifico com responsabilidades
sobre as relagoes interfederativas, como preconiza o Estatuto da Metrépole. Na Lei
Complementar Estadual (LCE) n° 8.096/2015,% o governo do Pard determina que
a Secretaria de Desenvolvimento Urbano e Obras Publicas (Sedop), por meio da sua
Diretoria de Planejamento Metropolitano e Gestao Territorial (Dimet), seja a responsdvel
pela coordenagio, proposicio e pelo acompanhamento das politicas de organizagao
urbana e regional e pela promogao de estudos e andlises técnicas nos projetos, convénios
e parcerias com os municipios das RMs. Isso inclui o diagnéstico dos municipios
atendidos no que se refere a seus instrumentos de gestao (Sedop, 2018).

MAPA 1
Faixas de populacdo municipal metropolitana estimadas pelo Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE) para 2019: malha municipal, hidrografia, sistema viario

Fonte: IBGE (2010; 2018; 2019); ANA (2012); Idesp (2012).
Obs.: Figura cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condi¢Ges técnicas dos originais
(nota do Editorial).

3. Disponivel em: <https://cutt.ly/AxipfwO>.
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Com relagio a execugio de politicas publicas setoriais de cardter
metropolitano, a estrutura do governo estadual que mais se aproxima do
desenvolvimento de relagoes interfederativas é o Nucleo de Gerenciamento de
Transporte Metropolitano (NGTM), que contempla a fungao publica de interesse
comum (FPIC) de transporte. Esse érgao, criado pela Lei Estadual n® 7.537, de
1° de dezembro de 2011,* tem como “objetivo (...) gerenciar a implantagio do
projeto A¢ao Metrépole”.

O projeto Agio Metrdpole, por sua vez, consiste em um sistema integrado de
transportes (SIT) baseado no modal énibus e suas variantes. E o caso de veiculos
monoarticulados ou biarticulados, obras de arte e faixas segregadas conforme o
padrao bus rapid transit (BRT) (figura 1), sistema integrado de 6nibus em corredores
segregados com troncalizacio, ampliado no pais a partir de projetos do Programa
de Aceleragao do Crescimento (PAC), embora tenha algumas de suas modalidades de
origem latino-americanas e registro desde as décadas de 1970 e 1980.

FIGURA 1
Anel viario da avenida Julio César, em Belém, parte do projeto metropolitano de SIT
Acdo Metrépole

Fonte: NGTM, 2012.

H4 grande centralidade na questdao metropolitana na RM de Belém quanto
ao projeto A¢do Metrépole. Oriundo de sucessivas experiéncias de consultoria,
cooperagdo técnico-financeira e transferéncia de tecnologia entre a Agéncia

4. Disponivel em: <https://bit.ly/3AE9PIK>.
5. Disponivel em: <https://bit.ly/2UfNPVX>.
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de Cooperagio Internacional do Japao (Japan International Cooperation Agency —
Jica), érgao governamental, a antiga Empresa Brasileira de Gerenciamento de
Transportes (Geipot),® o Ministério dos Transportes ¢ o governo do estado do
Pard, o projeto pode ser lido como um ativo eleitoral, um objeto de disputa entre
municipios e estado e um empreendimento técnico de visibilidade nacional.
Incorporado ao PAC, o projeto Agao Metrépole é também tratado como item
de desgaste entre administragdes municipais, o governo do estado e o eleitorado
local, advindo dos atrasos de execugdo da obra civil e das dificuldades da prefeitura
municipal de Belém em gerir as agoes.

MAPA 2

Diagrama geral da chamada forma Y, corredores de trafego do SIT de éonibus
metropolitano do tipo BRT do projeto Acao Metropole, com pontos de parada e
estacdes de transbordo, envolvendo trés municipios metropolitanos

Fonte: NGTM, 2012.
Obs.: Figura cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condi¢ées técnicas dos originais
(nota do Editorial).

6. A Geipot foi uma empresa publica criada em 1965, e extinta em 2008, com a reestruturagdo administrativa e
a redefinicdo de atribuicdes de drgdos federais e competéncias estaduais e municipais do setor no Brasil. Sediou
corpo técnico de permanente qualificacao e foi responsavel pelo aperfeicoamento, pela difusao e pela aplicacéo de
tecnologias, modelos institucionais e tarifarios diversos em engenharia de transportes e transportes ptblicos urbanos
no pais. Parcela significativa dos especialistas locais em transportes publicos é, direta ou indiretamente, tributaria da
formacdo na extinta empresa, eventualmente caracterizada também em seus primérdios.
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O projeto A¢ao Metrépole prevé um conselho de composi¢ao heterogénea,
envolvendo empresas do ramo, prefeituras municipais, técnicos do setor
publico, a pasta estadual responsdvel pela politica de desenvolvimento urbano e
metropolitano, sindicatos, usudrios e institui¢des de ensino e pesquisa. Hd, ainda
no processo de implantacio do projeto, um debate nitidamente redistributivo
e de reorganizacdo de mercado referente ao modelo tarifdrio, a distribuicao da
receita do sistema e as metas de investimento a serem cumpridas pelas empresas
privadas concessiondrias por licitagao.”

Parte significativa dos corredores de trifego segregados para as faixas de onibus,
contudo, estd restrita ao territério municipal de Belém (figura 2), o que faz com que
a prefeitura do municipio seja responsdvel por trecho majoritdrio de execugio e, em
anos recentes, de retardo na conclusao das obras e operagio do sistema.

FIGURA 2
Faixas de rolamento do prolongamento da avenida Jodo Paulo Il, area de expansao e
limite entre os municipios de Belém e Ananindeua, na RM de Belém

Fonte: NGTM, 2018.
Obs.: Parte do projeto Acdo Metropole, a intervencdo implicou uma complexa licenca ambiental e numerosas remogdes de
domicilios em &reas de assentamentos precarios.

Do ponto de vista metropolitano, na prdtica, o NGTM continua sendo
o 6rgao articulador na escala supramunicipal, porém com atuagio limitada a
autonomia das administracées locais e suas incumbéncias contratuais definidas

7. Disponivel em: <http://www.ngtm.pa.gov.br/>.
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no escopo desse projeto de sistema de transportes. Belém, Ananindeua e Marituba
apresentam realidades institucionais, econdmicas, territoriais e demograficas
diferentes e desiguais (mapa 3).

MAPA 3
Projeto Acdo Metropole: as macrozonas de trafego do sistema BRT metropolitano
entre os trés municipios envolvidos no planejamento

Fonte: NGTM, 2012.
Obs.: 1. Ha desigualdade de estoques e demandas, o que evidencia densidades diferentes e importancias econdmicas e
centralidades que sdo tao assimétricas quanto o peso politico das respectivas administragdes municipais no sistema.
2. Figura cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicbes técnicas dos
originais (nota do Editorial).
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Essa situacdo se relaciona com a resisténcia do setor empresarial do ramo
de transportes em incorporar as alteragoes de regulamentagio do sistema
puablico de transportes da RM, o que implicaria a renovagio da frota, a
reconfiguragao de linhas e trajetos e a mudanga da estratégia de obtengao de
rentabilidade, longe do sistema atual, e anacrénico, do fluxo de transportes
centro-periferia ou bairro-centro.

As relagoes supramunicipais, ja frdgeis e precdrias previamente aos acordos
oportunizados com a progressiva implantagio do sistema de transportes, sio ainda
mais atravessadas pelo peso politico e econdmico desses interesses empresariais,
influentes localmente. Contudo, o érgao estadual que teria o papel de articulagao e
mediaco entre diferentes interesses tem a atribui¢ao de viabilizar a implantagio do
sistema integrado de 6nibus urbano, o que implica, necessariamente, a convivéncia
entre as trés prefeituras, os érgaos estaduais e os demais segmentos envolvidos.

Em sintese, jd ocorrem pelo menos dois conflitos por ocasiao das mudancas
necessdrias 4 implantagio gradual do Plano Diretor de Transporte Urbano
(PDTU) da RM de Belém (Cohab-PA, Jica e Sedurb, 2001) e da atualizagio
de seu planejamento, representada pelo atual projeto A¢io Metrépole e pelo
BRT metropolitano. O primeiro se refere as interveng¢des urbanisticas em Belém,
Ananindeua e, mais recentemente, Marituba, com histérico de dificuldades de
obtencio de recursos ¢ maior andamento do projeto e de suas obras a partir
da inclusdo, na década de 2000, do hoje extinto PAC do governo federal.
O segundo, mais atual, se refere & extingdo de rotas e linhas de onibus, a
atualizagao das licitacdes para concessdo dessas linhas e & mudanca dos modais
(ainda que se trate apenas de 6nibus, hd novas especificacoes a seguir, como
os veiculos articulados), com atualizagiao da frota. Esse segundo elemento de
conflito representa clara interven¢io do agente metropolitano, planejador dos
SIT piblicos, em um contexto de divisio de mercado até entdo baseado em um
modus operandi efetivamente pré-capitalista de empresas cuja logica de transporte
era a do tradicional roteiro bairro-centro-bairro, sem considerar centralidades,
subcentralidades e as configura¢oes urbanisticas atuais da RM de Belém.

Ainda sobre esse segundo ponto de conflito no sistema metropolitano
de transportes com o BRT, a extin¢io da cobranga das passagens por viagem, o
surgimento da integragao (inter)modal no sistema e a virtual extingao da circulagio
de numerdrio em espécie nos coletivos sinalizam mais barreiras e resisténcia da
categoria patronal, habituada historicamente a influenciar de modo decisivo a
forma como preferia operar, ainda que prejudicasse contraditoriamente o usudrio —
conflitos necessdrios da politica urbana, portanto.

Conflitos e contradigoes desse exemplo refletem um problema brasileiro de
governanca e gestio metropolitana, presente na desigual capacidade financeira
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dos municipios, na pendularidade de fluxos das populacoes metropolitanas e na
assimetria de distribui¢ao, socialmente injusta e desecondmica, de redes e sistemas
de infraestrutura (Pinto, 2007). Baixos niveis de integracio metropolitana,
mensurdveis por diversos métodos e escalas, refletem tanto esses aspectos desiguais
quanto as eventuais dificuldades administrativas e politicas para enfrentamento
concreto de uma dada agenda de cooperagio interfederativa — no caso, entre
estado da Federagao e municipios.

A forte heterogeneidade dos municipios brasileiros quanto a indicadores
econdmicos, sociais e fiscais (...) foi reforcada nas RMs brasileiras, (...) que
passaram a incluir municipios com pélida integracio ao niicleo metropolitano.
Em alguns casos, as RMs brasileiras nio se configuram como aglomerados
metropolitanos (...). Esta dificuldade se agrega a falta de legitimidade politica da
RM de Belém (...) (Pinto, 2007, p. 188).

A pesquisa do Observatério das Metrépoles, de 2012, sobre os chamados
niveis de integracdo metropolitana entre municipios, ¢ baseada em dados
estatisticos oficiais e andlises conceituais do fend6meno metropolitano brasileiro.
A integracio metropolitana e municipal seria dada pela intensidade, pelo
cruzamento ¢ pela frequéncia de fluxos (transportes, comunicagoes, empregos),
bem como pelas condigdes infraestruturais e de equipamentos instaladas no
territorio. No caso da RMB e do Norte, atesta-se que

naregido Norte, as RMs de Manaus e Belém apresentam natureza metropolitana,
porém com 70% dos municipios nos niveis médio, baixo e muito baixo. Ou seja,
a exce¢do de Ananindeua, com nivel muito alto, e de Benevides e Marituba, que
sao de nivel alto, todos na RM de Belém, os outros municipios que estio em
unidades institucionalizadas na regido Norte sdo de nivel de integragio médio ou
mais baixo. Se forem observadas as demais cinco unidades nao metropolitanas,
nota-se que 100% estdo nesses tltimos niveis (Observatério das Metrépoles,
2012, p. 34).

Em outras palavras, a dificuldade histérica de articulagao intermunicipal e
interfederativa (especificamente entre governo estadual e prefeituras municipais
metropolitanas) nao pode ser fielmente creditada a fatores estritamente
institucionais, mas a uma complexa concorréncia de aspectos, advindos da
desigualdade socioecondémica e da situagio de fronteira da regiao e sua formagao
urbana. Existem conflitos mesmo na interagdo entre as prefeituras municipais de
Belém, Ananindeua e Marituba, municipios metropolitanos e, em anos recentes,
governados por prefeitos politicamente alinhados em torno de mesmas legendas
partiddrias e seus aliados (Pinheiro, Ponte e Rodrigues, 2014).

No 4mbito dos municipios integrantes da RM de Belém, hd um Acordo
de Cooperacao Técnica (ACT) instituido em 2015 entre as prefeituras de
Belém, Ananindeua e Marituba na FPIC de saneamento — especificamente em
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residuos sélidos —, estabelecido mediante a necessidade de resolucao do destino
e tratamento dos residuos sélidos produzidos nesses municipios. A Central
de Processamento e Tratamento de Residuos Sélidos (CPTR) localiza-se
no municipio de Marituba e ¢é gerida pela empresa Guamd Tratamento de
Residuos (mapa 4).

MAPA 4
RM de Belém: malha municipal, hidrografia, sistema viario e as poligonais do aterro
sanitario e do Refugio de Vida Silvestre do municipio de Marituba

Fonte: IBGE (2018); ANA (2012); Guama Tratamento de Residuos, 2018.
Obs.: Figura cujos leiaute e textos nao puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicdes técnicas dos originais
(nota do Editorial).

Esse ACT nao se caracteriza como uma estrutura formal de relagio
interfederativa, e é baseado em um instrumento juridico frigil, que tem se
tornado alvo de conflitos entre os gestores e técnicos dessas prefeituras, o governo
do estado e a empresa que gerencia o CPTR. Apds acordo pactuado a partir
de um Termo de Ajustamento de Conduta (TAC) com o Ministério Publico do
Estado do Pard (MPPA), a empresa responsdvel pelo tratamento de residuos
do novo aterro sanitdrio metropolitano mudou o nome do empreendimento,
denominando-o Unidade de Valorizacio Sustentdvel Guamd (UVS Guamad).
Dirigentes da empresa privada concessiondria, pertencente ao grupo paulistano

8. Disponivel em: <https://cutt.ly/Txipxu8>. Acesso em: 23 jun. 2020.
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Solvi (figura 3), chegaram a ser presos por irregularidades e descumprimento de
normas administrativas e sanitdrias no aterro.

FIGURA 3
Esquema representativo do pool de empresas que formam o grupo Solvi e mudancas
de nome, fusdes e aquisicoes ao longo do tempo

Fonte: Solvi, 2018.
Obs.: Figura reproduzida em baixa resolucdo em virtude das condicdes técnicas dos originais (nota do Editorial).

A situagio do novo aterro sanitdrio de Marituba, que sucede o jd
problemdtico e anterior aterro sanitdrio do Aurd, no municipio vizinho de
Ananindeua, em fronteira com Belém, é um caso generalizado de irregularidades
técnicas e administrativas. E também um problema grave de gestdo ambiental
metropolitana, uma vez que os impactos das deficiéncias de tratamento dos
residuos ¢ mesmo de seu transporte se fazem sentir nas dreas do entorno do
equipamento, ¢ em uma mancha que cobre alguns quilémetros quadrados. Prazos
exigidos pelo MPPA para cumprimento de legislagio e planejamento nacionais da
gestao de residuos sélidos provocaram as decisées do governo do estado do Pard,
em acordo inicial entre as prefeituras municipais de Belém, de Ananindeua e de
Marituba. Segue relato da imprensa local a respeito.

Representantes do Ministério Pablico do Estado (MPPA) e a Policia Civil estiveram
reunidos nesta quinta-feira (7) para apresentar informacoes sobre a operacio
Gramacho, realizada para investigar a prética de crimes ambientais sobre o aterro
sanitdrio de Marituba, Regiao Metropolitana de Belém.

Com as investigacdes iniciadas em marco deste ano, o inquérito apontou diversas
irregularidades sobre o local, onde o chorume (liquido poluente) era despejado no solo,
sem impermeabilizagio e que prejudica diretamente um dos igarapés préximos ao local.

Além disso, as autoridades ouviram a populacio da cidade de Marituba, que sofre
com o alto indice de polui¢do. Para se ter ideia, o niimero de doengas triplicou no
municipio apds os problemas envolvendo a poluigio no aterro sanitério.
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“A poluicio atmosférica e hidrica sao os principais problemas encontrados, inclusive
este pode até afetar a cidade de Belém, por conta do igarapé Pau Grande, além do
forte odor encontrado durante as visitas e isso incomoda bastante os moradores”,
explicou a delegada (...).

Para a promotoria do Ministério Publico, outras irregularidades foram encontradas
e serdo investigadas pelo poder publico. “Existem dentdncias criminais e o inquérito
serd analisado depois de concluido para que os responsdveis sejam denunciados e
pagardo com as penalidades previstas em lei”, diz a promotora do Meio Ambiente
de Marituba (...).

Em nota, a empresa responsdvel sobre o aterro de Marituba se posicionou sobre
0 assunto.

A Guamd foi surpreendida com a deflagracao da Operagio Gramacho, ji que vem
colaborando com as autoridades do estado sempre que é demandada. Além disso, a
empresa atua sob fiscalizacio permanente da Semas [Secretaria de Estado de Meio
Ambiente e Sustentabilidade] desde o inicio das suas atividades, ¢ desde abril opera
em um modelo de cogestio com interventores nomeados pelo Poder Judicidrio que
atuam dentro do aterro.

Vale ressaltar que o aterro sanitdrio de Marituba foi construido seguindo normas
especificas para esse tipo de engenharia, possui todas as autorizacoes da Semas e é
a alternativa tecnoldgica mais usada no mundo para disposicao final de residuos
s6lidos urbanos. Apds um investimento de R$ 20 milhoes feito este ano pela
Guamd, o empreendimento estd operando dentro do padrio de exceléncia e em
conformidade com as melhores préticas do setor. Além disso, o aterro é um avango
para a regido metropolitana de Belém, pois representa o encerramento do lixio
do Aurd, um depésito de lixo a céu aberto que contamina o meio ambiente e
compromete a saide humana.

Nesse momento, por nio conhecer o inquérito, a Guamd nio pode comentar as
acusagoes imputadas a empresa (Presos..., 2017).

Em 2019, em novo acordo com o MPPA, a empresa Guamd Tratamento
de Residuos alegava que o valor pago, R$ 64 por tonelada de residuos, seria
insuficiente e levaria ao fechamento do equipamento, restando a RM de
Belém sem alternativa de destinagdo final segura. A empresa, entao, solicitava
aumento de 78% na remuneragao da tonelagem destinada ao aterro, elevando
o valor para R$ 114. As trés prefeituras municipais metropolitanas envolvidas
(Belém, Ananindeua, Marituba) discordaram e questionaram o valor.
A Promotoria de Meio Ambiente do MPPA, ao colher as manifestacoes de
protestos de moradores de Marituba acerca do aterro, descartou a aventada
hipétese de reativacio para recep¢io de residuos do desativado e antigo aterro
sanitirio do Aurd, situado entre os municipios de Belém e Ananindeua.
Em ambos os casos, no novo aterro de Marituba e no antigo aterro do Aurd,
irregularidades como falta de tratamento, tratamento inadequado, infiltragao
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de chorume nas células de tratamento (figura 4) e descarte irregular de
residuos se tornaram comuns em anos recentes.

FIGURA 4
Diagrama do tratamento da UVS Guama, o aterro sanitario metropolitano, situado
em Marituba/Para

Fonte: Guama Tratamento de Residuos, 2018.
Obs.: 1. Polémico, o equipamento divulga permanentemente suas acdes e reafirma o compromisso com o TAC firmado com
0 MPPA.
2. Figura cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicbes técnicas dos
originais (nota do Editorial).

3 FPICs INSTITUIDAS NA RM DE BELEM

As FPICs instituidas formalmente para a RM de Belém foram dispostas na Lei
Complementar Federal (LCF) n® 14/1973. Assim como para as demais RMs
criadas nessa legislagio, essas FPICs se configuravam de forma generalista, sem o
cuidado com as especificidades de cada territdrio.

Nas legislacbes posteriores sobre a RM de Belém (LCE n° 27/1995,
LCE n°72/2010 e LCE n° 76/2011), nao hd mengao sobre quais seriam suas FPICs
especificas. No art. 5° da LCE n° 27/1995, hd uma indicac¢io de como poderia ser
feito o planejamento, a gestdo e a execugio dessas FPICs: “A unificagao da execugio
dos servicos comuns efetuar-se-d quer pela concessao do servico da entidade estadual,
quer pela constitui¢ao de empresa de 4mbito metropolitano, quer mediante outros
processos que, através de convénio, venham a ser estabelecidos” (Brasil, 1995).

Em 2015, o governo do estado, por meio da Dimet, iniciou estudos sobre a
delimita¢do da RM de Belém, a fim de determinar sua real composicio territorial
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quais FPICs se configuravam. O estudo foi finalizado e validado com as prefeituras
que compdem essa RM e com os dérgios estaduais com responsabilidades de
planejamento, gestdo e execu¢io metropolitana no final de 2017, e publicado no
inicio de 2018 (Sedop, 2018).

O estudo aponta a existéncia das seguintes FPICs para a RM de Belém:
planejamento metropolitano; desenvolvimento urbano; transporte e mobilidade
urbana; habita¢io; meio ambiente; saneamento ambiental; e educacio. O estudo
se configura como um documento técnico, porém a formalizacio das FPICs
mencionadas precisa ser conformada via legislagao estadual.

Apesar da auséncia de marco legal instituindo e regulamentando as
FPICs para a RM de Belém, o resultado do estudo publicado pela Sedop em
2018 identifica estruturas institucionais formais para essas politicas de relagao
interfederativa. Como dito, trata-se da previsio formal, administrativa, porém nao
necessariamente realizada, dessas politicas e iniciativas de cunho metropolitano.
Sao questiondveis suas eficdcias e efetividades quanto ao planejamento e a gestio,
como ¢ o caso das estruturas das FPICs de planejamento metropolitano e de
desenvolvimento urbano — relacionadas ao Plano de Desenvolvimento Urbano
Integrado (PDUI) para a RM de Belém, elaborado pela Sedop —, dada a auséncia

de mecanismos concretos para tornar operacionais, concretas, suas agoes.

A previsao formal das agdes de gestao metropolitana ja surge preciria,
carecendo de regulamentagao legal, dotagbes ou alocagbes orcamentdrias,
atribui¢des administrativas, corpo técnico ou projetos especificos. Ficou entio
esvaziado o plano de desenvolvimento urbano-metropolitano integrado, nao
havendo politicas abrangentes que impliquem intervengoes fisico-territoriais ou
politicas urbanas de alcance metropolitano. Restam, portanto, projetos especificos,
motivados por problemas de décadas atrds, cuja urgéncia mobilizou governos
estadual e municipais (transportes e lixo, conforme descritos anteriormente).

4 CLASSIFICACAO E CARACTERIZACAO DAS ESTRUTURAS DE RELACAO
INTERFEDERATIVA PRESENTES NA RM DE BELEM

4.1 A Dimet/Sedop

A Sedop, em sua estrutura organizacional, evidencia em primeiro lugar os efeitos
da reforma administrativa operada ainda em 2013 ¢ 2015. Desse modo, unificou
duas secretarias de estado de perfis de atuagio, atribui¢oes, cultura administrativa
e corpo funcional significativamente diferentes: as antigas secretarias de
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desenvolvimento urbano e regional,” fun¢des da anterior Secretaria de Estado de
Integragio Regional e da Secretaria de Estado de Obras Publicas. O setor
de obras publicas no Brasil é historicamente permeado por litigios envolvendo
os processos licitatérios (Gurski e Souza-Lima, 2018). Coloca-se, ainda, uma
questdo corporativa e de modo de funcionamento do setor no pais. A corporagio
de engenheiros e a atuagio de empresas prestadoras de servicos de engenharia
pautam institui¢oes publicas do setor, e nio raro aplica-se visdo excessivamente
instrumental, desvinculada de maior contextualizagio da relacio entre projetos de
infraestrutura e as estratégias macroecondmicas das politicas de desenvolvimento.
A titulo de ilustragao, seria desejdvel articulacio entre a dimensio da politica
econdmica de planejar, induzir e produzir efeitos de arrasto e demanda efetiva e
as obras de infraestrutura, portanto.

Em termos administrativos, a reforma administrativa do estado do Pari
operada em 2015 anexou duas secretarias de estado de perfis substancialmente
diferentes em uma nova institui¢ao formalmente unificada. A Sedop ¢ produto da
juncio de uma Secretaria de Obras Publicas e uma Secretaria de Desenvolvimento
Urbano (e, em determinados periodos, regional e/ou metropolitano). O setor
de obras publicas configurava um 6rgao com orcamento e capilaridade espacial
e politica no Estado significativamente maiores, sendo, portanto, 6rgao
de maior ascendéncia no novo arranjo burocrdtico. Por sua vez, a Secretaria de
Desenvolvimento Urbano fora, no passado, criada por iniciativa do governo do
estado para gerir o antigo Projeto Alvorada e suas relages com financiamentos
de institui¢coes financeiras multilaterais. Assim, foram fundidas duas instituigoes
diferentes, uma de atuagio relacionada a elaboragio e aplicagiao de politicas
urbanas (habitagio, uso e ocupagio do solo, saneamento, transportes) e outra
atuante no projeto, no or¢amento, na fiscalizagio e na execucio direta de obras
civis de equipamentos publicos e comunitirios e infraestrutura. A institui¢io
resultante continuou, em sua atuagio, dividida em duas, porém com a parcela
herdada da antiga Secretaria de Obras Puablicas dotada de maior articulacio
politica, importincia or¢camentdria e vinculagdes com parlamentares e prefeitos.
O processo de elaboragiao do PDUI da RM de Belém, sob essa 6tica, reflete a
baixa ingeréncia nesse contexto dada pela Sedop, e a necessidade ainda premente
da estruturagdo mais consistente e sistemdtica de um fundo, uma politica,
instituigdes fortalecidas e um conselho gestor da questiao metropolitana no estado.

9. Contraditoriamente, ha identificacdo e coincidéncia entre gestdes que alteraram as atribuicbes da secretaria
estadual paraense que se ocupa da politica urbana (chamando-a de desenvolvimento urbano e regional; urbano,
metropolitano e regional etc.) e extinguiram o Instituto de Desenvolvimento Econdmico Social e Ambiental do Para
(Idesp), instituicdo geradora de dados e produtora de analises que fundamentariam, em Ultima instancia, decisoes da
politica urbana e regional do estado do Para.
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Conforme a estrutura organizacional da Sedop instituida através da
LCE n° 8.096/2015, a Dimet ¢ a responsavel pelas FPICs de planejamento
metropolitano e de desenvolvimento urbano das RMs paraenses, tendo
como uma de suas finalidades propor — em conjunto com os outros érgios
estaduais de atuagiao metropolitana, entes federados municipais e sociedade
civil organizada — o sistema de governanca interfederativa metropolitana e a
posterior elaboracdo dos PDUIs para as RMs paraenses.

Possui como principais atividades:

* propor a elaboragio, acompanhar a execucio e participar da revisio
da Politica Estadual de Desenvolvimento Regional e Urbano, no que
concerne ao ordenamento territorial;

*  participar, junto com entidades e municipios metropolitanos paraenses,

da elaboragio e do acompanhamento dos PDUISs, conforme estabelece
a Lei Federal n°13.089/2015;

*  promover, exclusivamente ou em conjunto, com municipios,
entidades metropolitanas e/ou instituicdes de ensino e pesquisa,
publicas ou privadas, a realizagio de estudos e andlises técnicas
referentes a diagnésticos, planos, programas e projetos relacionados ao
desenvolvimento e, em especial, a0 ordenamento territorial regional,
metropolitano e urbano;

* apoiar e promover o fortalecimento do planejamento e da gestdo
territorial nos municipios e nas RMs do Pard;

* quando solicitado, articular com municipios e entidades metropolitanas
paraenses visando a solucdo de questoes relativas ao ordenamento
territorial; e

* disponibilizar informagoes relativas ao ordenamento territorial para
subsidiar a formulagdo e o acompanhamento da politica e dos planos
de desenvolvimento e ordenamento territorial regional, metropolitanos
e urbanos.

A Sedop, conforme a LCE n° 8.096/2015, possui os seguintes 6rgaos
vinculados a sua estrutura: a Companhia de Saneamento do Pard (Cosanpa),
a Companhia de Habitagao do Estado do Pard (Cohab-PA) e o NGTM. Porém, a
vinculagao pretendida a partir da referida legislacao de 2015 nunca foi efetivada.
Na prética, cada 6rgao desenvolve seus programas, projetos e acoes de forma
autdbnoma, sem uma coordenagio-geral junto a Sedop. O que acontece na maioria
dos casos é o desenvolvimento de parcerias entre essas institui¢oes. Ressalta-se que,
em momento posterior, 0 NGTM passou a ser vinculado a Secretaria Estadual de
Transporte (Setran).
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No relacionamento com atores da sociedade civil organizada, a Sedop exerce o
papel de presidéncia do Conselho Estadual das Cidades do Pard (Concidades/PA) —

que estd sediado nas dependéncias da secretaria.

4.2 0 NGTM

O NGTM, 6rgao planejador e coordenador da politica metropolitana de
transportes, foi criado pela Lei Estadual n® 7.573, de 1° de fevereiro de 2011,
vinculado inicialmente a extinta Secretaria Especial de Estado de Infraestrutura e
Logistica para o Desenvolvimento Sustentével, e atualmente estd vinculado a Setran.
Ele tem como finalidade gerenciar o projeto A¢io Metrépole — cujo objetivo é a
implantagao do SIT da RM de Belém, suas vias complementares e demais obras de
infraestrutura de trifego e transporte — para a implanta¢do do BRT metropolitano
de Belém, bem como planejar e implantar o modelo de gestao para esse sistema.

Conforme disposto na sua lei de criagio, o NGTM permanecerd atuante
enquanto vigorar a implantagio do sistema, sendo extinto posteriormente.
No entanto, o governo do estado planeja transformd-lo em um consércio gestor do
SIT coletivo piblico da RM de Belém agregando o governo do estado, as prefeituras
de Belém, Ananindeua e Marituba, envolvidas na etapa de implantagio do sistema.

O NGTM possui como principais atividades:
* planejamento e gerenciamento da implantagao do SIT metropolitano;

* claboragio e gerenciamento da implantagio do modelo de gestao do
SIT metropolitano, identificado com o projeto A¢ao Metrépole;

* administragio dos recursos financeiros do projeto;

e promogio dos procedimentos licitatérios necessdrios a contratagio de
obras e servigos para o projeto;

* gerenciamento e monitoramento da execugio de obras e servicos
contratados no dambito do projeto;

* estabelecimento de relacoes institucionais entre os agentes participantes

do SIT metropolitano e do Conselho Metropolitano do SIT; e

*  atuagdo como 6rgao de interface com os diversos organismos e entidades
civis que se relacionam ou que sio afetados pelo projeto.

Enquanto érgio planejador e coordenador da FPIC transporte, o NGTM
possui relacionamento com as prefeituras de Belém, Ananindeua e Marituba
e com a sociedade civil por meio da sua participagio no Concidades/PA, no
Conselho Estadual de Transporte, e durante audiéncias ptblicas realizadas para
apresentagao e esclarecimentos sobre a implantagio do SIT metropolitano.
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O NGTM tem como principal agente financiador a Jica — agéncia
internacional de cooperacio japonesa, ligada ao governo daquele pais. A Jica
desempenha também o papel de consultor técnico do BRT metropolitano, o
projeto A¢io Metrépole, cujos aportes financeiros implicavam remuneracio de
consultorias e projetos e, em seguida, a tomada de um empréstimo cotado a época
e indexado em ienes, moeda nacional do Japao.'"’ Avancos mais significativos
da obra do SIT pdblicos metropolitanos ocorreram, desde os anos 2000, com
a incorporagio do projeto Agao Metrépole no PAC do governo federal. Sobre
as etapas ainda em execugido atualmente, os investimentos previstos somam
aproximadamente R$ 976 milhoes (tabela 1).

TABELA 1
Descritivo sintético do sétimo balanco do PAC, do governo federal, referente as
etapas ainda em execucdo do BRT, projeto Acdo Metrépole (jun./2018)

Descricao Municipio Situagao Valor

BRT avenidas Almirante Barroso e Augusto

Montenegro, centros de Belém e Icoaraci Belém-Pard Em obras R$ 393.057.496,00
BRT Belém — corredor avenida Centendrio Belém-Para Em obras R$ 263.096.538,00
BRT rodovia BR-316, avenida Jodo Paulo Il Belém-Para; Ananindeua-Para Em obras R$ 319.822.927,44
Total - - R$ 975.976.961,44

Fonte: PAC, 2019. Disponivel em: <http:/pac.gov.br/>.

4.3 Iniciativas em construcao

4.3.1 Parlamento Metropolitano

Pensado pela entdo vereadora de Belém Marinor Jorge Brito dos Santos (Partido
Socialismo e Liberdade — PSOL), entre seus dois mandatos (2013-2019), o
Parlamento Metropolitano reuniu as casas legislativas de municipios da RM
de Belém para discutir as FPICs. A primeira discussao gerada no Parlamento
Metropolitano, como um protocolo de cooperagio entre vereadores de Belém,
Ananindeua, Marituba, Benevides, Santa Izabel e Santa Barbara do Para, se referiu
a0 saneamento bdsico."’

A vereadora destacou a receptividade das cAmaras municipais a ideia de unificar
uma agdo que faca frente aos problemas urbanos comuns aos municipios. “Existe
essa disposi¢io em buscar juntos as solugdes para os problemas de saneamento,
do lixo, que hoje virou uma crise de residuos sélidos em toda a RM de Belém, a
questio do transito e de transporte, afetos a toda a regido, a questio da seguranca
publica, que nio tem fronteiras e afeta todo o estado, principalmente a regido

10. Em junho de 2020, o iene japonés valia R$ 0,05. A reprogramacdo do projeto data de 2009.
11. Disponivel em: <https://cutt.ly/Wxiu3Qf>. Acesso em: 25 jun. 2020.
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metropolitana, assim como a defini¢do das dreas limitrofes entre os municipios.
Tudo isso precisa ser enfrentado coletivamente e o primeiro passo para isso é essa
pactuagio politica”, afirma.'

Foram reunidos, além de vereadores dos municipios envolvidos, institui¢oes
como a rede de catadores de lixo do estado do Pard, a Ordem dos Advogados do
Brasil (OAB), se¢ao Pard, o Sindicato dos Urbanitdrios e a Sociedade Paraense de
Defesa dos Direitos Humanos. Inicialmente, o tema do saneamento na escala da
RM de Belém mobilizou instituigoes e poderes publicos também em func¢io das
polémicas envolvendo as irregularidades juridicas, administrativas ¢ ambientais
do aterro sanitdrio de Marituba e da iminéncia da aprovagio da outra medida
proviséria, depois sucessivamente convertida em diversos projetos de lei, visando
a privatizagio das concessdes de saneamento bdsico no Brasil. Esse projeto de
lei, inclusive (Projeto de Lei n°® 4.162/2019)," fora aprovado no Senado Federal
em 24 de junho de 2020, por ampla maioria (de 65 senadores favordveis contra
13 contrarios, fora os 3 restantes), com relatoria do senador cearense Tasso
Jereissati (Partido da Social Democracia Brasileira — PSDB) e fortes polémicas e
criticas ao tom socialmente segregador da lei (Sardinha, 2020).

A iniciativa do Parlamento Metropolitano, posteriormente, se estendeu para
a discussao do problema do sistema de transportes, nio integrado na RM de
Belém, e da mobilidade urbana em geral. Os temas passaram a cobrir a questio do
aterro sanitdrio dessa RM, o problema da mobilidade urbana, a discussao sobre
os instrumentos urbanisticos, a cria¢do de um fundo metropolitano para atuagio
concreta na implantagio de FPICs, além da gestao do trinsito e das mortes no
trinsito — notadamente na rodovia BR-316, eixo rodovidrio que corta toda a RM
de Belém. A cooperagio, contudo, sinaliza a disposicio do momento para os
poderes estabelecerem colaboragao, porém carecia de formalizagio legal.

Vereadores de outros municipios metropolitanos, assim, relataram as dificuldades
histéricas para a cooperagio interinstitucional nas casas legislativas municipais da RM
de Belém, com problemas relativos a questoes pessoais, divergéncias partiddrias e
pouca visio de responsabilidade da administracao pablica.'*

A partir da sua experiéncia, ao longo de vdrios mandatos politicos, o vereador (...) de
Ananindeua relatou que hd mais ou menos quinze anos vivenciou uma tentativa
de se criar o Parlamento Metropolitano. “O processo naquela época nio foi levado
adiante porque de certa forma Ananindeua se isolou dos outros municipios, e
também a vaidade de alguns impediu o fortalecimento da integracio necessdria.
No entanto, acredito que nessa nova etapa vamos saber evitar os mesmos erros, pois
a palavra-chave aqui deve ser uniao”, argumentou o vereador.

12. Disponivel em: <https://bit.ly/3jS5xHT>. Acesso em: 24 jun. 2020.
13. Ver Brasil (2019).
14. Disponivel em: <https://bit.ly/3jS5xHT>. Acesso em: 24 jun. 2020.
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“A criagio do Parlamento Metropolitano também recebeu aprovacio e apoio do
vereador (...) de Santa Isabel do Pard. Vejo o Parlamento Metropolitano como uma
ferramenta politica e de luta, uma luta que hoje é travada de forma individual
pelas cidades e que pode ser fortalecida pela interagio. Que essa luta integrada seja
permanente e que esse férum se torne verdadeiramente instrumento de defesa dos
interesses sociais”, disse.!®

A entio vereadora Marinor Brito, coordenadora da iniciativa, elaborou um
protocolo de cooperagao e intengdes, assinado pelos parlamentares municipais
presentes em duas audiéncias publicas destinadas ao tema. Reconhece-se como
“instrumento politico”, diante da necessidade de criagao formal, com orcamento
e pessoal, de uma instincia metropolitana de governo supramunicipal, ante a
deficiéncia de uma instancia estadual operante sobre o tema. Relatos de audiéncias
publicas da iniciativa do Parlamento Metropolitano, na Camara Municipal de
Belém, elencam como politicas prioritdrias o saneamento bdsico (com destaque
para a destinagio de residuos sdlidos), o transporte publico e o trifego, a
seguranga publica e a seguranca juridica e institucional na repactuagao da atuagao
dos municipios nos limites territoriais internos da RM de Belém. '

Vereadores de Santa Birbara do Pard, Benevides e Marituba manifestaram
preocupagoes de natureza semelhante as prioridades elencadas. Cita-se a condicio
de cidade-dormitério desses municipios, ainda que parcialmente, como questao
incidente sobre o problema do transporte puiblico. Destaque também para a
decisao sobre o indesejivel equipamento representado pelo aterro sanitdrio,
fendmeno que evidencia uma série de problemas de décadas na RM de Belém.

Inicialmente situado na fronteira entre os municipios de Ananindeua e Belém,
o aterro sanitdrio do Aurd" configurou a0 mesmo tempo solugio e problema dos
residuossélidos naRM de Belém em cercade trinta anos de funcionamento. A posi¢ao
topografica da bacia em que o aterro se encontra destina por gravidade a drenagem
de dguas de chuva no sentido sudeste aos lagos Agua Preta e Bolonha, mananciais
importantes da capital e do sistema das dreas de abastecimento de Ananindeua e,
indiretamente, Marituba. Avaliagoes de qualidade da dgua nessa regiao atestam
percentuais de 87% a 100% de amostras consideradas impréprias para consumo,
com presenga de metais pesados (cddmio, chumbo e cromo). Na verdade, cerca de

15. Disponivel em: <https://bit.ly/3jS5xHT>. Acesso em: 24 jun. 2020.

16. Disponivel em: <https:/bit.ly/3jS5xHT>. Acesso em: 24 jun. 2020.

17. A regido do bairro do Aurd, durante o funcionamento de seu aterro sanitério (de 1984 a 2015), passou por
sucessivas fases de implantacdo do projeto técnico de um equipamento de destinacdo e tratamento sanitario
adequados dos residuos solidos na RM de Belém. Entre essas etapas, o Projeto de Biorremediaco, parcialmente levado
a cabo entre os anos 1990 e 2000, foi aquele que obteve resultados mais abrangentes. Situado a menos de 1 km de
distancia linear do manancial de agua da RM de Belém, o aterro sanitério do Aura suscitou questées socioambientais
diversas, incluindo a inducdo de expressivo contingente de ocupacdo urbana precaria no entorno (Gomes e Vidal,
2009), sendo sua bacia hidrogréfica, a do Igarapé do Pau Grande, aquela que registrou o maior fator de crescimento
populacional ao longo dos anos 2000-2010 (Cosanpa e GPHS/UFPA, 2008).
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90% dos pontos com dgua coletada atestaram qualidade ruim e os 10% restantes,
péssima. Isso indicava irregularidades diversas quanto as condi¢oes ambientais de
uma drea de entorno de mananciais — por exemplo, quanto a baixa taxa de oxigénio
dissolvido dessas dguas em relagao as exigéncias legais'® (Siqueira e Aprile, 2017).
Avaliando a malha de aglomerados subnormais estimada pelo IBGE para 2019,
dentro da bacia hidrogrifica do rio Aurd — conforme delimita¢io de Cosanpa e
GPHS/UFPA (2009) —, terfamos 2.334 domicilios particulares ocupados, com
populagao estimada de 8.789 pessoas, circunscritas a um territério obviamente
impréprio para a moradia, porém ocupado por domicilios em evidente situacio
de precariedade habitacional. Belém possui, segundo o Censo Demogrdfico 2010
(IBGE, 2010), 3,77 moradores por domicilio, enquanto Ananindeua possui 3,75.

MAPA 5
Entorno do antigo aterro sanitario do Aura, equipamento que atendia parte da RM de
Belém: arruamento, vegetacao, hidrografia, toponimia

Fonte: Google Earth, 2019.

Sobre o novo aterro sanitirio de Marituba, a iniciativa do Parlamento
Metropolitano e as articulagoes e audiéncias publicas por ele oportunizadas
renderam desdobramentos institucionais e politicos. Em tom conciliatério,
incentivado pela agio do MPPA, foi realizada uma audiéncia publica em fevereiro
de 2020 para conduzir tratativas de resolugio da questdo metropolitana, no
plano local, do aterro sanitdrio de Marituba, envolvendo Belém, Ananindeua

18. As dguas do rio Aurd, no momento da pesquisa de Siqueira e Aprile (2017), deveriam atestar 5 mg/I de oxigénio
dissolvido, resultando, no entanto, em valores entre 0,7 e 2,5 mg/l. Evidenciam altos indices de eutrofizacdo, cortando
o atual Parque do Utinga, parque metropolitano que circunda os lagos e que se tornou importante equipamento de
lazer entre Belém e Ananindeua (figura 2).
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e Marituba em suas respectivas prefeituras.'” Na ocasido, o prefeito de Belém
declarou que os trés municipios nao seriam “inimigos’, o que evidencia um
curioso perfil discursivo e uma imaginativa abordagem da coisa publica para a
governanca do setor. Em todo caso, os esforcos envidados se acumulam apés
sucessivas agdes judiciais, recomendacoes do MPPA e até mesmo o veto 2 visita
técnica que vereadores do municipio de Belém tentaram, em 2017, realizar ao
entio novo aterro sanitario de Marituba, na RM de Belém.?

4.3.2 Consorcio Publico Intermunicipal de Residuos Sélidos de Castanhal

Os municipios de Santa Izabel do Pard e Castanhal foram incorporados 8 RM de
Belém nos anos 2010; a definicao anterior dessa RM remonta a uma tiltima alteracio
ainda em 1995, quando era composta por cinco municipios: Belém, Ananindeua,
Marituba, Benevides e Santa Birbara do Pard. O deslocamento de centralidades
e a polémica em torno da atual composicao da RM de Belém ilustram o esforco
de prefeituras municipais da regiao de Castanhal em criar um consércio publico
intermunicipal para gerenciamento de residuos sélidos,” conforme preconiza a

Politica Nacional de Residuos Sélidos (PNRS) (Brasil, 2010).

Os municipios de Castanhal, Inhangapi, Santa Izabel do Pard, Santa Maria
do Pard e Sdo Francisco do Pard constituiram consércio publico (o chamado
Consoércio Intermunicipal para Gestio Integrada de Residuos Sélidos dos
Municipios de Castanhal, Inhangapi, Santa Izabel do Pard, Santa Maria do Pard
e Sao Francisco do Pard — Concisss) em 2019, para atividades de cooperagio
em servicos urbanos, principalmente nos campos dos residuos sélidos** e dos
transportes microrregionais. Pelo cardter suprametropolitano, sio envolvidas a
Agéncia de Regulacio e Controle de Servicos Publicos do Estado do Pard (Arcon)
e a Sedop, 6rgaos do governo do estado do Pard. Esse consércio é amparado
em termo de cooperacio técnica e institucional celebrado com a secretaria em
2018, embora a primeira a¢io concreta, no planejamento do aterro sanitdrio de
Castanhal, tenha ocorrido cerca de um ano depois.

Curiosamente, a composi¢io do Concisss extrapola os limites da RM de
Belém, evidenciando a centralidade econdmica e territorial existente na diregao do
nordeste paraense, fora dessa RM. A composicio — feita com os dois municipios
metropolitanos mais recentemente incorporados 8 RM de Belém, junto a outros
municipios cujas ligagoes rodovidrias e fluviais e economia se integram na escala
da microrregido (entre o nordeste paraense e a regido de influéncia da bacia do rio
Guamad) — reflete tanto a crise do aterro de Marituba quanto a intensidade do

19. Disponivel em: <https://bit.ly/2VSB4S6>.

20. Disponivel em: <https://bit.ly/37GbJgu>. Acesso em: 26 jun. 2020.

21. Disponivel em: <http://www.sedop.pa.gov.br>. Acesso em: 25 jun. 2020.
22. Disponivel em: <https://cutt.ly/vxid1ob>. Acesso em: 23 jun. 2020.



Federalismo, Planejamento e Financiamento: avancos e

176 ‘ desafios da governanca metropolitana no Brasil

vinculo, de fato, de Castanhal como polo em microrregiao prépria, subordinando
na rede urbana imediata as economias e demais administragoes locais.

O consércio envolve planejamento de logistica de coleta e limpeza urbana
para posicionar Castanhal como municipio receptor dos residuos, a obter,
provavelmente, um aterro sanitdrio, tecnologia de custo relativamente baixo e
adaptdvel aos orcamentos reduzidos, perfil organico dos residuos de populagoes
pobres e logistica terrestre. Conforme o planejamento ji pactuado entre Arcon,
Concisss e Sedop, o Banco de Desenvolvimento da América Latina (antiga
Corporagio Andina de Fomento, entidade financeira privada e internacional) é o
agente financiador do projeto, dentro de convénio celebrado em 19 de fevereiro
de 2019. O convénio de 2019 tem objeto amplo, representando financiamento no
valor total de US$ 50 milhoes, incorporando servigos urbanos como mobilidade
urbana, gestio de residuos sélidos e infraestrutura de comunicagio. Conforme
informagoes de Sedop (2018), a empresa privada vencedora de licitagdo, no
planejamento pactuado entre prefeituras e governo do estado, deverd ser contratada
pela secretaria para a realizacio de estudos técnicos, sob sua superviso.

A prefeitura de Castanhal, favordvel a recep¢io dos residuos, colheu
propostas técnicas e estudos em regime de colaboragio com a Companhia de
Pesquisa de Recursos Minerais (CPRM), indicando a confirmagao provavel da
localizagao de seu aterro sanitdrio microrregional na mesma drea em que estd
situado o atual lixdo de Castanhal — denominagao usual para dreas superficiais
de descarte de residuos sélidos sem tratamento sanitdrio.”> Devido 4 dinimica
econdmica ligada ao agroextrativismo, a pecudria de corte e a agricultura extensiva
na microrregido, estudos técnicos teriam indicado potencial de técnicas de
compostagem e aproveitamento de residuos nas zonas rurais dos cinco municipios
do consércio, membros da Associagio de Municipios do Nordeste Paraense.*

5 OBSERVACOES SOBRE AS RELACOES INTERFEDERATIVAS NA RM DE BELEM

A auséncia de um érgio gestor especifico com responsabilidades sobre as relagoes
interfederativas na RM de Belém ¢ sentida ao longo dos 47 anos de criagao
dessa RM brasileira instituida pela LCF n° 14/1973. A gestao e o planejamento
metropolitano foram tratados como apéndices dentro de 6rgaos e, em sua grande
maioria, com escassos recursos humanos, financeiros, institucionais e politicos.
Em detrimento dessa auséncia, a questao urbana/metropolitana se fez presente
nesse territério ao longo de décadas de modificagbes populacionais, sociais,
econdmicas e culturais.

23. Disponivel em: <https://cutt.ly/mxidbpe>. Acesso em: 22 jun. 2020.
24. Disponivel em: <https://famep.org.br/>.
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Estruturas interfederativas foram sendo criadas como respostas aos problemas
que se avolumavam na RM de Belém e que nio mais se detinham a uma tnica
cidade. Como a maioria das RMs brasileiras, o tema transporte motivou a criagao
e o planejamento da estrutura interfederativa mais formal hoje presente na RM
de Belém, o NGTM. Apesar da sua condi¢do tempordria, enquanto projeto,
ha discussoes institucionais de redesenho de sua estrutura para a condigao de
criagdo de um consércio metropolitano com a possibilidade de expansao futura
do sistema, incorporando outros municipios metropolitanos (mapa 6).

MAPA 6
Municipios da RM de Belém, municipios previstos no projeto Acao Metrépole (BRT)
e municipios integrantes do Consdrcio de Residuos Sélidos do Nordeste Paraense

Fonte: IBGE (2018); ANA (2012); Guama Tratamento de Residuos, 2018.
Obs.: Figura cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condices técnicas dos originais
(nota do Editorial).

No campo de iniciativas modeladas em esferas que nao a do governo do
estado, o Parlamento Metropolitano sinaliza a inser¢ao da temdtica metropolitana
de forma mais estruturada e orginica dentro do campo Legislativo, atores que
historicamente atuaram pleiteando inser¢ées de municipios na RM de Belém via
projetos de lei. Sem embasamento técnico via estudos, esses atores se propoem a
ser participes do planejamento do territério, com o diferencial de didlogo entre
casas parlamentares dos municipios da RM de Belém.
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O Concisss se apresenta como uma primeira experiéncia de estrutura
interfederativa consorciada na RM de Belém, com a participagio dos municipios
de Castanhal e Santa Izabel do Pard. Ainda recentemente, sua implantagio se
deu em 2018 e aponta a iniciativa de gestores municipais em se articular para a
solu¢io de um problema comum — destinagio e tratamento de residuos sélidos,
0 que, a época, precisava de resposta urgente diante das obrigagoes determinadas

pelo PNRS.
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CAPITULO 7

GESTAO, GOVERNANCA E PLANOS METROPOLITANOS
(2017-2020): AVALIACAO CONTINUADA E OS IMPACTOS
DA LEI N° 13.683/2018
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Yurié Baptista César*

Sara Rebello Tavares®

1 APRESENTACAO

Vimos acompanhando, no ambito do projeto Governanga Metropolitana no
Brasil, os avancos e, também, como veremos nos capitulos desta segunda parte do
livro, os percalgos do processo de construgao da governanga interfederativa nas regices
metropolitanas (RMs) brasileiras, os quais se refletem, em especial, na elaborago e
na implementagio dos instrumentos de planejamento e gestdo metropolitanos
necessarios a gestdo plena, nos termos do Estatuto da Metrépole (Brasil, 2015).

Na dltima publicacio do projeto, em 2018, com foco exclusivo no
acompanhamento e na avaliagio das movimentagdes realizadas pelas RMs em
diregdo 2 estruturagio de sua gestdo e governanca metropolitanas e ao inicio das
providéncias para a elaboragio dos planos de desenvolvimento urbano integrado
(PDUIs), no livro intitulado Brasil Metropolitano em Foco: desafios & implementagio
do Estatuto da Metrdpole (Marguti, Costa e Favarao, 2018), pudemos constatar que,
naquele momento, apenas a RM da Grande Vitéria tinha seu PDUI concluido,
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e vimos que alguns processos (como nas RMs de Sao Paulo, Belo Horizonte, Rio
de Janeiro e Goiénia) jd se encontravam bastante avancados.

Desde entao, as RMs nio apenas se movimentaram em alguma direcio, como
foram induzidas a fazé-lo em consequéncia das mudangas realizadas na prépria
Lei Federal n° 13.089/2015 (Estatuto da Metrépole). Para retratar a trajetéria
percorrida pelas RMs até aqui, este capitulo estd estruturado em trés segoes,
além desta apresentagdo e das consideragdes finais. Inicialmente, apresentam-se
justamente as alteragoes realizadas no Estatuto da Metrépole, trés anos apds sua
sangio, as quais nao se restringiram apenas a supressio do prazo para a entrega
do PDUI, mas também trouxeram um conjunto de mudangcas substanciais, como
veremos ponto a ponto.

Em seguida, discute-se o estado da arte dos processos em curso em doze RMs
brasileiras, para as quais foram produzidos relatérios de pesquisa que sio a fonte
primdria das andlises desta fase da pesquisa.® Os casos reportados foram organizados
em blocos, conforme o estdgio do processo de elaboragao/implementacio do PDUI
na RM, envolvendo as seguintes RMs e Ride: i) PDUI ndo iniciado: Ride-Distrito
Federal, RM de Manaus, RM do Vale do Paraiba e Litoral Norte e RM de Natal;
i) PDUI em elaboracio: RM do Recife, RM de Salvador e RM da Grande Sio
Luis; iii) PDUI elaborado, lei nio aprovada: RM da Baixada Santista, RM de Belo
Horizonte e RM do Rio de Janeiro; e iv) PDUI elaborado, lei aprovada: RM do Vale
do Rio Cuiab4 e RM da Grande Vitdria.

Ao final do item 7ii) PDUI elaborado, lei néio aprovada, foi incluido um breve
relato sobre a RM de Sdo Paulo, que, recentemente, passou pela extingio de sua
institui¢do de planejamento metropolitano — a Empresa Paulista de Planejamento
Metropolitano (Emplasa) —, ocasionando a paralisagio das atividades relativas ao
PDUI. O projeto de lei complementar (PLC) que institucionalizaria o PDUI da RM
de Sdo Paulo estava em apreciagio na Assembleia Legislativa do estado. A liquidagio
da Emplasa teve efeitos diretos nas demais RMs do estado de Sao Paulo.

Por fim, sdo apresentados os avangos dos processos nas RMs em comparagio
com os relatos registrados no livro Brasil Metropolitano em Foco: desafios a
implementagdo do Estatuto da Metrdpole, demonstrando que, se por um lado, muitos
dos PDUIs avangaram no periodo, por outro, essa nao tem sido uma garantia de
aprovacio dos planos e nem de sua continuidade. Além disso, foram adotados trés
eixos de observagdo para uma reflexdo analitica dos processos em curso nas RMs.

6. Aderiram ao Componente B desta pesquisa, por meio da elaboracdo de relatdrios de pesquisa, as RMs de Manaus,
do Vale do Paraiba e Litoral Norte, de Natal, do Recife, de Salvador, da Grande Sao Luis, da Baixada Santista, de Belo
Horizonte, do Rio de Janeiro, do Vale do Rio Cuiaba e da Grande Vitdria, além da Regido Integrada de Desenvolvimento
do Distrito Federal e Entorno (Ride do Distrito Federal). Vale salientar que o caso dessa Ride ndo se enquadra naqueles
previstos no Estatuto da Metrépole, uma vez que ha um impedimento legal para a constituicdo de uma RM que
envolva o Distrito Federal.
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Sdo eles: i) o contetido dos Termos de Referéncia e particularidades do arranjo
das instituigdes responsdveis pela elaboragio do PDUI; ii) a forma como foi/estd
sendo pensada a participagio social nos processos de elaboracao do PDUI; e iii) as
caracteristicas dos processos que culminam no encaminhamento/aprovacio do

PLC do PDUI em algumas RMs e nao em outras.

Os seis préximos capitulos desta segunda parte do livio (Componente B
da pesquisa) foram selecionados a partir do conjunto dos relatérios de pesquisa
enviados pelas equipes parceiras e serdo mencionados e destacados ao longo deste
capitulo. A integra dos relatérios, assim como todo o material de etapas passadas
da pesquisa, pode ser acessada na plataforma Governanga Metropolitana no Brasil.”

2 AS ALTERACOES NO ESTATUTO DA METROPOLE PELA LEI FEDERAL
N° 13.683/2018 E O NOVO RITMO DE ADEQUACAO DAS RMs BRASILEIRAS?

Resultante de um processo legislativo de mais de dez anos, o Estatuto da Metrépole
foi sancionado em 2015, constituindo-se em um marco juridico que vem
preencher a lacuna sobre as questoes regionais e metropolitanas ao estabelecer:
i) diretrizes gerais para o planejamento, a gestao e a execucdo das fungées publicas
de interesse comum (FPICs) em RMs e aglomeragoes urbanas (AUs) instituidas
pelos estados; ii) regramento sobre 0 PDUI e outros instrumentos de governanga
interfederativa; e iii) critérios para o apoio da Unido as RMs que alcangarem,
dentro do prazo legal, as condi¢oes necessdrias a gestdo plena.

Em seu texto original, no art. 21, ao tratar das san¢oes associadas ao nao
cumprimento de suas disposi¢des, o estatuto estabelecia que os governadores,
agentes publicos e prefeitos incorreriam em improbidade administrativa caso nao
cumprissem a determinagao de elaboragio e aprova¢io dos PDUIs no prazo de
trés anos, o qual venceria em janeiro de 2018 (Santos, 2019).

Em 11 de janeiro de 2018, as vésperas do vencimento do prazo estipulado,
como uma espécie de resposta ao desconforto politico imposto pela preméncia
do vencimento do prazo legal para as RMs terem seus PDUIs, foi editada a
Medida Proviséria (MP) n® 818/2018 (Brasil, 2018a), a qual estendia o prazo para
elaboragio dos PDUIs para cinco anos, “contando da data da institui¢ao da regiao
metropolitana ou da aglomeracio urbana” (alinea “a”), ou, nos casos de RMs e AUs
j4 instituidas, estabelecendo o prazo de dezembro de 2021 (alinea “b”).

A MP traria um alivio tempordrio para os agentes publicos que corriam o
risco de sofrer processos de improbidade administrativa, reduzindo as pressoes

7. Disponivel em: <brasilmetropolitano.ipea.gov.br>.

8. Os autores agradecem a Marcela de Oliveira Santos, mestra em direito do Estado pela Universidade de Sdo Paulo
(USP) e advogada de direito administrativo e urbanistico em S&o Paulo, pela revisdo de uma parcela do contetido
interpretativo da Lei ne 13.683/2018 contido nesta segunda parte do livro.
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em torno da obrigatoriedade de elaboracio dos PDUIs, em um quadro no
qual poucas eram as RMs que haviam, efetivamente, iniciado o processo de
elaboragao dos planos.

Segundo levantamentos feitos no 4ambito do projeto Governanga
Metropolitana no Brasil, mesmo no final de 2018, mais de dois tercos das RMs
do pais sequer haviam iniciado a elaboragio de seus PDUIs (Costa, 2019).

Menos de seis meses apds a edicgido da MD contudo, a Lei Federal
n°13.683/2018 (Brasil, 2018b) veio revogd-la. Mais que isso, alei revogou a integra
dos arts. 20 e 21. O art. 20 tratava do Sistema Nacional de Desenvolvimento
Urbano, com disposi¢oes relativas a estruturagio do subsistema de planejamento
e informag6es metropolitanas. Por sua vez, a revogagao do art. 21 tornou vazios os
mecanismos de enforcement previstos no texto original, ao nao estabelecer prazos
e sang¢des A nio elaboracio/aprovacio do PDUIL.

Se naquele momento ainda era cedo para avaliar os efeitos e a eficicia
do Estatuto da Metrépole, e se mesmo a MP n° 818/2018 nio contou com o
aval de especialistas, o que dizer da revisao legislativa trazida pela Lei Federal
n° 13.683/2018? Esta secao explora as alteragdes feitas ao texto original do
Estatuto da Metrépole e apresenta o panorama juridico-institucional de referéncia
para os diversos processos — com avancos, estagnagoes e retrocessos — que marcam
a governanga metropolitana no pais.

A revogacio do art. 21 pode ser lida como um esvaziamento da agenda
executiva de implementagio do instrumento de planejamento metropolitano
previsto no Estatuto da Metr6pole, ao retirar a pressao que recafa sobre gestores
publicos. Contudo, a alteragao pode ser vista como positiva dada a complexidade
em comprovar a improbidade administrativa dos agentes em meio a um processo
que pressupde interinstitucionalidade, intersetorialidade e a equaliza¢io de
interesses politicos de dificil controle no tempo.

Ademais, a Lei Federal n® 13.683/2018, ao manter o art. 14 (sem nenhuma
alteragao), conservou a exigéncia da gestdo plena como condicionante obrigatério
para que as RMs e as AUs contem com o apoio da Unido. Entre outras medidas,
a gestdo plena serd alcangada, de acordo com o item III (sem alteragées) do
art. 2°, com i) formalizagdo e delimitagao mediante lei complementar estadual;
ii) estrutura de governanga interfederativa prépria, nos termos do art. 8° desta

lei; e iii) PDUI aprovado mediante lei estadual (Brasil, 2015).

Na prética, o que se observou no acompanhamento desta pesquisa foi uma
desaceleracio das providéncias para a efetivagio da estrutura de governanga
interfederativa, que ocorria a todo vapor nas RMs desde 2015. As RMs que
nao haviam iniciado o processo, ou que estavam em etapas iniciais, perderam
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o folego com a alteragdo na lei, ainda que outros motivos possam ter exercido
influéncia preponderante. Para outras RMs, o prazo serviu para acelerar ainda
mais o processo, de maneira que conseguiram encaminhar seus projetos de lei
as Assembleias Legislativas. Veremos alguns casos em detalhe neste capitulo.

A integra dasalteragoes realizadas no Estatuto da Metrépole estd sistematizada
no quadro 1. Além da mencionada revogagio do art. 21, outras modificagoes
importantes foram feitas:

no art. 1° é retirada a mengao as leis federais e regras que “disciplinam
a politica nacional de desenvolvimento urbano, a politica nacional
de desenvolvimento regional e as politicas setoriais” (Brasil, 2015),
mantendo como parAmetro interpretativo apenas o Estatuto da Cidade
(Brasil, 2001), desconsiderando as demais normas que compoem as
diretrizes do desenvolvimento urbano e regional do pais;

no inciso VII e no pardgrafo tnico do art. 2°, sio retirados os critérios
técnicos paradelimitagio das RMse AUs, definidos pelo Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica (IBGE) que consideram: i) as interagoes (de
servicos publicos e privados, empregos, comércio, inddstria etc.) entre
os centros urbanos; e, consequentemente, ii) a hierarquia da rede de
cidades. A supressao dessa delimitagao com base em pardmetros técnicos
pode comprometer o mecanismo que condicionava a institucionalizagao
de RMs e AUs a existéncia do fato metropolitano. Mas, na verdade, essa
preocupagdo tem mais a ver com a forma com que a Unido reconhece
os espagos metropolitanos do pais do que com a competéncia legal que os
estados possuem em instituir suas RMs; e

\

ao que parece, em substitui¢do a alteracdo anterior, foi introduzido
um segundo pardgrafo no art. 3°, definindo que “a criagdo de uma
regido metropolitana, de aglomeragio urbana ou de microrregido deve
ser precedida de estudos técnicos e audiéncias publicas que envolvam
todos os municipios pertencentes a unidade territorial” (Brasil,
2018b), o que desvincula os critérios para institui¢ao de uma RM dos
estudos do IBGE.
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Outras duas alteracoes no Estatuto da Metrépole chamam a atencio.
A primeira delas é a supressio da participagio da sociedade civil “no
acompanhamento da prestagio de servigos e na realizagdo de obras afetas as
fungoes publicas de interesse comum” (Brasil, 2015, art. 72, inciso V), restando
apenas sua participaco “nos processos de planejamento e de tomada de decisao”

(Brasil, 2018b).

Por fim, ainda que no art. 8 tenha sido mantida a estrutura bésica da
governanga interfederativa,” sem alteragoes, o art. 10, § 4°, ¢ alterado de maneira
a retirar a elabora¢io do PDUI de dentro da estrutura de governanga, passando a
vigorar com a seguinte redago:

§ 4¢ O plano previsto no caput deste artigo serd elaborado de forma conjunta e
cooperada por representantes do Estado, dos municipios integrantes da unidade
regional ¢ da sociedade civil organizada e serd aprovado pela instincia colegiada
a que se refere o art. 8° desta lei, antes de seu encaminhamento 4 apreciacio da

Assembleia Legislativa (Brasil, 2018b).

Essa alteragio desvincula a necessidade de estruturagio da governanga
interfederativa em sua integralidade para a posterior elaboracio do PDUI como
atribui¢do de suas instincias, passando a exigir tio somente que o plano seja
elaborado “de forma conjunta e cooperada”. Por um lado, pode favorecer a
constitui¢ao mais célere do plano, uma vez que, como visto nas RMs em estudo,
as agoes necessdrias para que a estrutura interfederativa se concretize demandam
capacidade técnica e institucional, articulagio, arranjos e interesse politico dos
entes e poderes envolvidos.

Por outro lado, a aprovagiao de um PDUI sem uma instAncia que o comporte,
execute ¢ monitore soa, na mais bem intencionada das hipéteses, como uma
solugio pro forma. Além disso, apenas o PDUI, desamparado de uma estrutura de
governanga interfederativa, tal como posto no art. 8° do estatuto, nio ¢ o suficiente
para que a RM alcance a gestdo plena e, consequentemente, o apoio da Unido.

Tendo em mente as substanciais alteracoes realizadas no Estatuto da
Metrépole, este capitulo apresentard, a seguir, uma sintese dos relatérios de
pesquisa'® produzidos nesta etapa pelas institui¢des parceiras de cada RM,
apontando, sempre que possivel, os avangos nos processos em relagao ao tltimo
registro da pesquisa que se encontra no livro Brasil Metropolitano em Foco: desafios

9. "Art. 82 A governanca interfederativa das regides metropolitanas e das aglomeracdes urbanas compreendera em
sua estrutura basica: | — instancia executiva composta pelos representantes do Poder Executivo dos entes federativos
integrantes das unidades territoriais urbanas; Il — instancia colegiada deliberativa com representacdo da sociedade
civil; Il — organizacdo publica com fungdes técnico-consultivas; e IV — sistema integrado de alocagdo de recursos e de
prestacdo de contas” (Brasil, 2018b).

10. A integra dos relatdrios e todo o material das fases anteriores da pesquisa Governanca Metropolitana no Brasil
encontram-se na plataforma do projeto, disponivel em: <brasilmetropolitano.ipea.gov.br>.
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a implementagio do Estatuto da Metrépole (Marguti, Costa e Favarao, 2018) e os
efeitos das mudancas do estatuto no andamento deste processo.

3 AVALIACAO CONTINUADA: AVANGOS NO PROCESSO DE ESTRUTURACAO
DA GOVERNANCA INTERFEDERATIVA E A ELABORACAO DOS PDUIs NAS
RMs EM ESTUDO E NA RIDE DO DISTRITO FEDERAL

O componente de pesquisa introduzido por este capitulo abarca a sistematizacio
de contribui¢oes recebidas por meio de doze relatérios de pesquisa, os quais
tratam do processo de contratagdo, elaboracio e implementagio dos PDUIs,
contemplando as solugbes de governancga, a definicao dos instrumentos, dos
arranjos de gestao e solugio de conflitos de uso e ocupagio do solo. Esse processo,
nos casos mais avancados, chega até a aprovacio do projeto de lei do PDUI na
Assembleia Legislativa estadual e a defini¢io do macrozoneamento metropolitano.

O material produzido por cada RM, incluindo a Ride do Distrito Federal,
representa um acervo importante acerca do percurso da estruturagio da
governanca ¢ do estdgio de adequagio ao Estatuto da Metrépole. A avaliagio
das experiéncias metropolitanas seguiu um roteiro prévio para a padronizagio
dos relatérios de pesquisa: i) atualizagdo na estrutura institucional e normativa,
tal como a existéncia de conselho de desenvolvimento metropolitano, agéncia
executiva, conselho consultivo e/ou de outras estruturas (conselhos, comités,
cAmaras); e ii) estdgio de elaboragao do PDUI. Ambos serviram de parAmetros para
a avalia¢do dos instrumentos de politica urbana e da cooperacio interfederativa
para a governanga metropolitana em cada RM.

Nos relatérios de pesquisa, foram apontados os aspectos politicos, técnicos,
institucionais e or¢amentdrios que viabilizaram, ou nio, a elabora¢io do PDUI,
mencionando prazos de execugdo, fontes de recursos financeiros, estrutura de
gestdo e governanga. Também foram abordados diversos aspectos deste processo,
tais como: os modelos de elaboracio adotados — seja contratagao de consultoria
ou universidades, elaboragao pela prépria equipe técnica de governo, ou mesmo
parceria entre governo, ou outro formato —, escopo, dimensées, eixos, temas,
agoes, programas, desafios, apoio politico e participa¢io social.

As RMs foram entdo categorizadas de acordo com o estdgio atual em que se
encontram no processo de implementagio do PDUI, a saber: i) PDUI nio iniciado;
ii) PDUI em elaboragao; iii) PDUI elaborado, lei ndo aprovada; e iv) PDUI elaborado,
lei aprovada. Essa categorizacio permite uma breve avaliacio dos resultados de cada
RM, em blocos de discussao, a partir dos casos iniciais de estruturagio da governanca
até os casos mais avancados de adequagio ao Estatuto da Metrépole.

No quadro 2, estao listadas as doze RMs que aderiram a produgao do
Componente B da pesquisa e encaminharam a equipe técnica do Ipea seus resultados,
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de acordo com o status de implementagio de seus PDUIs. Todas elas apresentaram
relatérios de pesquisa, e aquelas em destaque (grifo azul) tiveram seus relatérios
selecionados a fim de compor esta segunda parte deste livro, por meio da adequagio
do formato e refinamento do contetido para constituirem-se em capitulos.

QUADRO 2
Relatérios de pesquisa e capitulos enviados pelas RMs parceiras do projeto

RMs/status PDUI Né&o iniciado Em elaboracdo | Elaborado, lei ndo aprovada Elaborado, lei aprovada

Ride/Distrito Federal

Vale do Paraiba e Litoral Norte

Natal

Manaus

Recife

Salvador

Grande Séo Luis

Baixada Santista

Belo Horizonte

Rio de Janeiro

Vale do Rio Cuiaba

Grande Vitoria

Elaboracdo dos autores.
Obs.: A cor cinza representa os relatorios de pesquisa e a cor azul representa os relatdrios de pesquisa e os capitulos.

A seguir, destacam-se os pontos mais relevantes extraidos dos relatérios de
pesquisa do Componente B produzidos por essas RMs. Buscou-se pontuar os
avangos recentes obtidos pelas RMs, cotejando com as alteragdes na legislacio,
anteriormente discutidas, e seus impactos nos processos locais, além das principais
modifica¢oes na estrutura de governanca em decorréncia das mudangas de gestao.

3.1 O caso da Ride do Distrito Federal

A Ride do Distrito Federal, que nio é uma RM, enfrenta os limites estabelecidos
pela normativa federal, tanto da Constitui¢ao Federal de 1988 (Brasil, 2018c)
quanto do Estatuto da Metrdpole, os quais ndo permitem a criagio de RMs que
envolvam o Distrito Federal. Buscou-se superar esse entrave normativo, através
da MP n° 818/2018, que incluiu no art. 3° a seguinte redagio: “§ 3° O Distrito
Federal poderd integrar regido metropolitana com municipios limitrofes ao
seu territério, observadas as regras estabelecidas neste capitulo (II) para a sua
institui¢ao” (Brasil, 2018a). A MP incluia ainda, em seu art. 4°, dois pardgrafos
relativos a formalizacio de RM que abarcasse municipios limitrofes ao Distrito
Federal, além de critérios para a inclusio de municipios nessa RM.
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Com a edicio da Lei Federal n® 13.683/2018, contudo, a MP teve a
vigéncia encerrada, voltando a vigorar o texto original do estatuto, com o veto
feito ao art. 19, com a seguinte justificativa:''

ao tratar de regides metropolitanas, aglomeragbes urbanas e microrregioes, a
Constituigao faz referéncia, em seu art. 25, § 3°, aagrupamento de municipios. Neste
sentido, as inclusées no escopo do Estatuto da Metrépole de territério de um tinico
municipio isolado e do Distrito Federal nao encontrariam amparo constitucional.
Em relagao ao Distrito Federal, o instrumento de cooperagio federativa adequado é
a Regido Integrada de Desenvolvimento Econdmico — Ride, prevista no art. 43 da
Constitui¢do (Brasil, 2015, Mensagem de Veto).

Logo, o Distrito Federal e os assim chamados municipios do entorno
nao puderam avancar na estruturagio de um modelo de gestio e governanga
metropolitano. O arranjo interfederativo vigente entre eles é o de “Regido
Integrada de Desenvolvimento Econdmico” do Distrito Federal e Entorno (Ride
do Distrito Federal), abrangendo 22 municipios entre os estados de Goids e
Minas Gerais, além do Distrito Federal. Em 2018, a Lei Complementar n°® 163
acrescentou mais onze municipios 2 Ride do Distrito Federal, a qual passou a
somar 33 municipios, além do Distrito Federal.

Ainda que legalmente nao seja possivel instituir uma RM envolvendo o Distrito
Federal e municipios do entorno, hd muito se reconhece a existéncia efetiva de um
espago metropolitano em Brasilia. O Arranjo Populacional de Brasilia foi definido,
em 2007, pelo IBGE' como uma metrdpole nacional, composta pelo Distrito Federal
e mais oito municipios do entorno. J4 a Companhia de Planejamento do Governo
do Distrito Federal (Codeplan) definiu, em 2014, a Area Metropolitana de Brasilia
(AMB) formada por um arranjo populacional que envolvia doze municipios que
compartilhavam FPICs (Miragaya e Paviani, 2014).

Em junho de 2018, a nova edigio da pesquisa Regides de Influéncia das
Cidades (Regic/IBGE)" incluiu no Arranjo Populacional de Brasilia mais
um municipio, totalizando nove (Padre Bernardo, Aguas Lindas de Goids,
Santo Antdénio do Descoberto, Novo Gama, Cidade Ocidental, Valparaiso de
Goids, Luzinia, Planaltina e Formosa), além do Distrito Federal. Este Arranjo
Populacional abrigava 3,9 milhées de habitantes, em 2018.

O relatério de pesquisa apresentado pela equipe da Codeplan tem foco no
aprimoramento dos instrumentos de gestdo, de maneira a viabilizar as relacoes
interfederativas que se impdem e se sobrepdem, dada a coexisténcia da Ride do

11. Disponivel em: <https://www2.camara.leg.br/legin/fed/lei/2015/lei-13089-12-janeiro-2015-780060-veto-145927-
plhtml>.

12. Regides de Influéncia das Cidades (Regic) 2007.

13. Disponivel em: <https:/biblioteca.ibge.gov.br/visualizacao/livros/liv101728.pdf>.
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Distrito Federal e da AMB. Tem destaque no documento o relato dos conflitos de
uso do solo no Quilombo de Mesquita e na bacia do Alto Curso do Rio Descoberto.

O Conselho Administrativo da Ride do Distrito Federal coordena as
atividades desta regido, abarcando a representacio das estruturas dos Poderes
Executivos dos trés niveis de governo, atuando por meio de convénio, normas
e critérios para a unificagio de procedimentos relativos aos servigos publicos de
responsabilidade distrital, estadual e municipal de entes que integram essa Ride.

A existéncia do conjunto diverso de municipios que compdem a Ride-Distrito
Federal acaba sendo um desafio para o planejamento e a efetivagio de acoes
de desenvolvimento, dadas as dificuldades decisérias e de alocagio de recursos.
A institucionalizacio da AMB traria “maior legitimidade aos envolvidos e a gestao
seria facilitada” (Castro ez al., 2021).

3.2 RMs com planos nao iniciados
A RM de Natal foi instituida por lei complementar de 1997 de modo a

institucionalizar o que seria a “Grande Natal”, envolvendo primeiramente seis
municipios. Atualmente, é composta por quinze municipios, mas apresenta
ainda um frigil arranjo de governanga metropolitana e nao logrou nenhuma
grande mudanga na sua estrutura institucional. O érgao gestor, o Conselho
de Desenvolvimento Metropolitano, de cardter deliberativo e normativo, estd
vinculado a Secretaria Estadual de Planejamento, instalado em 2001, com foco de
atuagao na resolucio de problemas comuns e no tratamento de residuos sélidos,
mediante proposta de um parlamento comum aos municipios metropolitanos.

Em 2007, foi aprovada a ultima lei que alterou a estrutura institucional
da RM de Natal, com a cria¢iao do cargo de coordenador e a institui¢ao de trés
macrozoneamentos (zonas central, de turismo e interiorizada), relacionando
questoes ambientais, em um periodo em que a RM contava apenas com dez
municipios. Depois disso, houve apenas leis instituindo acréscimos de municipios
integrados 4 RM com realidades regionais distintas e descontinuas. A expectativa é
que na atual gestao do governo do estado, em que hd grande sensibilidade ao tema,
sejam priorizadas as iniciativas para gestdo metropolitana, sobretudo pela proposta
de inserir no Plano Plurianual (PPA) — referente ao quadriénio 2020-2023 — a
“Meta 14207, que determina a elaboragao do PDUI, cujo objetivo é implementar
um modelo de gestdo e financiamento na RM.

A percepgio atual é que com a reinstalagio do Conselho de Desenvolvimento,
a agenda governamental para essa RM estd engatinhando. Os entraves sio
mais técnicos e materiais que politicos, e as discussoes estio mais focadas no
financiamento municipal, por meio de consércios publicos para dreas de satde,
seguranga publica, educagio, turismo e mobilidade urbana, em detrimento da
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estruturagdo de uma politica de desenvolvimento urbano que integre e coordene
nio apenas os temas setoriais.

O PDUI deve ser iniciado a partir da revisio da proposta do Plano de
Desenvolvimento Sustentdvel da Regido Metropolitana de Natal — Natal
Metrépole 2020, de 2008. O didlogo, a participagiao da sociedade civil e a
cooperagio metropolitana ainda sdo frégeis, com baixa adesio dos prefeitos.
A busca por solu¢oes integradas para problemas municipais comuns na regiio
esbarra na falta de interesse dos governos municipais e estadual com a agenda
metropolitana nas tltimas décadas.

O Nucleo Natal do INCT-Observatério das Metrépoles vem apoiando
o fortalecimento deste processo, tendo realizado uma oficina de capacitacio
aos gestores municipais metropolitanos com o objetivo de elaborar e incluir o
planejamento metropolitano nos PPAs municipais. A agio proposta foi denominada
Fortalecimento da Governanga Metropolitana, tendo como metas: elaborar o Plano de
Desenvolvimento Natal Cidade Integrada; fortalecer o Férum dos Secretdrios
de Planejamento da Regido Metropolitana; criar o Fundo Municipal de Politicas
Metropolitanas; e envolver 100% dos municipios da RM de Natal nas discussoes
sobre solu¢oes dos problemas comuns. Recentemente, foi realizada uma chamada
para audiéncia publica visando a discussdo acerca da compatibilizagio dos planos
diretores dos quinze municipios metropolitanos a0 PDUI a luz do Estatuto da
Metrépole, ainda que o PDUI nao tenha sido elaborado.

Outras quatro RMs também nao haviam iniciado seus processos na fase
anterior desta pesquisa (Marguti, Costa e Favario, 2018), a saber: as RMs de
Porto Alegre e de Floriandpolis, as quais nao estdo contempladas nesta fase da
pesquisa, e as RMs do Recife e da Grande Sao Luis, que deram inicio a elaboragao
do PDUI e cujos relatérios serdo comentados mais a frente neste capitulo.

Criada em 2007, a RM de Manaus é uma das mais complexas regides para
implementar instrumentos de gestdo metropolitana interfederativa. Trata-se da
maior RM do pais em termos de abrangéncia territorial, com uma drea superior a
do estado de Pernambuco, sendo 90% dessa drea composta por cobertura vegetal,
tornando a gestio metropolitana um verdadeiro “estudo sobre a diversidade da
invencio do fenémeno urbano na Amazénia” (Monteiro et al., 2021).

O papel dosrios e da floresta, por intermédio de uma dindmica metropolitana
hidrogrifica de redes de transporte fluvial, é fundamental para entender a
regido e sua conexao cultural entre pessoas, comunidades tradicionais, fluxos de
mercadorias e para a integragio dos Sistemas Territoriais Urbano-Ribeirinhos.

A RM de Manaus avangou inicialmente na elaboragio de um plano
integrado, em 2008, antes da inser¢io de novos municipios na regido, em 2009,
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o que acabou anulando esse processo prévio de estudo, resultando em um
parco avanco na efetivacio de um instrumento interfederativo. A experiéncia
na elaboragao de planos diretores municipais ainda ¢ incipiente, sendo que, dos
treze municipios integrantes da RM, dois ainda nao elaboraram seus planos,
dificultando um diagnéstico integrado.

Houve, entretanto, um grande esfor¢o da sociedade civil, das universidades
e de uma extensa rede de colaboradores com o objetivo de contribuir para a
qualificacdo do debate e a realiza¢io de uma série de eventos e audiéncias publicas
sobre os marcos da agenda metropolitana na Amazdnia. Destaca-se a atuagao do
Observatério da Regidao Metropolitana de Manaus (ORMM),'* da sociedade civil
e das universidades no esforco de pautar temas relevantes para a RM, tais como:
mudangas climdticas, gestio de recursos hidricos, transparéncia no governo,
mobilidade, dinAmicas metropolitanas e turismo, destacando-se ainda a criagao
do sistema de monitoramento de riscos socioambientais e da pauta da Gestao de
Recursos Hidricos do Amazonas.

Atualmente, a RM de Manaus se encontra em um momento de redefini¢io
de sua estrutura para a governanga metropolitana e de busca por solugoes
interfederativas para o gerenciamento das FPICs. Apesar de contar com
instrumentos de gestiao e governanga (fundo e conselho), seu funcionamento,
na prética, nio se efetivou, nao havendo nomeagio de conselheiros, tampouco
reunioes entre os municipios metropolitanos e outros atores/agentes sociais,
politicos e econdmicos.

Do ponto de vista do financiamento do desenvolvimento urbano-metropolitano,
ainda nio hd uma defini¢io quanto a uma concreta alocagio de recursos, o que,
consequentemente, afeta o inicio dos trabalhos necessdrios a politica metropolitana,
seja por meio da elaboracio do PDUI, seja em apoio aos trabalhos da Secretaria
Executiva do Conselho de Desenvolvimento Sustentivel da Regiao Metropolitana
de Manaus (CDSRMM) e do Fundo Especial da Regido Metropolitana de
Manaus (FERMM).

Criada a partir de um PLC de 2001, a RM do Vale do Paraiba e Litoral Norte
foi estabelecida institucionalmente apenas em 2012. E formada por 39 municipios,
distribuidos em cinco sub-regioes, cujo tecido urbano descontinuo e pouco homogéneo
apontava para a possivel inexisténcia do fato metropolitano, ainda que a sustentada expansio
do crescimento urbano e econ6émico fosse evidente.

14. 0 ORMM sugeriu as sequintes tipologias municipais e as formas de acesso: cidade de acesso intermodal com
dinamica urbana; cidade ribeirinha de acesso intermodal, com dinamica urbana de abastecimento local; cidade
de dindmica ambiental com forte influéncia local e microrregional; cidade-ilha de dinamica externa; Manaus:
cidade-sede metropolitana. Considera-se que o padrdo de urbanizacdo na Amazonia foi conduzido da seguinte
forma: urbanizacdo espontanea; urbanizacdo dirigida; urbanizacao por grandes projetos minerais e madeireiros;
urbanizacao em éreas tradicionais.



Federalismo, Planejamento e Financiamento: avancos e

198 desafios da governanca metropolitana no Brasil

Essas caracteristicas atravancaram e atrasaram o processo de institucionalizagao
dessa RM, visto que o governo do estado, por meio da agio da Emplasa, nio
apoiava a criagio da RM, por desinteresse de diversas naturezas (técnicos, politicos
e econdmicos).

A Emplasa, extinta em 2019, atuou no inicio do processo com a
criagio do Conselho de Desenvolvimento, do Fundo de Desenvolvimento da
Regiao Metropolitana do Vale do Paraiba e Litoral Norte (Fundovale), em 2013,
e da Agéncia Metropolitana do Vale do Paraiba e Litoral Norte (Agemvale), em
2015. O conselho contou com 24 reuniées realizadas entre 2012 e 2019 e alguns
passos foram percorridos, como a criagio de cAmaras temdticas e especiais para
cumprir a meta de elabora¢ao do PDUI até o segundo semestre de 2020, em
razdo do prazo legal.

Observando mais de perto o funcionamento do Conselho de
Desenvolvimento, é possivel dizer que suas agoes se dao de maneira muito similar
as agoes de consércios entre municipios, deliberando e promovendo solugoes
cooperadas e, por vezes, interfederativas — como ¢ o caso da seguranca publica e do
sistema prisional, com a presenga do governo do estado —, em temas de interesse
da regido, como satide, mineragio, turismo, desenvolvimento socioeconémico, a
prépria elaboragao do PDUI, entre outros. Em 2018, foi aprovada pelo conselho
a “aplicacdo dos recursos decorrentes de crédito suplementar ao orcamento
fiscal do ano de 2018 da Agemvale, no valor de R$ 1.500.000,00 (um milhao e
quinhentos mil reais)” para a elaboragao do PDUI, no entanto, entraves juridicos
tém inviabilizado a disponibiliza¢io destes recursos.

Nesse contexto, elaborou-se o Termo de Referéncia, para a contratagio
de consultoria técnica especializada, estabelecendo principios, diretrizes e
metodologia de agio para estruturar o PDUIL. Com a extin¢do da Emplasa, em
2019, ficaram indefinidos os caminhos que a RM ird adotar para seguir adiante
na formalizagio de sua governanca e na elaboragio do PDUI, tendo em vista a
dificuldade de abordar tecnicamente os assuntos relacionados ao planejamento
regional metropolitano, situagio que se agrava com a extin¢do da Emplasa,
principal suporte técnico neste quefazer (Gomes ez al., 2021).

3.3 RMs em processo de elaboracao de seus planos

A RM do Recife abrange quinze municipios, todos eles com planos diretores
elaborados. O Conselho de Desenvolvimento Metropolitano (CDM), criado pela
Lei Complementar Estadual n° 382/2018, ¢ a instincia colegiada deliberativa do
Sistema Gestor Metropolitano (SGM), a qual compete, entre outras atribui¢oes,
acompanhar o processo de elaboragao do PDUL

Apés o levantamento do estdgio normativo-legal dos planos diretores
municipais, foi realizado o estudo comparativo do zoneamento territorial.
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A partir da similaridade de conceitos definidos para as zonas municipais em
suas respectivas legislagoes, essas foram compatibilizadas para fins de anilise
comparativa dos planos municipais que compéem a RM.

A coordenagio da elaboragio do PDUI/RM do Recife estd sob
a responsabilidade da Agéncia Estadual de Planejamento e Pesquisas
de Pernambuco Condepe/Fidem, em uma agdo conjunta das Diretorias de
Planejamento e Ordenamento Territorial (DPOTs) e da Diretoria de Governanga
Metropolitana Interfederativa (DGMI), envolvendo equipe técnica composta

de quatorze membros permanentes e colaboradores que integram o grupo de
trabalho/PDUI da agéncia.

O suporte técnico para a elaboragio do PDUI estd sendo realizado
por consultoria contratada, por meio de processo licitatério, por tomada
de preco, em que venceu o consércio de empresas Cooperativa de Trabalho de
Consultores e Assessoria a Gestao Socioambiental, Ceplan — Multiconsultoria em
Desenvolvimento Socioeconémico, Urbano e Ambiental e Gestao Empresarial e
Ceplan — Consultoria Econémica e Planejamento.

O processo de elaboragao do PDUI/RM do Recife ocorre simultaneamente
ao processo de revisao do modelo de governanga interfederativa e da consequente
institucionalidade necessdria a implantagao e implementacio da gestao integrada
e compartilhada das FPICs e demais agbes metropolitanas.

Em termos gerais, obteve-se o apoio e engajamento dos municipios
metropolitanos, notadamente na mobilizacido da sociedade civil e na realizacio
das audiéncias puablicas municipais. Além dos municipios metropolitanos hd de se
registrar o apoio e a participagao das instincias e érgaos publicos setoriais do estado,
parceiros politico-institucionais, principalmente no que diz respeito as FPICs.

Na RM de Salvador estd em andamento a elaboracio do PDUI, com a
homologacio da licitagao do contrato em 2019, considerando cinco eixos
temdticos estruturantes que delimitam as FPICs: o desenvolvimento
socioecondmico, o ordenamento territorial, a habitacio, a mobilidade e o
saneamento bdsico e meio ambiente.

No Termo de Referéncia do edital de licitacio do PDUI, a elaboracao
do plano estd disposta em dez etapas e dividida em treze produtos a serem
executados ao longo dos dezoito meses de contrato. O PDUI da RM de Salvador
estd entrando na fase de diagndstico, apds definidos conceitos, métodos e
instrumentos a serem utilizados na elaboragio de todos os produtos do plano,
até a minuta de anteprojeto de lei. Como instrumentos de participagio social,
estdo previstos o Portal de Informacoes Web e a realizagio de oficinas, semindrios
e audiéncias publicas.
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A atuacio da Secretaria de Desenvolvimento Urbano do Estado da Bahia
(Sedur) tem se mostrado fundamental na elaboragao do PDUI pela experiéncia na
gestao das FPICs, como habitacio, residuos sélidos, mobilidade e ordenamento
territorial. Nos tltimos dois anos foram finalizadas a revisao do Regimento Interno
Provisério da Entidade de Governanca Metropolitana da Regidao Metropolitana
de Salvador e a elaboracio do edital de inscricio de candidatos ao processo
eleitoral do seu Conselho Participativo.

H4 que se destacar os esforcos supramunicipais e regionais para
alavancar a governanca. A esse respeito, menciona-se a reativagio do Grupo
de Trabalho Metropolitano, no 4mbito do Conselho Estadual das Cidades da
Bahia (ConCidades da Bahia), com conselheiros do territério metropolitano
e representantes das prefeituras dos municipios para acompanhar a elaboragio e
implementacio do PDUI.

Mesmo sem ter concluido o macrozoneamento metropolitano — que
serd baseado na divisdo das bacias hidrogrificas, nos atributos culturais, na
infraestrutura urbana, no uso do solo e outros elementos de caracterizacio
da geografia urbana —, pode-se dizer que, de modo geral, os planos diretores
consideram o escopo metropolitano, demonstrando que possivelmente nao
haverd sobreposicio do zoneamento metropolitano aos zoneamentos municipais.

A RM da Grande Sio Luis conta com treze municipios, e o processo de
elaboracio do Plano Diretor de Desenvolvimento Integrado (PDDI) tomou
forma a partir da promulgacio da Lei Complementar Estadual n° 174/2015,
que dispoe sobre a institui¢do e a gestao da RM. O arranjo institucional previu
a criagao da Agéncia Executiva Metropolitana (Agem) que, com a participagio
da sociedade civil, organizou a conferéncia metropolitana, em 2017. Nesta
ocasiao, foram fortalecidos os acordos de gestao da governanca interfederativa,
na perspectiva de mobilizar atores locais, agentes estaduais e municipais em torno

das discussoes sobre FPICs.

Na conferéncia ocorreu a eleicio de representantes da sociedade civil no
Conselho Participativo deliberativo, que é composto por membros dos poderes
municipais, de movimentos populares, entidades sindicais de trabalhadores,
institui¢des universitdrias, entidades empresariais, conselho profissional e
conselho da cidade.

Segundo o relatério de pesquisa da RM da Grande Sao Luis, visando a
gestao plena da RM nos termos do Estatuto da Metrépole, sua estrutura de gestao
abarca colegiado, conselho, conferéncia, agéncia executiva e fundo metropolitano.
A elaboragio do PDDI estd em curso desde 2017, mediante parceria entre
Secretaria de Estado das Cidades e Desenvolvimento Urbano (Secid), Agéncia
Metropolitana e Instituto Maranhense de Estudos Socioeconémicos e
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Cartogrificos (Imesc), este Gltimo incumbido de executar as a¢des do Termo de
Referéncia, como o plano de trabalho, indicando as diretrizes para o planejamento
integrado do desenvolvimento econdmico e social, relativas as FPICs.

A Fundagio de Apoio ao Ensino, Pesquisa e Extensio (Fapead), vencedora
da licitagdo, ficou responsdvel pela contratagio da equipe técnica, composta
por professores e pesquisadores ligados & Universidade Estadual do Maranhio
(UEMA), a Universidade Federal do Maranhio (UFMA) e ao Imesc.

O prazo final para a elaboragio do PDDI ¢é dezembro de 2020,
prevendo a realizagio de cinco grandes etapas: instalagdo, plano de trabalho,
comunicagio e mobilizagio social (jd realizada); diagnéstico participativo (jd
realizada); macrodiretrizes de desenvolvimento metropolitano (sendo iniciada);
macrozoneamento; e organiza¢io da minuta do anteprojeto de lei. Nao hd uma
estrutura metodoldgica desenvolvida para a compatibiliza¢io dos planos diretores
ao PDDI, além de haver um descompasso nos tempos dos planos, sobretudo pelo
atraso do cronograma do PDDI em relagao aos planos diretores.

3.4 RMs com planos elaborados, mas com leis ndo aprovadas

A RM da Baixada Santista foi institucionalizada pela Lei Complementar n° 815,
de 30 de julho de 1996, sendo a primeira RM criada fora de uma capital de estado.
A mesma lei criou o Conselho de Desenvolvimento da Regido Metropolitana
da Baixada Santista (Condesb), enquanto a Agéncia Metropolitana da Baixada
Santista (Agem da Baixada Santista) e o Fundo de Desenvolvimento Metropolitano
da Baixada Santista seriam criados dois anos depois, em 1998.

O PDUI foi inicialmente elaborado em 2015 e, desde entdo, nio houve
modifica¢io ou atualizagio na estrutura institucional e normativa da RM,
exceto pela extingao da Emplasa, decorrente da aprovacao da Lei Estadual
n°17.056/2019, causando grande impacto nas atividades posteriores a elaboragao
do PDUI. Em 2017, o Condesb aprovou a minuta de PLC, encaminhando-a ao
governo do estado de Sao Paulo, para apreciagdo e envio a Assembleia Legislativa.

A minuta foi elaborada pela Agem da Baixada Santista, sem contratagio
de consultoria, a partir de discussdo com a Camara Temdtica de Planejamento
e Desenvolvimento ~ Econémico, juntamente com o Zoneamento
Ecolégico-Econdmico (ZEE), produzido em 2013, pelo Plano Metropolitano de
Desenvolvimento Econémico, com o aproveitamento desse macrozoneamento
no PDUI atual. Com isto, ficou, de certa forma, garantida a compatibilizacio aos
planos diretores municipais. Ainda assim, a RM convive com intimeros conflitos
ambientais envolvendo as comunidades pesqueiras tradicionais, cujas dreas de
subsisténcia e de preservagio foram incorporadas aos zoneamentos de exploragao
econdmica do Porto de Santos.
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Em 2019, o PDUI/RM da Baixada Santista passou pela Secretaria de
Desenvolvimento Regional, que estava compatibilizando os PDUIs do estado e,
atualmente, encontra-se na Assessoria Técnica Legislativa do governo, que nio aceitou
aminuta do PLC nos termos colocados pelo Condesb. Dessa maneira, nao hd previsao
para a aprovagao da lei complementar do PDUI na Assembleia Legislativa.

O relatério de pesquisa (Saleme ez al., 2021) aponta um desinteresse do
governo do estado, com certa complacéncia dos poderes municipais, em nao
cobrar a aprovagao do PDUI e a implementagao da prépria gestao metropolitana.
O relatério aponta ainda i) o temor de que 0 PDUI venha a restringir as atividades
econdmicas de cunho liberal que estio sendo planejadas com a reformulagao do
Porto de Santos; ¢ ii) o evitamento, por parte do poder estadual, da participagiao
da sociedade civil no sistema de governanga interfederativa de cardter deliberativo,
tendo participado apenas nas oficinas temdticas.

A RM de Belo Horizonte tem como destaque a atuagdo da sua Agéncia de
Desenvolvimento que concluiu o PDDI, aprovado nas instancias deliberativas
previstas no arranjo da RM, juntamente com o macrozoneamento, ¢ foi
encaminhado a Assembleia Legislativa em dezembro de 2017 (PLC n® 74/2017)

e arquivado com a mudanca da legislatura.

O arranjo institucional conta com o preponderante papel da Agéncia RM
de Belo Horizonte, criada em 2009, com cardter técnico e executivo. Outras
instancias de gestao que compoem este arranjo sio: a Assembleia Metropolitana e
o Conselho Deliberativo de Desenvolvimento Metropolitano. Seus instrumentos
de planejamento siao o Plano de Desenvolvimento Integrado da RM de Belo
Horizonte, que inclui o Macrozoneamento Metropolitano ¢ o Fundo de
Desenvolvimento Metropolitano.

Além de concluir o PDDI e 0 macrozoneamento, a agéncia encabegou o esfor¢o
para integrar o planejamento urbano municipal ao planejamento metropolitano,
com vistas a equacionar conflitos entre os municipios da regio, em parceria com
o Centro de Desenvolvimento e Planejamento Regional da Universidade Federal
de Minas Gerais (Cedeplar/UFMG), com a Fundagio Instituto de Pesquisas
Econémicas, Administrativas ¢ Contdbeis de Minas Gerais (Ipead) ¢ com os
municipios, por meio da assinatura de um termo de compromisso.

O capitulo referente 3 RM de Belo Horizonte tratard especificamente da
exitosa experiéncia da RM, detalhando os pormenores do macrozoneamento e
seus possiveis conflitos, o funcionamento e aportes a0 Fundo de Desenvolvimento
Metropolitano, as dimensoes estruturantes do PDDI e as expectativas em torno
do arquivamento do PLC, ainda que a Agéncia RM de Belo Horizonte esteja

levando a cabo algumas das propostas do PDDI e a compatibilizacio dos planos
diretores da RM.
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No caso da RM do Rio de Janeiro, o Comité Executivo de Estratégias
Metropolitanas, coordenado pelo vice-governador do estado, foi criado em 2011
para avangar na gestao metropolitana. Em 2014 houve a criagio da Cimara
Metropolitana de Integracio Governamental da Casa Civil do Governo do Estado,
gerenciada pelo Grupo Executivo da Regido Metropolitana, 6rgao colegiado
formado pelo governador do estado e pelos 21 prefeitos dos municipios que
compunham a RM. Esta decisio reforcou o interesse politico no tema, quando
a partir de entdo foram intensificados os esforcos para organizar os trabalhos
de criagao de uma agéncia metropolitana e de elaboragao do Plano Estratégico de

Desenvolvimento Urbano Integrado (PEDUI).

O PEDUI foi financiado pelo governo do estado e elaborado pela consultoria
Consoércio Quanta-Lerner, no 4mbito do Acordo de Empréstimo com o Banco
Mundial, tendo sido finalizado em 2018. O processo se iniciou em 2016 com a
realizagio de oficinas para defini¢io do diagndstico e da visao de futuro com
representantes dos poderes publicos municipais e de integrantes da sociedade
civil, instituicoes académicas, empresariado e organizagoes de classe.

Desde setembro de 2015, a elaboragiao do PEDUI teve um cronograma de
dois anos e nove meses. Em maio de 2018 foi realizada a primeira conferéncia
metropolitana com a eleigio dos representantes para compor o férum que iria
acompanhar a execu¢do do PEDUI/RM do Rio de Janeiro. Em junho de 2018,
foi entregue a versdo final do plano. A proposta de macrozoneamento definida
pelo plano constitui parte da estratégia de reconfiguracio espacial da metrépole,
que contempla diferentes escalas e dimensées de planejamento.

Quando da apreciagio do PLC n° 10/2015,"” que dispunha sobre a
composicdo, organizagao e gestio da RM do Rio de Janeiro, pela Assembleia
Legislativa do Estado do Rio de Janeiro (Alerj), os parlamentares decidiram pela
inclusdo de Petrépolis 2 RM, demandando adequagdes ao PEDUI de maneira a
insertar no apenas um municipio cuja conurbagio com o tecido metropolitano
¢ improvdvel, mas adequar todo o macrozoneamento as relacoes e polarizagoes
existentes na interface entre Petrépolis e a RM do Rio de Janeiro.

Apesar de o PEDUI da RM estar concluido (sem Petrépolis), desde junho de
2018, o projeto de lei que o instituiria nio foi encaminhado a Alerj em decorréncia
da prioridade dada a aprovagio da estrutura da governanga metropolitana.
Sendo assim, o PLC n® 10/2015 foi colocado em votagio e aprovado no dia
19 de dezembro de 2018, sendo sancionado em 27 de dezembro do mesmo ano,
transformando-se na Lei Complementar n°® 184, instituindo a nova estrutura da
governanga metropolitana.

15. Disponivel em: <http:/alerjln1.alerj.rj.gov.br/scpro1519.nsf/34c4e2da9b17c0d3832566ec0018d830/2ea5aadfof
f8f7b083257eba0077 190a?0penDocument>.
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No que se refere aos planos diretores municipais, ainda nio foi adotada
uma estratégia de compatibilizagio ao PEDUI, nao tendo sido realizado nenhum
trabalho buscando sobrepor o zoneamento metropolitano aos zoneamentos
estabelecidos nos planos diretores, de forma que nao é possivel ainda identificar
a presenca de eventuais conflitos no tocante ao planejamento do uso do solo na

RM do Rio de Janeiro.

Entre as seis maiores RMs do mundo e com 39 municipios em intima
interligagio, a RM de Sio Paulo sofreu uma completa desarticulagio de sua
estrutura de governanca e gestao com a extingio da Emplasa em 2019. Como
primeiro ato da nova gestio do governo do estado de Sao Paulo, foi enviada a
Assembleia Legislativa o Projeto de Lei n°® 01/2019, que, entre outras disposicoes,
propos a extingdo da Emplasa.’® O ato foi consolidado pela promulgacio da Lei
n° 17.056/2019, paralisando por completo todas as suas atividades.

Antes da mudanca de gestdo no governo do estado, a RM seguia uma agenda
para a sua adequagao ao Estatuto da Metr6pole, sobretudo para a elaboracio do
PDUI, conduzida pelo Conselho de Desenvolvimento da Regido Metropolitana
de Sao Paulo (CDRMSP), que tinha a Emplasa como Secretaria Executiva.'”
Para a empreitada, foi pactuado o Guia Metodolégico (CDRMSP, 2015) para a
construgio cooperativa do PDUI e da estrutura de gestdo interfederativa para o
desenvolvimento do plano metropolitano (D’Almeida e Marguti, 2018).

Sua elaboragio ocorreu de maneira cooperativa — com representantes dos
seis consércios municipais, que abarcam a totalidade dos municipios da RM,
representantes da Prefeitura de Sao Paulo e do governo do estado — a partir do
trabalho executado por grupos temdticos, grupos de trabalho, comissio técnica
e comité executivo, com relatoria do processo e elaboragao do PDUI a cargo
da Emplasa. O PDUI chegou a ser finalizado e encaminhado a Assembleia
Legislativa sem, contudo, haver sido apreciado, dada a liquidacdo da Emplasa,
que cumpria o papel de Secretaria Executiva e de coordenagio do CDRMSP
para a elabora¢ao do PDUL

Oscustos daextingio de umainstitui¢io como a Emplasasao incalculdveis.
Para o processo do PDUI e do planejamento metropolitano da RM de Sao
Paulo o resultado foi paralisante, mas os danos se estendem além, tendo em
vista a deposicao do aparato técnico altamente capacitado e especializado,
do acervo cartogrifico, de estudos e planos, base para o planejamento, nao

16. Disponivel em: <https://valor.globo.com/opiniao/coluna/inovar-na-metropole.ghtml>.

17. "0 Decreto ne 57.349/2011 designa a Emplasa, em cardter provisorio, as funcbes de Secretaria Executiva do
CDRMSP devido a auséncia da implementacdo de uma entidade autérquica de carater territorial com a finalidade
de integrar a organizagao, o planejamento e a execucdo das FPICs da RM de Sao Paulo, conforme previsto na Lei
Complementar Estadual n2 1.139/2011" (D'Almeida e Marguti, 2018, p. 281).
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apenas da RM, mas de todo o estado de Sao Paulo, com impacto direto nas

demais RMs paulistas — como visto no caso da RM da Baixada Santista e da
RM do Vale do Paraiba e Litoral Norte.

3.5 RMs com planos elaborados e leis aprovadas

A RM do Vale do Rio Cuiabd é hoje integrada por seis municipios (Cuiabd, Virzea
Grande, Nossa Senhora do Livramento, Santo Antonio de Leverger, Acorizal e
Chapada dos Guimaries), enquanto sete outros compdem o chamado Entorno
Metropolitano. Os seis municipios possuem grandes extensdes territoriais, o que
representa um desafio de planejamento dadas as descontinuidades do tecido
urbano, espagos nao urbanos que devem também ser integrados ao planejamento.

Até entdo, o planejamento e a gestio metropolitanos na regiio estiveram
sujeitos as descontinuidades de gestdo, o que nio contribuiu para a consolidagio
de um ambiente institucional favorvel para a criagio de uma estrutura que
comportasse a cooperagio interfederativa e a elaboragao do PDUL

Com a aproximacio do primeiro prazo legal para a elaboragao do PDUI,
estabelecido pelo Estatuto da Metrépole, a Procuradoria de Urbanismo e Meio
Ambiente do Ministério Publico do Estado de Mato Grosso pautou o Executivo
estadual, dando inicio, em 2016, ao processo de contratacio (processo licitatério
do tipo técnica e preco), cujo vencedor foi o Instituto Brasileiro de Administragao
Municipal (Ibam). O processo de elaboragao do PDDI da RM do Vale do Rio
Cuiab4 levou 24 meses para ser concluido, sendo finalizado em julho de 2018.

Uma das decisoes de Ambito interfederativo e cooperativo foi para que os
municipios da RM aguardassem a conclusio do PDDI para elaborar ou atualizar
seus planos diretores, de modo a fazé-los de maneira adequada as novas diretrizes
de interesse metropolitano, sobretudo o macrozoneamento metropolitano que
definiu as Zonas de Estruturagio do Territério Metropolitano. Além disso, a lei do
PDDI estd bastante centrada em definir o desenho da governanca metropolitana
e apresentar os programas metropolitanos.

A Lei Complementar Estadual n° 612, de 27 de dezembro de 2018, cria o
PDDI/RM do Vale do Rio Cuiab4 nos tltimos dias do mandato do governo estadual.
Em janeiro do ano seguinte a Agéncia de Desenvolvimento da Regiao Metropolitana
do Vale do Rio Cuiabd (Agem do Vale do Rio Cuiabd) foi extinta, passando a

competéncia do assunto para a autarquia, constituida como sociedade de economia
mista, MT Participagoes e Projetos S.A. (MT-PAR), vinculada a Casa Civil.

Com maiores detalhes o capitulo da RM do Vale do Rio Cuiab4 ird tratar
do processo de elaboragio do seu PDDI, seus eixos estruturantes, as FPICs, o
macrozoneamento metropolitano, o arranjo institucional definido para a execugio
dos programas metropolitanos estabelecidos em lei, além dos desdobramentos da
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extingdo da agéncia e a condugao da politica metropolitana a partir da aprovagao
da lei e da conseguinte mudanga de mandato.

A RM da Grande Vitéria teve expressivo avango na elaboragio do PDUI e do
macrozoneamento metropolitano, sendo o primeiro elaborado no pds-Estatuto
da Metrépole. Desde 2005 a RM conta com um sistema gestor, instituido
por meio das leis complementares n® 318/2005 e n® 325/2005, formado por
Conselho Metropolitano de Desenvolvimento da Grande Vitéria (Comdevit),
Camaras Técnicas (Cates), Fundo Metropolitano de Desenvolvimento da Grande
Vitéria (Fumdevit) e Instituto Jones dos Santos Neves (IJSN), responsdvel pela
elaboracio do PDUI, cumprindo a fun¢io de érgio de apoio técnico no Sistema
Gestor da RM da Grande Vitéria, envolvendo a participagao da sociedade civil.

O ciclo de elaboracio do PDUI incluiu reuniées, oficinas, semindrios,
debates e audiéncias publicas nos municipios metropolitanos e contou com uma
plataforma digital para o recebimento de propostas e o acompanhamento do
processo de elaboragio do plano.

O capitulo que trata da RM da Grande Vitéria é inteiramente dedicado
a pormenorizar o processo, que avangou ao prevenir conflitos de uso do solo,
mediante leitura integrada dos planos diretores e da alocagao de técnicos dos
municipios para a elaboracio do PDUI, além de ter contado, em parte, com
recursos provenientes do Fundo Metropolitano. A énfase do capitulo estd, sem
duvida, no macrozoneamento, elemento estratégico do PDUL

4 BALANCO DOS AVANCOS NAS RMs (2017-2020): OS PERFIS DE ARRANJOS
PARA ELABORACAO DO PDUI E SUA INFLUENCIA NA CONTINUIDADE
DOS PROCESSOS

Para além da andlise dos avancos na elaboragio do PDUI, esta secio busca
problematizar caracteristicas em comum entre os processos nas RMs,
independentemente do estdgio em que se encontra o plano. Para isso, trés eixos
de observacio foram adotados. Resumidamente, sio eles: i) o conteido dos
Termos de Referéncia e particularidades do arranjo das institui¢oes responsdveis
pela elaboragao do PDUI; ii) a forma como foi/estd sendo pensada a participacio
social nos processos de elaboragio do plano; e iii) as caracteristicas dos processos
que culminam no encaminhamento/aprovagio do PLC do PDUI em algumas
RMs e ndo em outras.

O quadro comparativo do atual estigio dos processos nas RMs em relagao
ao momento anterior (registrado no livro Brasil Metropolitano em Foco: desafios a
implementagdo do Estatuto da Metrdpole) demonstrou que, do conjunto das RMs que
aderiram a0 Componente B, as de Manaus, de Natal e, de forma relativa, do Vale do
Paraiba e Litoral Norte permaneceram estagnadas em seus esforgos em iniciar o PDUI
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e estabelecer sua estrutura de gestdo interfederativa. Na categoria PDUI ndo iniciado,
portanto, hd quatro casos muito distintos de RMs que, desde a promulgacao do
Estatuto da Metrépole em 2015, nio deram inicio ao processo de elaboracio
do PDUI: as RMs de Natal, de Manaus, do Vale do Paraiba e Litoral Norte e a

Ride do Distrito Federal, que possui caracteristicas e impedimentos exclusivos.

No caso da Ride do Distrito Federal ¢ da RM de Natal, nao hd o que
aprofundar nos trés eixos propostos. A primeira possui uma conjuntura tnica
em relagao as RMs. Nio resta davida que o Distrito Federal e os municipios
do Entorno constituem uma metrépole de fato, o que inclusive ¢ reconhecido
pelo recente estudo da Regic, dada a intensidade e a complexidade das relagoes
entre eles. Contudo, este espago estd legalmente impedido de se estabelecer
juridicamente como RM (veto do art. 19 do estatuto), ainda que o governo
distrital tenha demonstrado interesse politico em equalizar as demandas de
natureza metropolitana e, de certa forma, o faz por meio das agoes voltadas para
o arranjo que foi definido, pela Codeplan, como AMB.

Por sua vez, a RM de Natal faz parte do grupo das RMs que néo avancou
desde a data de referéncia anterior (2017), quando da publicagao do livro Brasil
Metropolitano em Foco: desafios & implementacio do Estatuto da Metrdpole, a nao
ser pela expectativa de inclusio da Meta 1420 (elaboragio do PDUI) no PPA
2020-2023 e pelas agdes promovidas pelo nicleo local do Observatério das
Metrépoles que movimentam a agenda de debates na RM.

Adentrando os dois primeiros eixos de andlise que perpassam as RMs
em estudo, foram observados, quando disponivel, a estrutura e o conteddo dos
Termos de Referéncia para a elaboragao do PDUI, para os casos “em elaboragao”,
e dos préprios PDUIs, quando ja “elaborados”, atentando para o envolvimento
das equipes técnicas de governo, para os modelos de contratagdo, para as escolhas
metodoldgicas, de escopo e do perfil de equipe/consultoria designada para tal tarefa
e o consequente envolvimento da participagdo social (por meio de universidades,
organizagoes nao governamentais — ONGs ou outras representagdes) nos processos.

Postula-se que essas caracteristicas sdo indicativas da potencialidade de
paralisagio ou continuidade dos processos de elaboragio e implementagao dos
PDUIs, a despeito das mudangas conjunturais nos quadros politicos. Da mesma
forma, os diferentes tipos de arranjos sinalizam para uma maior ou menor

aderéncia dos dispositivos do PDUI, havendo casos em que ¢ implementado
mesmo sem aprovagio da Assembleia Legislativa estadual.

Os arranjos para a composicio da equipe que ird elaborar/elaborou o PDUI
se apresentam em dois formatos nas RMs em andlise. O primeiro tipo é aquele em
que o processo licitatério resulta na contratagio de uma empresa de consultoria,
ou de um consércio de empresas, que executou ou executard o PDUI sob a
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coordenagio de uma agéncia de pesquisa governamental (RM do Recife) ou mesmo
pela equipe técnica de secretarias de planejamento estaduais (RM de Salvador,
RM do Rio de Janeiro, RM do Vale do Rio Cuiabd). Um segundo tipo é aquele
que associa equipes técnicas da estrutura de governo, ou agéncias de pesquisa, a
pesquisadores e académicos de universidades pablicas (RM de Belo Horizonte,
RM da Grande Vitéria, RM da Grande Sao Luis), o que, aparentemente, resulta
em processos mais participativos, aderentes e, consequentemente, com certa
imunidade as descontinuidades de governo.

Ainda que a elaboragao de seu PDUI nio tenha sido iniciada, a RM de
Manaus comega a se movimentar, em boa medida por conta da atuagio do
ORMM e de universidades (Universidade Federal do Amazonas — UFAM;
e Universidade do Estado do Amazonas — UEA). O plano jd existente para
os municipios da RM estd defasado no tempo e no conjunto de municipios
que compdem atualmente a RM, sendo necessdrio o reinicio do processo.
Sua estrutura para governanca interfederativa jé conta com conselho e fundo,
porém sem que estes funcionem de fato.

O cendrio atual na RM de Manaus acerca do tema da gestio e governanga
metropolitanas leva a crer que, se iniciado o processo de elaboragao do PDUI,
esse contard com a participacdo da sociedade civil organizada e universidades,
que jd realizam movimentag¢des de coleta de dados, informagées, organizagao de
bancos de dados, diagnésticos e eventos de mobilizacio de atores, sobretudo nos
temas de delimitagio das FPICs, aprimoramento da estrutura do CDSRMM e o
fomento a participagdo social. O préximo capitulo desta segunda parte do livro
ird abordar em detalhes as agoes que vém ocorrendo na RM de Manaus.

No caso da RM paulista do Vale do Paraiba e Litoral Norte, no entanto, as
agoes promovidas pelo Conselho de Desenvolvimento resultaram na elaboragao
do Termo de Referéncia para elaboracio do PDUI, porém nio estao ainda
disponibilizados os recursos para a sua contratagao. Nao hd no relato desta RM
detalhes acerca do arranjo que serd estabelecido para a elaboragio do PDUIL
A liquidagio da Emplasa embaga ainda mais os caminhos possiveis para o
desenrolar deste processo, visto que se constitufa em aparato técnico e arcabougo
documental fundamentais para o planejamento.

Alguns elementos apontam para um PDUI previamente pautado
pelas diretrizes do governo do estado, uma vez que consta no Termo de
Referéncia a orientagdo para que o PDUI siga as disposicoes do Plano de A¢ao
Macrometropolitano (PAM), assim como dos planos setoriais do estado e dos
planos diretores dos municipios da RM. Isso resulta em um escopo, para o PDUI,
altamente orientado pelo planejamento do governo do estado e sem clareza a
respeito da participacio das universidades e da sociedade civil.



Gestdo, Governanca e Planos Metropolitanos (2017-2020): avaliacdo continuada e

os impactos da Lei n® 13.683/2018 ‘ 209

A despeito de mudangas substanciais no Estatuto da Metrépole, incluindo
a extingio de prazo para sua entrega, as RMs do Recife, de Salvador e da Grande
Sao Luis nio deixaram de seguir adiante com a elabora¢ao de seus PDUIs,
estando atualmente com seus planos em elaboragao. Na ocasido da edigao
do livro Brasil Metropolitano em Foco: desafios a implementagio do Estatuto da
Metrépole, estavam em etapa anterior de elaboragao de seus PDUIs (PDUI ndo
iniciado) a RM do Recife e a RM da Grande Sio Luis, enquanto a RM de
Salvador havia recém-concluido o processo de contratagio da consultoria para
elaboragao do PDUI, mas igualmente nao iniciado.

Esses trés casos, que avangaram dando inicio a elaboragio do PDUI, estao
relatados nesta fase do projeto.'® Além desses, faziam parte desse grupo no periodo
anterior da pesquisa as RMs de Goiania, do Rio de Janeiro e da Baixada Santista,
as trés com seus PDUIs atualmente concluidos (ndo necessariamente aprovados),
e a RM de Sao Paulo.

Como mencionado, a RM do Recife avancou de 2017 para c4, conformando
as bases para a elaboracio de seu PDUI, a partir da cria¢do do conselho e do
Sistema Gestor de Desenvolvimento Metropolitano e, finalmente, dando inicio
ao plano, sob a coordenacio técnica da Agéncia Condepe/Fidem. Neste caso, a
contrata¢do de consultoria se deu por meio de processo licitatério, por tomada
de preco, em que venceu o consércio de empresas de atuagdo nas dreas urbana,
economica, socioambiental e de desenvolvimento socioecondmico.

Nesse formato, nio fica evidente a participagdo social ao longo do processo
de elabora¢io do PDUI, o relato aponta apenas para audiéncias, apresentagoes e
discussoes publicas. Da mesma forma, nio ficam evidenciados no relato da RM
os critérios de escolha para este perfil de consultorias. De maneira mais detalhada,
o capitulo referente 8 RM do Recife contard a experiéncia pernambucana.

A RM de Salvador conta com o trabalho de uma equipe técnica de elevada
capacidade e comprometimento com a execugio do PDUI, tendo, finalmente,
avangado em sua elaboragio apés a superacio de entraves juridicos na publicagio
do edital de contratagio da consultoria responsavel pelo trabalho. O contrato
foi finalmente celebrado no inicio de 2019 entre a Sedur e o Consércio Urbe
Planejamento Urbano, Regional e Projetos Estratégicos LTDA/TC Engenharia de
Trifego e de Transporte LTDA/Planos Engenharia LTDA/Saneando Projetos
de Engenharia e Consultoria LTDA.

Ainda que o perfil das empresas consorciadas seja bastante técnico e voltado
para solugoes de engenharia e projetos de FPICs estratégicas, como transportes
e saneamento, o plano de trabalho inclui trés produtos especificos (de um

18. Todo o material produzido pelo projeto esté disponivel em: <brasilmetropolitano.ipea.gov.br>.
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total de treze produtos) para mobilizacio e participagao social, um plano de
comunicagio, além de um diagndéstico técnico e comunitdrio. Prioridade foi dada
a esses produtos, que jd foram apresentados a Sedur. Além disso, o Termo de
Referéncia descreve procedimentos e estratégias para o acesso e a participagio
da sociedade civil, metodologia de acompanhamento e controle, identificagao
dos atores sociais, identificacdo do universo das estruturas relacionadas a gestao
urbana e seus canais de interlocugio, estratégias, mecanismos e detalhamento das
metodologias a serem aplicadas nas instdncias de participagio social.

Por sua vez, a RM da Grande Sio Luis apresentou importante avango
no periodo desde o uUltimo registro, com a criagio da Agem e a realizagio da
Conferéncia Metropolitana (2017). O PDUI estd sendo elaborado em um
arranjo de exceléncia entre governo do estado (Secid), Imesc — executor do Termo
de Referéncia — e universidades.

O Termo de Referéncia para licitagdo de contratagio do PDUI prestigiou
formagées interdisciplinares, com experiéncia em planejamento urbano e
regional, em metodologias de participagio social e orcamento participativo.
Venceu o certame a Fapead, que desenvolve o PDUI em parceria com equipe
técnica formada por professores e pesquisadores ligados 8 UEMA, 4 UFMA e ao

préprio Imesc.

A escolha por esse perfil de equipe é resultado da importancia dada 2
participagao social desde a concepgio inicial da prépria estrutura de governanca
interfederativa, com a elei¢ao do Conselho Participativo Metropolitano.

Assim, a construgdo do processo vem sendo pautada na participagio social com
metodologias que preveem planos de comunicagio e mobilizagio social de modo
a contemplar a interatividade em todo o seu desenvolvimento, com oficinas,
consultas setoriais, semindrios, além de audiéncias publicas. As oficinas e eventos
participativos ocorrem a partir da identificagio das liderangas locais e entidades
institucionais de cardter metropolitano (Carvalho, Brandio e Telles, 2021).

O arranjo concebido para a elaboracio do PDUI da RM da Grande Sao
Luis vai além da simples mengao ou formalidade da participagao social. Além de
incluir a sociedade civil em todas as etapas, o plano de trabalho previu, ¢ j4 realizou,
oficinas de capacitagao e de leitura comunitdria, com o intento de “potencializar
a participa¢do das municipalidades em todas as etapas do plano e definir os
interlocutores municipais envolvendo-os no diagnéstico” (Carvalho, Brandao
e Telles, 2021). A oficina de leitura comunitiria, por sua vez, complementa o
“levantamento de dados do diagndstico [iniciado em pesquisa de campo pelo
Imesc] com o conhecimento dos atores locais” (op. cit.).

O balango comparativo da trajetéria das RMs, desde a publicagio do livro
Brasil Metropolitano em Foco: desafios & implementagio do Estatuto da Metrdpole,
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mostra que aquelas RMs que estavam com seus processos jd iniciados — seja de
institucionalizacio da governanga, seja de elaboragio dos seus PDUIs — seguiram
a trajetéria até sua conclusio.

A esse conjunto de RMs (com PDUIs elaborados) ¢é possivel aplicar os trés
eixos de observacio propostos no inicio desta segdo: i) o contettdo dos Termos de
Referéncia e arranjos para elaboragio dos PDUIS; ii) a presenca da participagao
social no processo; e iii) as caracteristicas dos processos que culminam no
encaminhamento/aprovagio do PLC do PDUI em algumas RMs e nao em outras.

Entre todas as RMs que tinham a elaboragao do PDUI iniciada na etapa
anterior, apenas as RMs da Grande Vitéria e de Goidnia' tiveram a legislagao
aprovada e contam com ambiente politico e institucional favordvel para dar
inicio a execugio do PDUI, enquanto as demais (RM do Rio de Janeiro, RM do
Vale do Rio Cuiabd, RM de Sao Paulo, RM de Belo Horizonte) foram sempre
atravessadas por reveses politicos, seja pela nao apreciacio da lei complementar
estadual na Assembleia Legislativa, seja pelo “engavetamento” imediato do PDUI
por mudanca de gestao, seja pela inclusao de novos municipios na RM, de maneira
a atravancar a aprovagio do plano, ou mesmo pela extingdo das instituigoes
responséveis pelo planejamento metropolitano, como ¢ o caso da Agem do Vale
do Rio Cuiabd e o, emblematico, caso da Emplasa, no estado de Sao Paulo.

Sendo assim, o terceiro bloco de experiéncias (PDUI elaborado, lei néo
aprovada) conta com as RMs da Baixada Santista, de Belo Horizonte e do Rio
de Janeiro, que finalizaram seus PDUIs em 2019, 2017 e 2018, respectivamente.
Apesar de prontos, os dois primeiros encontram-se parados nas respectivas
Assembleias Legislativas, e o envio do PEDUI da RM do Rio de Janeiro a Alerj foi
suspenso dada a inclusao de novo municipio na RM, deixando, automaticamente,
o plano parcialmente desatualizado.

No caso especifico da RM da Baixada Santista, o PDUI foi elaborado
pela prépria Agéncia Metropolitana, com destaque para os conflitos de uso do
solo — a despeito da existéncia do ZEE —, ligados aos interesses econdmicos em
torno do Porto de Santos, em contraposi¢ao as necessidades de subsisténcia das
populagdes tradicionais.

Tendo sido a primeira RM do estado de Sao Paulo a elaborar seu PDUI,
a RM da Baixada Santista sofreu forte resisténcia quanto a participagio da
sociedade civil na instincia deliberativa, fato ocorrido também na primeira versao
da metodologia do PDUI da RM de Sao Paulo, que nio inclufa a participagao

19. O relato da RM de Goiénia ndo compde esta sequnda parte do livro; a Ultima atualizacdo do status do seu
processo esta registrada no capitulo 5 do livro Brasil Metropolitano em Foco: desafios a implementacéo do Estatuto da
Metrdpole (Borges, Rodrigues e Melo, 2018, p. 181-196).



Federalismo, Planejamento e Financiamento: avancos e

212 ‘ desafios da governanca metropolitana no Brasil

social ao longo do processo, razio de questionamento pelo Ministério Piablico.
A desvalorizagao da participacio social segue evidente, visto que o Sistema de
Informagoes, Monitoramento e Avaliacio (Sima), implantado pela Agem da
Baixada Santista, nao foi disponibilizado para os técnicos dos municipios da RM
e nem para o cidadao.

A continuidade das atividades do PDUI da RM foi ainda impactada pela
extin¢do da Emplasa, cujo aparato técnico foi fundamental para o processo nas
RMs paulistas. Por razées nao explicitadas, o governo do estado de Sao Paulo nao
aceitou a minuta do PLC encaminhada pelo Condesb, reforcando a tendéncia,
observada também no caso da RM do Vale do Paraiba e Litoral Norte, de
submissio dos PDUIs do estado as diretrizes impostas verticalmente.

A defini¢do do macrozoneamento ¢ ponto comum nos PDUIs das
RMs de Belo Horizonte e do Rio de Janeiro, ambas com densos processos de
elaboracio de seus PDUIs. Contudo, o arranjo firmado para a elaboragio do
plano difere substancialmente em virios pontos, a comegar pela contratagio das
suas equipes. Enquanto na RM do Rio de Janeiro o Consércio Quanta-Lerner
encabegou a estruturacio do plano, em intima parceria com o corpo técnico da
Camara Metropolitana, com frdgil estrutura de participacio social ao longo do
processo, a RM de Belo Horizonte primou pela contratagao de equipe composta
por professores ¢ alunos de pés-graduacio do Cedeplar/UFMG, da Pontificia
Universidade Catdlica de Minas Gerais (PUC Minas), da Universidade do Estado
de Minas Gerais (UEMG) e consultores setoriais.

No primeiro caso, RM do Rio de Janeiro, a inclusao de um novo municipio
obstou o envio do PDUI para aprovacio na Alerj. Ademais, a mudanga de
governo desmontou a estrutura da Camara Metropolitana e seu corpo técnico,
que poderia tanto realizar com maior celeridade a inclusio do novo municipio
aos estudos realizados para o PDUI, viabilizando seu envio a Alerj, quanto levar
a cabo a implementagao das agdes previstas no plano.

No caso da RM de Belo Horizonte, a elaboragio do PDUI, calcada no
processo participativo e no savoir-faire universitario, vem, desde sua finalizagao,
orientando as a¢des da Agéncia da RM na implementagio de programas
contidos em suas politicas, tais como a Politica Metropolitana Integrada de
Centralidade em Rede e a Politica Metropolitana Integrada de Regulagao do Uso
e da Ocupagio do Solo, na qual estd inserido o Programa de Apoio a Elaboragao e
Revisio das Legislagdes Municipais, em curso desde 2018. Ambas as experiéncias
estao detalhadas em dois outros capitulos desta segunda parte do livro.

Por fim, as RMs do Vale do Rio Cuiabd e da Grande Vitéria jd contam com
seus PDUIs aprovados nas Assembleias Legislativas estaduais, sem que tenha sido
relatado nenhum entrave no processo. Na RM do Vale do Rio Cuiab4, o arranjo
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estabelecido para a elaboragao do PDUI reuniu a Agem do Vale do Rio Cuiabd
e o Ibam, consultoria vencedora da licitagio. Nao hd nos relatos da RM (Lopes,
2021; Gongalves e Ferraz, 2021) detalhes sobre a participagao social ao longo
do processo de elaboragao. Contudo, Gongalves e Ferraz (2021) apontam para a
execucao das acoes contidas no PDDI, tais como o Plano de Mobilidade, o Plano
de Saneamento e Residuos Sélidos e o Planejamento Urbanistico/2030 da RM,
todos previstos na se¢ao VII, Dos Planos, Programas e Projetos Metropolitanos
Setoriais (Mato Grosso, 2018).

Ainda que algumas agbes previstas no PDDI da RM do Vale do Rio Cuiabd
estejam sendo executadas, sua forga e adesdo foram fragilizadas com a mudanga
de governo e a consequente extin¢ao da Agem e seu corpo técnico, resultando
na passagem da atribui¢io do planejamento metropolitano para a Secretaria de
Estado de Infraestrutura e Logistica (Sinfra/Mato Grosso).

Por fim, na RM da Grande Vitéria a composi¢io para a elaboragao do
PDUI se deu por meio de edital de pesquisa da Fundacio de Amparo a Pesquisa e
Inovagao do Espirito Santo (Fapes), vinculada a Secretaria de Estado de Ciéncia,
Tecnologia, Inovacio, Educacio Profissional e Trabalho (Secti), tendo o IJSN
na presidéncia do Comdevit. Aos pesquisadores chamados pelo edital da Fapes,
foram reunidos, nos grupos executivos e técnicos, profissionais de carreira dos
municipios metropolitanos.

A participagao social neste processo se deu por meio de oficinas e debates
para confronto com leituras técnicas, corre¢ao de dreas mapeadas e formulacio de
conceitos do macrozoneamento.

Sem o impacto de descontinuidades de governo, a¢oes prioritdrias do PDUI
vém sendo executadas desde o biénio 2018/2019, a saber: Rede de Parques
Metropolitanos, Plano de Mobilidade Metropolitano, Plano de Alinhamento

Vidrio nas vias metropolitanas, Plano Metropolitano de Turismo e Plano Diretor
de Aguas Urbanas da RM da Grande Vitéria.

Os dois ultimos capitulos desta segunda parte do livro trardo em detalhes os
avangos observados nas duas RMs que tiveram seus PDUIs finalizados e aprovados
pelas respectivas Assembleias Legislativas.

5 CONSIDERACOES FINAIS

Como reflexdes finais deste capitulo-balango, ¢ possivel dizer que a aprovacio
do Estatuto da Metr6pole, em 2015, foi de vital importancia para reintroduzir
a pauta metropolitana na agenda de governo e para a retomada do planejamento
do desenvolvimento urbano-metropolitano sobre novas, e melhores, bases. Em
outras palavras, o estatuto compeliu as RMs do pais a refletir e, em alguns casos, a
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buscar a reestruturacio do planejamento, da gestao e da governanca metropolitana,
estimulando a integracio e a cooperagao interfederativas. O prazo legal e as san¢oes
impostas foram providenciais, ndo deixando margem para que as RMs adiassem seus
processos de remodelar sua governanca, gestao e planejamento do desenvolvimento.

Ainda que as alteragbes no estatuto, pela Lei n® 13.683/2018, tenham
suprimido tanto o prazo para a execu¢ao do PDUI quanto as san¢des aos gestores,
aparentemente nao foram suficientes para estancar os processos que ja vinham
ocorrendo. Os entraves para elaboragio, aprovagio e implementagio dos PDUIs
e das estruturas de governangca interfederativa se deram muito mais em razao de
impasses locais do que impostos pela lei federal.

Ha pouca expectativa que aquelas RMs que ndo iniciaram seus processos
consigam avangar a partir de agora, em um cendrio em que o interesse poh’tico
nao se volta para o tema metropolitano. A tendéncia é que os processos em
andamento sejam concluidos, sem que haja garantias sobre a aprovagao das leis
complementares estaduais. Na RM da Grande Sao Luis, o ambiente politico se
mostra favordvel, enquanto na RM do Recife e na RM de Salvador a competéncia
e a capacidade técnica das instituigoes envolvidas na elaboragiao dos PDUIs sao
potenciais garantidoras de sua implementa¢do, ainda que o ambiente politico
possa vir a ser desfavordvel.

Os casos das RMs da Baixada Santista, do Rio de Janeiro, de Sao Paulo
e de Belo Horizonte sio os mais alarmantes, posto que sinalizam entraves
politicos reais para os PDUIs que jd estdo prontos e apontam diretrizes para o
desenvolvimento dessas regioes, as quais lidam com desafios proporcionais as
suas caracteristicas demogréficas.

Desafortunadamente, no entanto, ter a lei complementar aprovada nio garante
que o PDUI serd implementado, sobretudo quando sua aprovagio se dd em periodo
de mudanca de governo e seu contetido nio é encampado pela nova gestao.

A preocupagio entdo se desloca para o conjunto de RMs “de fato”, como
as RMs de Curitiba, Porto Alegre, Floriandpolis, Campinas, Belém, Fortaleza e
Manaus, que nio iniciaram seus processos, ou onde esses sio ainda bastante
embriondrios, e poderao ver comprometidas as possibilidades de apoio da Unido
aos seus propdsitos de desenvolvimento por nio terem implementado a estrutura
necessdria para alcancar a gestao plena. No que diz respeito ao contetdo dos Termos
de Referéncia e ao perfil das equipes/consultorias contratadas para a elaboragio dos
PDUISs e seus impactos sobre a aderéncia e a continuidade dos processos/execucio
das agoes dos planos, foi possivel observar que arranjos que contam com a robustez
técnica das equipes, somada a aderéncia a realidade, conferida por efetivos espacos
de participacio social, resultam em processos que se sustentam no tempo.
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Em outras palavras, arranjos como os observados nas RMs de Belo
Horizonte, da Grande Vitéria, da Grande Siao Luis, de Salvador e até na RM
do Recife parecem mais resistentes aos interesses transitorios de alternincia de
governos. Nestes casos, eventuais oscilages de ordem politica parecem ter efeitos
menos drésticos no percurso de elaboragao e implementagao dos PDUISs, que se
expressam, como observado, na paralisagio de processos bem fundamentados,
como foram os casos das RMs do Rio de Janeiro, de Sio Paulo, da Baixada
Santista e, em menor medida, do Vale do Rio Cuiaba.
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1 INTRODUCAO

A urbanizagio da Amazdnia é um processo complexo e caracterizado pela
influéncia dos ciclos econdmicos na regiao. Com duas metrépoles na Amazdnia
brasileira (Belém e Manaus), os processos de metropoliza¢io e o surgimento
de grandes manchas urbanas sio circunscritos e limitados pela conectividade,
dindmica econdmica, distribuicdao espacial de servicos e de infraestrutura e
a prépria condi¢ado do espago urbano. Recentemente, na Amazdnia Legal,
outros tipos de processos urbanos surgiram com a multiplicagio de pequenas
aglomeragoes urbanas, e o surgimento de cidades médias (Schor e al., 2016)

seguindo os tracados das principais rodovias e rios da regido (Sathler, Monte-Mér
e Carvalho, 2009).

Manaus, na foz do rio Negro, ¢ a capital brasileira que mais cresceu em
populacio entre 1970 ¢ 2010 (573%), saltando de 314 mil habitantes para cerca
de 2 milhées IBGE, 2010) e estimativa de 2.722.014 em 2020.°
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Esse horizonte de crescimento populacional estd relacionado com
desdobramentos oriundos da instalagio do modelo da Zona Franca de Manaus
em 1957, fato que a consolidou como o principal indutor de crescimento
econdémico regional e um dos principais projetos de ocupagio e integragio
nacional na Amazdnia brasileira. Consideradas as propor¢oes e necessidades de
gestao foi criada, pelo governo federal, por meio do Decreto n® 61.244/1967, a
Superintendéncia da Zona Franca de Manaus (Suframa), cuja principal atribui¢ao
¢ a administracdo dos incentivos e receitas ligados a Zona Franca de Manaus e
demais dreas de livre comércio em cidades amazonicas.” A Suframa foi eficiente na
construgao de um moderno parque industrial que tornou Manaus a maior cidade
da Pan-Amazdnia e a inica com um expressivo parque fabril.

O crescimento da cidade parte da construgio geopolitica, com diferentes
niveis de interesse e repercussio, de um projeto de Amazonia e de um modelo de
ocupagio e integragio nacional que foi gerido e consubstanciado pela Operagao
Amaz6nia® durante os governos militares. Desse modo, a cidade e as atividades
nela realizadas passaram a apresentar caracteristicas que representavam os proprios
dilemas da época e, de certa forma, respostas préprias. Por exemplo, a necessidade
de alinhamento a um governo de origem militar preocupado com a defesa do
territdério nacional e com sua maior ocupagio, a uma economia mundial de
competitividade crescente e a um modelo de nacionalismo em construgao, no qual
o desenvolvimento da Amazénia se configurava como ponto de desafio e interesse
tnico, tudo isso sobre uma por¢io do territdrio nacional sob baixa influéncia de
politicas publicas (Serdfico e Serdfico, 2005). E possivel afirmar, portanto, que
o modelo da Zona Franca de Manaus e seus incentivos permitiram uma maior
ocupagio humana no Amazonas, assim como desdobramentos nacionalistas de
uma légica financeira e industrial internacional.

Manaus passa, entao, a se configurar como uma agregadora de paradigmas
e solucdes nacionais e reprodutora local de métodos de produgao capitalistas
internacionais a0 mesmo passo que, pelo acelerado e nio planejado crescimento,
se transfigura de uma cidade de porte médio para uma grande metrépole com
sérios e profundos problemas socioambientais e de infraestrutura. Assim, essas
repercussoes se fazem nao apenas na rede de relagoes e de influéncia da cidade, mas
também em sua estruturagdo intraurbana, se configurando como uma cidade de

7. Ha, ainda, areas de livre comércio nas seguintes cidades da Amazonia brasileira: Tabatinga (Amazonas); Guajara-Mirim
(Rond6nia); Boa Vista, Pacaraima e Bonfim (Roraima); Brasiléia, Epitaciolandia e Cruzeiro do Sul (Acre); e Macapa e
Santana (Amapa). Todas estdo incluidas no perimetro de influéncia do modelo da Zona Franca de Manaus.

8. A Operagdao Amazonia, de forma sumaria, se desdobrou pelo Decreto-Lei ne 5.173/1966, que dispunha sobre
o Plano de Valorizacdo Econdmica da Amazonia e criava a Superintendéncia de Desenvolvimento da Amazonia
(Sudam). A operagdo, entre outros fins expostos no art. 4¢, se desdobrava entre os sequintes temas: defini¢do dos
espacos econémicos suscetiveis de desenvolvimento planejado, fixacao de populacdes regionais e adocao de politica
imigratéria para a regido (Brasil, 1966).
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extremada concentragdo de riquezas e repetidora de dilemas ji experienciados em
outras capitais (Silva, 2008; Santos, 2017).

Tendo em vista sua realidade territorial, foi criada, em 2007, a regiao
metropolitana (RM) de Manaus, que se constituiu na resposta administrativa
estadual para melhor gestao territorial da capital do estado do Amazonas e das
cidades sobre sua influéncia mais direta.

A RM de Manaus abrange hoje treze municipios e compreende diversas
unidades de conservagio (UCs) de todas as esferas federativas e terras indigenas
(TIs), assim como apresenta complexa sobreposicio de politicas publicas de
desenvolvimento socioecondmico. As dinimicas territoriais tanto relativas
ao surgimento e complexificacio de aglomeragdes urbanas quanto de suas
inter-relagdes tém ligagao direta com as redes de transporte. Sao caracterizadas,
sobretudo, por sua hidrografia e sua malha vidria, haja vista que, em sua maioria,
as cidades surgiram rentes aos rios e, posteriormente, em resposta as diniamicas
permitidas pela criagio de rodovias e estradas. A regido, de aproximadamente
127 mil quilémetros quadrados, é a maior RM do pais, assim como apresenta
também baixissima densidade demogrifica e uma cobertura vegetal natural de
mais de 90% de sua drea. Logo, ¢ fundamental que seja compreendida como uma
regido distinta das demais RMs no que se refere tanto a sua localizagao quanto a
singularidade de suas dinimicas territoriais, com exuberante presenca florestal.

Ao considerar tal arranjo territorial e estratégico se faz necessdrio
compreender como a construgio de sua realidade metropolitana e a instalagao
dos instrumentos territoriais influenciam e dialogam com o contexto impar no
qual se insere. Dessa forma, este texto se desdobra em duas principais discussoes,
sendo a primeira sobre o arranjo juridico e institucional acerca do histérico da
criagdo da RM de Manaus e de seus instrumentos de gestao interfederativa —
como o primeiro Plano de Desenvolvimento Integrado da Regiao Metropolitana
de Manaus (PDIRMM) — e pela atividade de movimentos da sociedade civil,
como o Observatério da Regiao Metropolitana de Manaus (ORMM), que tem
contribuido com a discussao metropolitana em Manaus e orientado a politica para
a implantacio do seu Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado (PDUI) e a
qualificacio de sua gestao interfederativa e territorial. Em seu segundo momento,
o texto se dedica a elucidagao da natureza urbana na Amazdnia, especialmente
em Manaus e regido, de forma a caracterizar sua singularidade dentro do arranjo
metropolitano nacional.

2 ARM DE MANAUS, SEU HISTORICO E SEU PDUI

A RM de Manaus foi criada em 2007, por meio da Lei Complementar (LC)
n® 52/2007, que previa a construgio de elementos politico-administrativos
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que viabilizariam a consolidagio de um arranjo territorial estratégico para
o desenvolvimento da capital e da regido. Nesse primeiro momento, sua
configuragdo abrangia sete municipios: Careiro da Vdrzea, Iranduba, Itacoatiara,
Manaus, Novo Airdo, Presidente Figueiredo e Rio Preto da Eva. O instrumento
de criagao da RM discorre especificamente sobre a necessidade de planejamento e
execugdo de fungoes publicas de interesse comum (FPICs) e servigos de interesse
metropolitano, entre os quais habitagdo, transporte, conserva¢io ambiental,
saneamento bdsico e planejamento integrado.

Posteriormente regulamentada pela LC n°® 59/2007° e Lei Promulgada
n® 64/2009," a RM de Manaus passou a contar com treze municipios ¢ a se
estender por uma drea de 127.287 km?."" Esse fato a configura como a maior
metrépole nacional em abrangéncia territorial (maior, por exemplo, que os estados
de Paraiba, Santa Catarina e Pernambuco) e a faz ser uma das maiores e mais
abrangentes estruturas de governangca interfederativa urbana do pafs, a0 menos
em relagdo a sua drea de direta influéncia. No mapa 1 ¢ possivel observar os limites
da RM de Manaus, seus municipios e o desmatamento acumulado até 2018."

A conformagio do arranjo para a criagio da RM de Manaus em periodo de
crescentes investimentos federais em politicas urbanas' levaa considerar a intengao
de estruturagdo de governanca das RMs de forma a alcangar o atendimento
institucional e o possivel acesso a programas nacionais relativos ao desenvolvimento
local. Atualmente o Estatuto da Metrépole (Lei n® 13.089/2015) prevé a criacio
do PDUI como ferramenta fundamental ao planejamento territorial. Na sua
época, o PDIRMM chegou a ser contratado em 2008 e entregue em 2009 (sob
a sigla PDI — Plano de Desenvolvimento Integrado), contudo nio foi aprovado
devido a ampliagio do niimero de municipios integrantes da RM de Manaus.

O ORMM apontaainda que o plano sequer foi divulgado em sua integridade
ou revisto ap0s alteragdes na estrutura de municipios da RM (Monteiro, 2019a).
Dessa forma, apesar dos esforcos referentes a sua criagdo, nio resultou em
construgao de marco legal, nao tendo assim sido efetivado. Até meados de 2018,
nenhum outro arranjo politico se estabeleceu de forma a permitir a retomada
dos trabalhos ao redor da politica metropolitana, apesar da flexibilizacdo, e
ressurgéncia da pauta, conferida pela criagio do Estatuto da Metrépole e por
discussoes referentes 3 Medida Provisdria n® 818/2018 (Brasil, 2018). A medida

9. Insere 0 municipio de Manacapuru a RM de Manaus.

10. Insere os municipios de Itapiranga, Silves, Careiro, Manaquiri e Autazes a RM de Manaus.

11. Disponivel em: <https://munic.ibge.gov.br/index.php?periodo=2015>. Acesso em: 14 out. 2019.

12. Dados do Programa de Monitoramento da Floresta Amazonica Brasileira por Satélite (Prodes) disponibilizados
pelo Inpe. Disponivel em: <http://terrabrasilis.dpi.inpe.br/app/dashboard/deforestation/biomes/legal_amazon/rates>.

13. 0 Ministério das Cidades, criado em 2003, trouxe inovacdes consideraveis assim como recursos, para o devido
planejamento e ordenamento territorial urbano no Brasil. Faz-se importante citar o Programa de Aceleracdo do
Crescimento (PAC) para questdes de saneamento, habitagao, mobilidade, entre outras (Tonella, 2013).
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aumentou os prazos de conclusio dos planos (PDUI) e alterou redagao do art. 21
do Estatuto da Metrépole, nao imputando crime de improbidade administrativa
a governadores que nio entregarem os seus PDUIs até o ano de 2022."

MAPA 1
RM de Manaus: municipios e desmatamento acumulado até 2018

Fonte: FVA, 2020.

Elaboracdo dos autores.

Obs.: Figura cujos leiaute e textos nao puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicdes técnicas dos originais
(nota do Editorial).

Com vistas as caracteristicas econdmicas da RM de Manaus, cabe lembrar
que a capital concentra boa parte das atividades industriais do estado e responde
pelo recebimento dos dividendos oriundos da Suframa. A cidade, ao concentrar
esses recursos, passa a responder por significativa parcela do orcamento do
estado como também a concentrar a maior parte dos problemas de natureza
urbana, muitos deles impulsionados pela institui¢ao da Zona Franca de Manaus.
Logo, parte da discussio relativa a natureza metropolitana da RM de Manaus passa:
i) pela ampliagio da drea de influéncia da Suframa, que permitiria a instalagio
de industrias com incentivos e rendncias fiscais nas demais cidades da regido; e

14. Em sua redacdo original, a lei expressava a ndo criacao do plano metropolitano, por parte do governador ou agente
publico, como improbidade administrativa.
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ii) pela reparticio equitativa de seus dividendos entre seus municipios, permitindo
maior capacidade de investimento e interiorizagao do desenvolvimento.

No ambito dos esforcos acerca da conservagio ambiental da Amazdnia,
Manaus e regido concentram as maiores dreas desmatadas no estado do Amazonas —
A excecdo do sul do estado —, de forma intimamente relacionada as dinimicas e
expansdes urbanas, como abertura de estradas e a ampliagio da agropecudria para
abastecimento local. Ao considerar que as taxas de desmatamento na Amazo6nia
vém crescendo paulatinamente ao longo dos tltimos anos, conforme apontado
por estudos do Inpe," se faz fundamental combater prdticas criminosas que levam
a perda de cobertura florestal, como também elevar a compressiao das dinimicas
sociais que levam ao desmatamento ¢ a seu crescimento no territério. A expansio
urbana na Amazo6nia adiciona, assim, nova vertente aos impactos jd existentes,
comumente associados ao corte raso da floresta e a expansio da fronteira agricola
(arco do desmatamento) no Brasil. Essas caracteristicas sao observédveis no mapa 2.

MAPA 2
RM de Manaus: desmatamento acumulado na Amazonia Legal até 2015, sedes
municipais e arranjos territoriais no estado do Amazonas

Fonte: FVA, 2020.

Elaboracdo dos autores.

Obs.: Figura cujos leiaute e textos nao puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicdes técnicas dos originais
(nota do Editorial).

15. 0 Inpe, por meio do Prodes, aponta para o crescimento das taxas de desmatamento da Amazonia desde 2012.
Em 2019, o desmatamento da floresta alcancou 9.762 km?, maior taxa desde 2009. Disponivel em: <http://terrabrasilis.
dpi.inpe.br/app/dashboard/deforestation/biomes/legal_amazon/rates>.
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Essa realidade complexifica o entendimento da RM e leva a necessidade de
entendimento e ampliacio dos instrumentos existentes. A seguir sao apresentados
os instrumentos existentes sobre a politica metropolitana na RM de Manaus.

2.1 Instrumentos existentes

Conforme a LC n® 60/2008'® (Estado do Amazonas, 2008), que cria a Secretaria
Executiva do Conselho de Desenvolvimento Sustentivel da RM de Manaus
(CDSRMM), assim como o Fundo Especial da RM de Manaus (FERMM), a
estrutura organizacional da Secretaria da RM de Manaus (SRMM) se divide
entre a Secretaria Executiva, que conta com o FERMM, ¢ o CDSRMM como
entidades subordinadas.

Em seu art. 4° (LC n° 60/2008) o FERMM se estabelece como principal
instrumento de financiamento e investimento em programas e projetos de
interesse da RM de Manaus, assim como do estado e de seus municipios
integrantes, entre os quais a melhora dos servigos publicos ¢ a diminui¢io das
desigualdades regionais. Por sua vez, no art. 5° da LC n® 52/2007, que estabeleceu
a criacio da RM de Manaus, estio estipuladas as atribui¢oes do CDSRMM:
elaborar o PDIRMM,; e preparar e acompanhar a execugio dos programas e
projetos de interesse da RM, entre outros relativos a organizagio e estruturagio
do préprio CDSRMM e de outros assuntos interfederativos (Campélo, 2019).
Visando a criagio e aplicagio desses instrumentos foi criada a Secretaria Executiva
do CDSRMM, respondendo diretamente 8 SRMM.

Apesar de criados hd doze anos, tanto o CDSRMM quanto o FERMM nao
foram instrumentalizados ou colocados em exercicio a ponto de cumprir com seu
papel de estruturagao da politica metropolitana. Entre as ferramentas previstas,
uma que merece aten¢ao em sua execugao pretérita diz respeito ao PDIRMM.

Essa alteracdo da estruturagio apontada se refere ao fato de que, apds o
plano ter sido contratado pelo estado do Amazonas, elaborado e apresentado
pela consultoria Vetec/Valente considerando um periodo de planejamento
referente a 2010-2020, sua validade extinguiu-se com a LC n® 64/2009 (Estado
do Amazonas, 2009). A mesma lei levou a RM de Manaus a acrescentar cinco
municipios em sua composi¢do poucos meses apds a conclusaio do PDIRMM,
fazendo com que estudos, planejamento, proposi¢oes e instrumentos niao mais
fossem aplicdveis num territério, agora, diverso e ampliado.

Dessa forma, é possivel dizer que houve um esforgo inicial por parte do
governo do estado em relagio ndo apenas a normatizagio da RM de Manaus,
por meio de marco legal, como também pela criagao de um PDI, que abarcou o

16. Regulamentada pela LC n¢ 131/2013.
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levantamento de informacoes da RM e propds formatos de compreensio da regiao,
mediante diagndstico, e também instrumentos de gestao a serem aplicados visando
a0 desenvolvimento da regiao. Contudo, nada disso foi aplicado. O mesmo vale
para o FERMM, que, apesar de institucionalizado e com atribui¢oes e objetivos
claros, nunca possuiu aporte de recursos para a concretizacio das atividades
previstas no PDI.

Por dltimo, é de central importincia frisar movimentos recentes levados a
cabo pela nova administragio do estado do Amazonas, relativos a sua reforma
administrativa. Desde a posse do governador Wilson Lima, em janeiro de
2019, diversas reestruturagoes foram realizadas, entre as quais discussoes sobre
atribui¢des e responsdveis pela politica territorial e urbana do estado. A reforma
administrativa do estado do Amazonas (Lei Delegada n° 122/2019) extinguiu a
SRMM como instancia independente do corpo executivo do estado. Dessa forma,
a responsabilidade sobre a politica metropolitana em nivel estadual passou a estar
sob aguarda da Secretaria de Estado de Infraestrutura e Regiao Metropolitana
(Seinfra) (Estado do Amazonas, 2019).

A extingdo da SRMM, autdnoma, e sua incorporacio na pasta de
infraestrutura leva a algumas reflexdes. A primeira delas, o fato de que as
discussoes referentes 8 RM de Manaus passam a ter na constru¢io/manutengio
da infraestrutura seu ponto focal. Sem duavida, a infraestrutura é importante para
a regido ¢ uma melhora nos acessos e na conectividade digital teria um enorme
impacto socioeconémico nos municipios que compdem a RM de Manaus. Porém,
nao ¢ s6 de infraestrutura que a RM precisa. Entende-se que o recorte territorial
da regido, com complexidades de uma grande metrépole formada por pequenos
municipios e rodeada por dreas protegidas, requer um conjunto de politicas que
o olhar e o foco de uma secretaria de infraestrutura nao consegue dar. A segunda
reflexdo é que a elaboragio de um PDUI para a RM de Manaus precisard articular
atores e recursos, fato que confere dificuldade ao processo, uma vez que nem
sempre uma secretaria executiva consegue tal autonomia.

E interessante destacar ainda que, na reforma administrativa, cogitou-se a
criacio de uma secretaria de estado de cidades e territérios, na qual a inser¢ao
da questao metropolitana faria mais sentido. Seria interessante também que a
questdo interfederativa e de suporte a gestao urbana no Amazonas encontrasse
lastro em uma secretaria especifica, contudo isso nio veio a ocorrer. A forma
como o governo do estado ird desenvolver politicas e programas especificos para
a RM de Manaus ainda é uma incégnita. O modo como esses novos arranjos
institucionais irdo convergir (ou nio) para a elaboragao do PDUI deverd ser
atentamente acompanhado pela sociedade civil por meio do ORMM.
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2.2 Inovacao social e contribuicoes para o planejamento territorial
e interfederativo
Ao considerar 0 momento em que a estruturagdo e o planejamento da
metrépole se fazem inadidveis e instrumentos juridico-legais estao devidamente
institucionalizados no cendrio nacional, a promogio e o acompanhamento das
discussoes e da evolucio referentes 8 RM de Manaus se tornam fundamentais.
Nesse sentido, cabe citar esforcos da sociedade civil e da academia que vém
contribuindo para a qualificagio da discussio da natureza metropolitana na
Amazdnia, assim como para o acompanhamento da evolug¢io das politicas publicas
e a ampliacdo dos debates técnicos para a implantagao dos instrumentos de gestao
territorial interfederativos. Tendo em vista os pontos citados, a Fundagao Vitéria
Amazonica (FVA), com o auxilio de uma extensa rede de institui¢oes e profissionais
parceiros, como professores da Universidade Federal do Amazonas (Ufam) e da

Universidade do Estado do Amazonas (UEA), criaram em 2014 o ORMM.
De acordo com Monteiro (2019b), sdo objetivos centrais do ORMM:

¢ levantar e analisar dados;

\

* avaliar tendéncias e previsoes relativas a consolida¢ao da metrépole,
considerando as caracteristicas ambientais, sociais, econdmicas,
infraestruturais e politico-institucionais do territ6rio;

*  publicar e divulgar amplamente os resultados alcangados;

* implantar programas de educa¢io comunitdria e empoderamento social
sobre questdes de desenvolvimento urbano/rural;

* fortalecer a governanga, diversificacdo e qualificagdo da participagio em
foruns de debate e construcio de politicas pablicas; e

* promover atividades, mutirées e campanhas que promovam novos
padroes sociais, econdmicos e de participagio social que, de fato,
contribuam com a melhoria da qualidade de vida dos habitantes e com
o desenvolvimento sustentdvel da RM de Manaus.

Esses esforcos partem do principio do direito a cidade, segundo o qual o
cidaddo deve ter condigdes plenas e emancipatdrias de crescimento. A cidade
deve servir como promotora da vida em suas multiplas dimensoes, permitindo
o pleno alcance das potencialidades de qualquer pessoa. Considerando o atual
estado, em que se retomam discussoes sobre a realidade metropolitana e o papel
de alternativas de desenvolvimento e de melhora da qualidade de vida nas diversas
ocupagoes humanas na floresta Amazonica, o ORMM se constitui em um
laboratério interessante nio apenas por suas propostas e formato como também
pelo seu comprovado histérico de atuagio.
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Desde a sua estruturagio, o observatério congrega diversos pesquisadores e
parceiros para guiar seu trabalho pela RM de Manaus. Seus trabalhos se organizam
por meio da secretaria executiva, coordenada pela FVA, contando com diversos
grupos orientados para o fortalecimento de pesquisas e estudos sobre a regiao,
além de eventos para a popularizagio e engajamento ao redor de diferentes temas.

Os grupos de trabalho se dividem entre mudancas climdticas, gestao de
recursos hidricos, transparéncia no governo, mobilidade, dinAmicas metropolitanas
e turismo.” Dentro de cada linha dessas o ORMM desenvolveu estudos,
trabalhos e comunicacoes de forma a qualificar a discussido técnico-cientifica
sobre politicas publicas e munir tomadores de decis6es com informagées precisas
e questdes emergentes.

Da frente técnica de producio de levantamentos cartogréficos é possivel citar
o mapeamento da evolugio do desflorestamento e da expansio urbana das sedes
municipais da RM de Manaus, que ilustra as discussoes deste texto. Trata-se de
uma importante contribuigio para a proposigao de um sistema de monitoramento
de riscos socioambientais da regido, visando ao subsidio de politicas publicas
adequadas a4 mitigacdo dos impactos negativos causados por desastres associados
a ameagas naturais e antropogénicas (Santos Junior, 2018).

Vale citar, ainda, momentos relativos a articulagao politica, como a realiza¢io
do semindrio Gestao de Recursos Hidricos do Amazonas, produzido pelo ORMM,
o qual possibilitou o envolvimento com a estruturacio e discussio sobre a politica
estadual de gerenciamento de recursos hidricos, fatos que possibilitaram concretos
subsidios ao Plano Estadual de Recursos Hidricos por parte da Secretaria de
Estado de Meio Ambiente (Sema) e o fortalecimento de seu primeiro Comité
de Bacia Hidrogréfica (CBH) do estado, o rio Taruma-Acu. Outro resultado do
semindrio foi a redagio da Carta das Aguas de Manaus: pelo fortalecimento da
gestdo participativa dos recursos hidricos no Amazonas (ORMM, 2018)."

Outro momento de central importincia foi a realizagio de um semindrio
em parceria com a Sociedade Brasileira para o Progresso da Ciéncia (SBPC) paraa
construgio social e participativa de diretrizes para orientagao da politica estadual
de Ciéncia, Tecnologia e Inovacio. Como resultado foi apresentada a Carta
das Ciéncias do Amazonas: pelo desenvolvimento cientifico ético e comprometido
(Schor et al., 2018).

E possivel identificar tanto as cartas quanto o evento como um momento
importante, uma vez que vieram definir a capacidade das organizagoes sociais de

17. Vale citar que boa parte da estrutura de governanca e producdo académica do ORMM deriva da realizacdo e
dos resultados do | Simpésio do ORMM, que reuniu especialistas locais e nacionais sobre a realidade manauara
e amazonense, assim como acerca da politica metropolitana.

18. Disponivel em: <http://www.observatoriormm.org.br>.



A Construcao do Urbano-Territorial na Amazénia: entendimentos praticos de

Manaus e sua regido metropolitana ‘ 229

imputar reflexdes e consolidar proposicoes referentes a gestao de politicas pablicas
no estado do Amazonas. A entio presidente do ORMM e da SBPC/Amazonas,
Tatiana Schor, veio a se tornar secretdria executiva de Ciéncia, Tecnologia e
Inovagao do estado do Amazonas e contribuiu no processo de planejamento do

Plano Plurianual (PPA) 2020-2023 (Lei n® 5.055, de 27 de dezembro de 2019),

o qual veio a incorporar pontos realcados em ambos os processos.

A seguir sio apresentados alguns estudos e resultados provenientes de
trabalhos do ORMM. Assim como maior explicagao do funcionamento da gestao
interfederativa na RM de Manaus.

2.3 Breve diagnostico e os avancos da politica metropolitana na RM
de Manaus
Diantedasnormativasprevistasno EstatutodaCidade (LeiFederaln°10.257/2001),
assim como no Estatuto da Metrépole, todo municipio pertencente a RMs
deve formular seu Plano Diretor (PD), bem como compatibilizi-lo ao PDUI,
quando existente. O levantamento do perfil dos municipios brasileiros (Pesquisa
de Informagoes Bésicas Municipais — Munic) de 2015 realizado pelo Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), mostra que entre os treze municipios
que compdem a RM de Manaus, apenas dois nio possuem PD (quadro 1).

QUADRO 1
RM de Manaus: existéncia de PD nos municipios (2008-2015)
Municipios PD (ano)

Autazes Sim (-)
Careiro Sim (2008)
Careiro da Varzea Sim (2015)
Iranduba Sim (2006)
Itacoatiara Sim (2011)
Itapiranga Sim (2012)
Manacapuru Sim (2006)
Manaquiri Nao
Manaus Sim (2014)
Novo Airdao Sim (2012)
Presidente Figueiredo Sim (2006)
Rio Preto da Eva Sim (2014)
Silves Nao

Fonte: IBGE. Disponivel em: <https://munic.ibge.gov.br/index.php?periodo=2015>.
Elaboracdo dos autores.
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O municipio de Silves ndo possui PD e o de Manaquiri estd em processo de
elaboracdo.” Os municipios que formularam seus PDs anteriormente a criagio e
a regulamentagao da RM de Manaus (nos anos de 2007 e 2009), os instituiram
em primeira instdncia pela quantidade populacional e, mais tenuemente, pela
dinidmica socioecondmica, seguindo indicagdes previstas no Estatuto da Cidade.
Manaus, por exemplo, teve seu primeiro PD elaborado em 2002, anteriormente
a institui¢do da RM e com atualizagao em 2014 por meio da LC n° 2 de 2014
(Manaus, 2014).

No ano de 2006 foram elaborados os PDs de Iranduba, que é o municipio
mais préximo da sede metropolitana; Manacapuru, caracterizado pela forte
atividade pesqueira; Presidente Figueiredo, caracterizado tanto pela presenca de
mineragio e da usina hidrelétrica de Balbina, ambas responsdveis por significativos
dividendos a0 municipio, quanto pelo proeminente turismo local e regional; e
Itacoatiara, que teve seu plano atualizado em 2011. O municipio de Careiro teve
seu PD criado em 2008, mas passou a pertencer a RM de Manaus somente em
2009, por meio da Lei Promulgada n® 64/2009.

O PD de Manaus ressalta o seu status de municipio metrépole como forma
de valorizacio estratégica para o desenvolvimento regional. A atualizagio ocorrida
em 2014 estabeleceu fungoes puablicas do municipio no contexto metropolitano,
as quais podem até mesmo ser consideradas como diretrizes para o planejamento
interfederativo. Algumas dessas funcoes previstas sao: i) participacdo em planos
e programas acerca da RM de Manaus; ii) articulagio interinstitucional,
mecanismos de articulacio administrativa com os municipios vizinhos — como
forma de fomentar a economia metropolitana e a integracio de funcoes e servicos
de interesse comum; iii) fortalecimento dos agentes econdmicos; iv) articulagao
com instituigoes, cooperativas e associagoes de pequenos produtores; V) transporte
intermodal em relagdo aos municipios limitrofes; e vi) reorganizagao logistica (de
carga) entre os municipios da regiao.

Fato que dificulta a andlise dos instrumentos de gestio municipal das demais
cidades da RM de Manaus ¢ a nao disponibilizagio em formato digital, sendo
possivel acessd-los apenas por meio fisico, o que leva a exigéncia de presenca local
e estreita articulagao junto aos municipios em questao. Nesse sentido, é pertinente
ressaltar que a disponibilizagao de dados sobre os municipios é, muitas vezes,
restrita e se faz necessdria a coleta de dados in situ para o devido levantamento.

A inexisténcia do PDUI para a RM de Manaus, assim como a auséncia de
uma base de dados regional e as dificuldades de acesso aos PDs dos municipios da
regido levam a impossibilidade de se estabelecer um debate entre os planos locais

19. Dado levantado no municipio de Manaquiri no primeiro semestre de 2019 por meio do projeto Caravana do ORMM.
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e regional para se discutir a coeréncia de gestao interfederativa e, até mesmo,
em primeira instincia, se atualizar um diagnéstico efetivo, em complemento ao
primeiro PDI, efetuado em 2009. Essa necessidade de convergéncia de politicas
serd um enorme desafio a gestdo da RM de Manaus.

A dificuldade de comunicagio e acesso a informacio foram alguns dos
fatores que motivaram a criagio do projeto Caravana do ORMM, o qual
consistiu no levantamento de dados e na realizagio de audiéncias publicas
em quatro municipios que foram inseridos em 2009 3 RM de Manaus (Lei
Promulgada n® 64/2009): Careiro, Manaquiri, Silves e Itapiranga. O projeto foi
realizado em parceria com pesquisadores da Ufam, da UEA, do poder local dos
respectivos municipios, assim como contou com aporte de monitores locais para
condugio de pesquisa qualiquantitativa e para realizacio de audiéncias junto as
comunidades. O levantamento de dados ocorreu por meio de entrevistas com
diferentes atores locais, como autoridades dos poderes Executivo e Legislativo,
empresdrios, agentes de turismo e de seguranga publica, representantes de
associagoes e da sociedade civil de forma geral. Outro recurso utilizado para coleta
de dados se deu com os esforgos de preenchimento de um extenso questiondrio
quantitativo acerca de informagées sobre cada municipio, no qual constavam
questoes sobre caracterizagio geral do municipio, atividades econémicas, uso
do solo, mobilidade, educagao superior, populagao indigena, aspectos culturais,
caracteristicas socioambientais, entre outras. A Caravana do ORMM permitiu
estabelecer um rico escopo de dados que pode ser analisado, possibilitando
extrair informagées peculiares capazes de fazer compreender a dinimica que
circunscreve essa metrépole Amazonica, em especial os municipios que foram
mais recentemente adicionados ao arranjo metropolitano manauara.

Um estudo preliminar desses dados apontou que a pritica de extrativismo
de recursos florestais é uma caracteristica presente em todos os municipios, tanto
como atividade econémica quanto de reproducio sociocultural. Outros dados,
entretanto, mostraram que existem dificuldades de escoamento dos produtos
extrativistas, bem como da agricultura dos pequenos produtores locais, o que
se deve, sobretudo, a falta de planejamento logistico, de apoio institucional e a
fragilidades de infraestrutura, que comprometem a dinimica local, principalmente
diante de eventos ambientais extremos e das flutuacoes caracteristicas no regime
de chuvas entre as estagoes de seca e cheia dos rios.

Também foi possivel constatar, nos quatro municipios visitados, baixo
corpo efetivo na seguranca publica, auséncia de saneamento bdsico, presenga
de lixdes a céu aberto, auséncia de transporte publico inter e intramunicipal e
baixa diversifica¢do de fontes de geracio de renda, além de caréncia de assisténcia
técnica ao produtor rural. Atividades relativas 4 geracio de renda e dinamismo
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econdmico local se devem, sobremaneira, a presenca de atividades externas a
dinimica local, sendo muitas vezes financiadas por institui¢des do terceiro setor e
empresas privadas ou mesmo pelos governos estadual e federal.

Observou-se uma tendéncia na concentragio da populagio nas sedes dos
municipios e expansao recente da drea urbana. Ademais, as pesquisas denotaram a
expectativa de diferentes atores locais sobre o repasse de verba para os municipios
pertencentes 8 RM de Manaus, na espera de melhoria no orgamento municipal
e do financiamento de projetos exitosos, caso haja uma efetivagio da politica
metropolitana por meio do PDUI e de seus demais instrumentos. Algo que
nao passou despercebido na caravana foi o fato de haver, em alguns casos, o
desconhecimento por parte de gestores publicos e demais atores entrevistados sobre
o pertencimento do municipio 8 RM, o que aponta para auséncia de articulagao
entre as escalas estadual e municipal, assim como levanta questionamentos sobre
o instrumento e sua capacidade de efetiva capilaridade. Esse fato mostra como a
RM de Manaus existe muito mais como potencialidade futura do que como
recorte territorial do presente.

Dentro do planejamento do ORMM e de seus parceiros, juntamente ao
forte anseio de fortalecer o debate sobre o planejamento da RM de Manaus e
a efetiva aplicacdo de seus instrumentos de gestdo metropolitana, sobretudo a
elaboragao do PDIU e seus desdobramentos, foi realizado, no auditério da UEA,
no primeiro semestre de 2019, o II Simpésio do ORMM. Entre os objetivos
da reunido, pode-se destacar: i) elucidar a sociedade amazonense acerca dos
principios da politica metropolitana nacional; ii) alinhar expectativas pelo
desenvolvimento da RM de Manaus e apresentar gargalos e potencialidades de
Manaus e regiao; e iii) construir orienta¢des de cunho social e politico de forma a
orientar os governos municipais e estadual quanto a proposi¢ao de um novo modelo
de desenvolvimento, adequado as especificidades socioambientais da regido.

O simpésio repercutiu em diferentes meios de comunicagio, assim como
serviu como local de debate acerca das dinimicas intrametropolitanas, em
especial com relagio ao compartilhamento de informagdes. Foi marcado pela
presenca de autoridades publicas de diferentes niveis federativos, pesquisadores
regionais e nacionais, técnicos de diversas dreas da gestao publica, servidores
publicos, estudantes e organizagbes da sociedade civil, o que proporcionou
discussoes qualificadas sobre realidade metropolitana, desenvolvimento regional,
planejamento e gestao do territério metropolitano a luz dos desafios que as
singularidades geogréficas, sociais, ambientais e econémicas que configuram a
RM de Manaus imputam. Ademais, o simpdsio viabilizou a elaboragao da Carza
da Regido Metropolitana de Manaus (Monteiro, 2019¢), que teve como intuito
a construgao conjunta de um plano de agio inicial, bem como a proposicao de
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diretrizes e orientagoes para o poder publico na escala municipal e estadual e
na construgio institucional das relagoes interfederativas. A carta foi construida
ao final do simpdsio, com a presenca de pessoas de diferentes municipios
e trajetdrias diversas, assim como contou com a condugio de especialistas na
gestao metropolitana.

As orientagoes levantadas pelo publico presente foram divididas em quatro
grupos, com subtdpicos, a saber: delimitagio de FPICs que justifiquem a RM
de Manaus, e que facilitem sua gestdo; aplicagio de instrumentos previstos no
Estatuto da Metrépole, para o fortalecimento da governanca metropolitana frente
as necessidades existentes; aprimoramento da estrutura do CDSRMM,; e fomento
a participacio social no processo de acompanhamento da politica metropolitana.
Dessa forma, ¢ possivel dizer que, apesar de a RM de Manaus se encontrar
em momento de redefini¢io de governanga no que diz respeito a sua politica
metropolitana e necessidade de a¢do em prol de um melhor funcionamento
interfederativo, em favor da solugio de funcoes ptblicas comuns, hd interesse, por
parte da populagio, na aplicagio de instrumentos, assim como de suporte técnico
qualificado, o que pode auxiliar o desenvolvimento regional. Acredita-se, entéo,
que 0 momento seja propicio para fortalecimento da pauta e como evolugio da
politica metropolitana na regido.

3 CONTEXTO ESPACIAL DA RM DE MANAUS, CONFLITOS E USO DO SOLO

Apresentamos nesta se¢do uma andlise sobre caracteristicas urbanas diferenciais
na Amazonia brasileira assim como na RM de Manaus, de forma a complementar
o estudo e conceituar sua unicidade. Desse modo, separamos esta parte do texto
nos seguintes itens: propostas iniciais de tipologias urbanas; crescimento das
manchas urbanas; hidrografia e mobilidade; e dindmica territorial.

3.1 Tipologias municipais e formas de acesso

De forma a correlacionar questdes de ordem intra e intermunicipais, com
microrregioes estruturadas em redes urbanas, torna-se necessirio construir
uma tipologia de cidades e seus padroes de urbanizagio especificos para a RM
de Manaus. Logo, parte importante da contribui¢io do ORMM foi a criagao de
tipologia municipal especifica para a realidade amazonica, de acordo com
as formas de acesso a cidade, seja por transporte rodovidrio, fluvial ou misto,
assim como seu papel dentro das macrodinidmicas regionais, quando presentes,
caracteristicas marcantes da rede de cidades na Amazonia.

Segue uma proposta de classificacio feita pelo ORMM com base na forma
de acesso possivel aos municipios da RM de Manaus.
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Presidente Figueiredo, Rio Preto, Itapiranga, Manaquiri e Autazes:
cidades de acesso primdrio rodovidrio. Suas manchas urbanas estao
localizadas préximas a rodovias. Sao cidades de dinimicas especiais
voltadas as atribui¢des geograficas de seus territérios e podem ser
caracterizadas numa tipologia urbana como: cidade de acesso intermodal
com dindmica urbana.

Manacapuru, Itacoatiara e Iranduba: cidades de acesso intermodal
(fltvio-rodovidrio). Ponto final de rodovias, com economia voltada ao
abastecimento de sua regido de influéncia, consideradas como cidade
média para o estado do Amazonas. Tém suas dinimicas fortemente
ligadas aos rios Solimoes e Amazonas e podem ser caracterizadas numa
tipologia urbana como: cidade ribeirinha de acesso intermodal, com
dindmica urbana de abastecimento local.

Novo Airao e Careiro Castanho: cidades de acesso intermodal
(Huvial-rodovidrio), com dinimica econdémica voltada para o
turismo, e dinimicas ambientais ligadas a mosaicos de UCs. Sua
tipologia urbana pode ser caracterizada como: cidade de dindmica
ambiental com forte influéncia local e microrregional.

Silves e Careiro da Virzea: cidades de acesso intermodal obrigatério, via
rodovia e travessia de balsas para a sede urbana. Podem ser caracterizadas
quanto 2 tipologia urbana como: cidade ilha de dindmica externa.

Manaus: cidade sede metropolitana com mais de 2 milhées de habitantes,
com economia voltada para produgio industrial e abastecimento regional.

3.2 Crescimento da mancha urbana

Neste ponto, buscando maior entendimento sobre a constitui¢io territorial de
cada cidade, torna-se necessdria a identificacio e andlise histdrica do crescimento
das manchas urbanas da RM de Manaus. O grifico 1 mostra como foi o
crescimento urbano dessas cidades, a excecio de Manaus, entre 1985 e 2015,
com dados de sensoriamento remoto calculados pela FVA. Apesar de todas as
cidades apresentarem crescimento em sua drea urbana, destaca-se o crescimento
de Itacoatiara e Manacapuru, como cidades médias, e de Careiro da Vérzea e Silves
como cidades pequenas. No caso de Silves, especificamente devido a abertura
da exploracio do gds natural na Bacia do Azulao pela empresa Eneva em 2019,
tem-se a expectativa de que nos proximos anos haja um crescimento populacional
significativo, intensificando o padrio ji existente de leve crescimento.
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GRAFICO 1
RM de Manaus: crescimento urbano das cidades (1985-2015)
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Fonte: FVA, 2019.
Elaboracdo dos autores.

3.3 Hidrografia e mobilidade

As dinimicas territoriais urbanas na RM de Manaus tém relacio direta com a
hidrografia, uma vez que a maioria as cidades surgiram ao longo dos grandes rios e,
ao longo do tempo, devido a abertura de rodovias e demais infraestruturas vidrias,
voltaram-se a via terrestre. Atualmente, na regido, a grande rede de transporte de
pessoas e mercadorias por meio fluvial ainda é de central importincia, porém
esse modal de acesso vem sendo substituido aos poucos pelo rodovidrio, com a
expansio de estradas, ramais e estradas vicinais, quando presentes.

A rede rodovidria no estado do Amazonas encontra-se fortemente localizada
ao redor da RM de Manaus, conectando os municipios préximos. Com a excegao
dessa RM, poucas sao as cidades no estado com conexao rodovidria, localizadas
sobremaneira mais ao sul, préximo a Rondonia, com conexdo mais rdpida a

Porto Velho.?®

O modal fluvial, no entanto, destaca-se como importante marco cultural
de conectividade de comunidades mais isoladas, assim como pela existéncia de
diversas funcionalidades (moradia, transporte bovino, transporte de combustivel,
turismo) e tipos de embarcagdes (voadeiras, recreios, bateloes, bajaras etc.).

20. Municipios como Apui, Humaitd e Labrea.
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Na figura 1, pode-se observar uma cena cotidiana de dreas portudrias na regiao
Amazdnica: diferentes embarcagdes atracadas no porto oficial da cidade, com
alguns recreios, embarcagdes maiores, proprias para o transporte de mercadorias
e passageiros com viagens de longa duracio, muitas vezes, de vérios dias, as quais
possuem destinos variados e sio responsdveis por fluxos oriundos dos interiores
préximos ou distantes e até de outros estados.

E comum que portos oficiais tenham sido construidos sem que se
considerassem as especificidades microrregionais, onde as pequenas e médias
embarcagdes sio os lagos que fortalecem as conexées urbanas e os fluxos que
regem a economia da regido, constituindo o que Bartoli (2017) chamou de
Sistema Territorial Urbano-Ribeirinho (STUR).

FIGURA 1
Area portuaria de Manaus

Fonte: Ana Claudia Jatahy. Disponivel em: <https://www.flickr.com/photos/mturdestinos/>. Acesso em: 27 mar. 2020.

O marco da integragio da RM de Manaus como estrutura territorial se
deu a partir da conexio entre as margens do rio Negro, feita por meio da ponte
Jornalista Phelippe Daou, inaugurada em 2011, favorecendo, primeiramente, a
expansao da mancha urbana sobre os territérios antes ocupados pela produgio de
hortifrutigranjeiros no municipio de Iranduba (Sousa, 2015). As antigas conexoes
com a capital, por via rodovidria, eram até entdo realizadas apenas via BR-174, até
Boa Vista/Roraima, e AM-010, conectando as cidades de Itacoatiara, Silves, Rio
Preto da Eva e Itapiranga, todas localizadas na margem esquerda dos rios Negro e
Amazonas, e, mais recentemente, via AM-070, até Manacapuru, em processo de
duplicagao, e AM-352, até Novo Airao, ambas na margem direta do rio Negro, o
que, antes da abertura da ponte, obrigava a travessia do rio por balsas até Cacau
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Pirera. Pode-se definir que os eixos de expansio urbana e agricola na regiao
estdo fortemente ligados a processos de desmatamento ao longo das estradas.
No mapa 3, ¢ possivel visualizar as manchas urbanas (cerca de 1% da 4rea total da
RM de Manaus), a malha vidria total existente, a hidrografia da regiao e as UCs
localizadas na regiao.

MAPA 3
RM de Manaus e seu contexto territorial

Fonte: FVA, 2019.

Elaboracdo dos autores.

Obs.: Figura cujos leiaute e textos nao puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicdes técnicas dos originais
(nota do Editorial).

3.4 Dinamica territorial

A necessidade desses aglomerados urbanos de abastecimento e politicas de fomento
a producio rural baseadas em formas tradicionais de agricultura propiciou a
abertura de novas dreas de producio agricola vinculadas a ramais em dreas de
terra firme, longe do transporte fluvial. Em conjunto com a expansio das dreas
de produgio rural, as dreas de extragao de recursos naturais nas proximidades de
estradas e ramais levou ao aumento do desmatamento no entorno das cidades.

Essas atividades criam a necessidade de desenvolvimento de uma nova
explicagio das relagoes de mercado regional na Amazénia. Assim, é possivel
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partir de um entendimento fundamentado em dinimicas em rede, para outro,
mais complexo, que indica e se debruca sobre sistemas, conforme proposto por
Schor et al. (2018) na descricio dos STURs, como um sistema mediador situado
entre légicas organizacionais mercantis (comércio e processamento) que drenam
recursos naturais. Esse entendimento vem ao encontro de ideias propostas por
Castro (2008), ao elucidar que sempre houve associacio entre demandas por bens
e servigos em relagao a urbanizagao e sua dinimica demogrifica.

Nesse contexto, ¢ valido indicar nio somente a funcionalidade das cidades
como noés de relagio no espago como também outros aglomerados humanos
(vilas, comunidades, localidades etc.) como pontos de funcionalidade impar
para a conjuntura funcional da regido. Dessa forma, em Manaus e regido, a
complexidade das relagdes entre os nicleos urbanos e as demais localidades no
interior dos municipios, assim como dos municipios em relagio a floresta e a
extragdo de recursos naturais, fomenta o surgimento de um entendimento novo
quanto a natureza metropolitana da regido — efetivo nio somente pela conurbagao
entre as manchas urbanas, em processo de formagao entre Manaus e Iranduba,
mas também pela densa rede de oferta de bens e servigos que abastecem as sedes
urbanas, e estas, por sua vez, Manaus, de produtos florestais e também importados.

Ressalta-se que a funcéo territorial de uma cidade ¢ dada pelo seu nivel de
influéncia e atragdo, com base no oferecimento de produtos e servigos. Ou seja,
a importancia territorial dessas cidades tem relacdo com a atragdo exercida pela
mancha urbana devido ao oferecimento de uma gama de produtos e servigos nao
oferecidos em centralidades de menor peso (vilas, comunidades e localidades).
Os servicos essenciais para justificar a formagio dos STURs sio as redes
mercantis (madeira, insumos agricolas, constru¢do civil etc.), sendo que estes,
por sua vez, existem em fun¢io do padrio de urbanizagio que ali deu origem
a cidade e pelas dinAmicas sociais caracteristicas da regido. Esses padroes de
urbanizagio modificam o espago geogrifico, gerando a evolugio da paisagem e
dos processos de urbanizagao.

Segundo Amaral, Cimara e Monteiro (2001), existem alguns padroes de
urbanizagao na Amazonia, os quais podem ser divididos conforme a seguir.

*  Urbanizagio espontinea: a¢do indireta do Estado — estradas e incentivos
fiscais, povoados e vilas dispersos dominados por centros regionais e
auséncia de cidades médias. Amazonia oriental e sudeste do Pard:
Imperatriz, Araguaina, Concei¢io do Araguaia e Marabd sio os grandes
centros de entrada e redistribui¢do de migrantes.

e Urbanizagiao dirigida: executada pelo Estado ou companhias
colonizadoras. Fundamentada no urbanismo rural do Instituto
Nacional de Colonizacio e Reforma Agréria (Incra), que consistia de
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um sistema de ndcleos urbanos-rurais hierarquizados. Rondénia e
Transamazdnica pelo Estado e Sinop e Alta Floresta (Mato Grosso) por
colonizagio privada.

*  Urbanizagio por grandes projetos minerais ¢ madeireiros: fronteira
de recursos isolada, desvinculada com a regido, parte de organizagio
transnacional. Dependem de bases urbanas para instalagées, residéncia
de trabalhadores nas company towns (cidades ou vilas operdrias),
complementada por aglomerados subnormais que abrigam a mio de
obra tempordria e nao especializada.

*  Urbanizagio em dreas tradicionais: mantém o padrio onde o centro
comanda uma rede dendritica. No caso da regido alvo do estudo, todos
esses modelos contribuiram de alguma forma para o crescimento urbano
e para o surgimento de novos aglomerados humanos.

No caso da RM de Manaus, todos esses padroes podem ser encontrados,
fortalecendo a diversidade do surgimento do fenémeno urbano na regiao.
Esse crescimento, planejado ou espontaneo, gera indmeros conflitos e
problemas, alguns de dificil resolu¢io. Neste ponto é necessdrio debrugar sobre
como conciliar a urbaniza¢do atual na Amazdnia a processos de conservagao
ambiental, assim como sobre a possibilidade de outro tipo de desenvolvimento
urbano que seja apropriado para a realidade amazodnica. Tal entendimento
possui potencial para criacio de um novo paradigma de desenvolvimento que
permita a conciliagio da conservagio da biodiversidade a novos processos de
desenvolvimento socioeconémicos.

Para se aprofundar sobre o entendimento de Manaus e regiao é preciso
entender sua localiza¢io na Amazo6nia e sua rede de influéncia direta. Nesse sentido,
a publicagio Regido de Influéncia das Cidades (IBGE, 2008) ¢ de grande valia.
No mapa 4 ¢ possivel entender a regiao de influéncia de Manaus no ano de 2007.

Sendo uma capital que abastece toda a sua regido de entorno, inclusive o
estado de Roraima, Manaus amplia sua regiao de influéncia localmente com a
instalagdo de vias de acesso que se espalham por todaa RM. O fluxo de mercadorias
e pessoas, jd existentes antes da ponte sobre o rio Negro, se fortalece, diminuindo
as distincias e aumentando a capacidade de carga. Os municipios de Iranduba,
Manacapuru e Novo Airio, antes interligados por balsas, agora possuem conexao
direta por estrada. Seus territérios, marcados tradicionalmente por uma extensa
produgio agricola e pesqueira, sao transformados devido & reorganizacio do
uso do solo por meio de loteamentos para habitacio e especulacio imobilidria,
transformando-se em bairros de Manaus devido a sua proximidade com a capital
(especialmente Iranduba). Também atraem novos investimentos por meio
da urbanizagio direcionada do estado e de iniciativas privadas, como a duplicagao
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da rodovia AM-070, o inicio da constru¢ao da cidade universitdria e o surgimento
de diversos iméveis habitacionais e de lazer e/ou servicos.

MAPA 4
Manaus: regido de influéncia das cidades (2007)

Fonte: IBGE (2008).
Obs.: Figura cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicGes técnicas dos originais
(nota do Editorial).

Atualmente, outros processos estao em vias de surgimento, como novas
dinimicas rurais que proporcionam o surgimento de pequenos e médios
produtores agricolas préximos a capital. Os municipios de Rio Preto da Eva,
Presidente Figueiredo e Itacoatiara tornam-se potenciais produtores e fornecedores
de produtos para a regido. Também se destaca a proposta de fortalecimento da
produ¢io na regido do Careiro Castanho por intermédio da reconstrucio

da rodovia federal BR-319.

Ao longo dessa discussio sobre a natureza metropolitana de Manaus,
construimos reflexées que consubstanciam entendimentos inerentes & natureza
urbana da Amazoénia. A institucionalizacio da RM de Manaus é complexa
e passa pela adaptagdo a uma realidade Unica cuja discussao sobre efetividade
de instrumentos interfederativos se faz, ainda, em fase inicial de aplicacio.
Fica evidente que nao apenas a implantagao da politica metropolitana é necessiria
para fomentar maior equidade no que tange ao desenvolvimento regional, que
respeite o contexto amazdnico, como também ¢é fundamental a expansao de redes
de pesquisa e estudo que permitam maior compreensio da realidade urbana e
ribeirinha da regiao. Tais estudos devem se debrucar sobre esforcos jd realizados
assim como sobre redes de trabalho existentes e qualificadas como demonstrado
por meio do ORMM, que congrega profissionais das universidades locais e
demais atores sociais.
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4 CONSIDERACOES FINAIS

Logo apés sua criagio, a RM de Manaus contou com um esfor¢o inicial de
estruturacdo que se configurou nao apenas na redacgio e promulgagio de um
arcabouco legal que definiu sua abrangéncia e fungdes como também com
um PDI elaborado entre 2008 e 2009. Contudo, conforme exposto, a inser¢ao de
novos municipios 8 RM no ano de 2009 (Autazes, Careiro, Itapiranga, Manaquiri
e Silves) levou a nao aprovagao do estudo e, de certa forma, ao congelamento dos
trabalhos relativos a consolidagio da politica metropolitana na regido, uma vez
que o instrumento passou a representar uma realidade incompleta da metrépole.

A atual gestdo do estado do Amazonas transferiu as atribuicoes de gestao
da RM de Manaus (condugao do PDUI, gestao do FERMM e do CDSRMM)
para a entdo criada Seinfra. Porém, o PPA 2020-2023, aprovado em de dezembro
de 2019 (Lei Estadual n°® 5.055/2019) nio deixa clara a alocacio de recursos
especificos para a condugio da politica metropolitana ou para a realizagio do
PDUI. Ademais, apesar da existéncia de instrumentos de gestdo e governanga
(fundo e conselho), a condugio da politica metropolitana nao existe na pratica,
nao havendo nomeagio de conselheiros, tampouco reunives do CDSRMM entre
os municipios da regido e outras partes interessadas.

Dessa forma, apesar dos movimentos realizados pelo governo estadual, com
subsidio de estudos e esfor¢os da sociedade civil organizada, ainda nao hd sinalizagao
quanto a uma concreta alocagao de recursos e, assim, sobre o inicio de trabalhos
referentes a politica metropolitana, seja por meio da elaboragio de seu PDUI, seja
por meio andamento dos trabalhos da Secretaria Executiva do CDSRMM e do
FERMM. Assim, consideram-se entraves centrais para a elaboragao do PDUI a
alocagio de recursos especificos para sua criagao e, principalmente, a visualizagao
e compreensio de sua importincia como estrutura, disposi¢ao de instrumentos e
processo de gestdo territorial, que pode e deve servir como insumo fundamental &
interiorizagio do desenvolvimento na Amazdnia, como fortalecedor das dinAmicas
econdmicas e sociais locais alinhadas 4 conserva¢io ambiental.

E importante considerar os esforcos da sociedade civil organizada, em
especial da FVA e do ORMM, como fomentadores da discussiao urbana na RM de
Manaus, bem como os esforgos referentes a consolidagio da politica metropolitana,
deixados claros com a produgio de dados, a promocio de diversos debates em
niveis local, regional e estadual, o compartilhamento de informagdes junto a
sociedade, assim como a redagio e a entrega de recomendagoes técnico-politicas
elaboradas com a sociedade, exemplificados no II Simpédsio do ORMM (2019),
que deu fruto a redagio da Carta da Regido Metropolitana de Manaus.

A RM de Manaus ¢ caracterizada pelas suas singularidades geograficas,
econdmicas e sociais e traz em seu bojo dilemas como a conciliagio entre o
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desenvolvimento econdémico e o fortalecimento da conservacio da Amazonia,
de modo que permita, de fato, a concretizacdo de um espago urbano capaz de
possibilitar o pleno desenvolvimento humano e a manifestagio de sua diversidade
cultural. Os fatores que designam a RM de Manaus trazem uma demanda por um
planejamento que v4 além de somente cumprir o determinado no marco tedrico
legal imposto a condugio da politica metropolitana. Ela se faz necessdria como
grande parlamento de discussdo sobre problemas comuns e interfederativos que
venham possibilitar o entendimento e a construgio de alternativas de estruturagio
e desenvolvimento territorial alicercados nas caracteristicas amazo6nicas, assim
como permitir uma efetiva melhora da qualidade de vida regional.

Por fim, o entendimento do funcionamento real do aparato técnico e
legal da RM de Manaus depende diretamente de estudos que possam abarcar a
ampla gama de sistemas territoriais que formam a rede urbana e considerem sua
singularidade. O investimento em politicas pablicas, pesquisas e o fortalecimento
de iniciativas da sociedade civil é de suma importincia para a manutengio de
atividades em parceria com as institui¢des envolvidas no processo. Ressalta-se,
ainda, que as politicas ptblicas para a RM de Manaus devem ser construidas de
forma participativa e especificas ao desenho da regiao.
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1 INTRODUCAO

Este capitulo consiste no registro do processo de elaboragio do Plano de
Desenvolvimento Urbano Integrado da Regido Metropolitana do Recife (PDUI/RM do
Recife), em Pernambuco.

Por oportuno, hd de se registrar, entretanto, que esse processo de elaboracio
se dd simultaneamente ao processo de revisio do modelo de governanga
interfederativa da RM do Recife e da consequente institucionalidade necessiria
a implanta¢do e implementacio da gestdo integrada e compartilhada das fungoes
publicas de interesse comum (FPICs) e demais acoes metropolitanas.

Ambos os processos se constituem elementos interdependentes e indispensaveis
a consecugio da gestdo plena da RM do Recife prevista no Estatuto da Metrépole —
Lei Federal n° 13.089, de 12 de janeiro de 2015, modificada pela Medida Proviséria
n° 818, de 11 de janeiro de 2018, e pela Lei n° 13.683, de 19 de junho de 2018.
Por esse motivo, e por serem concomitantes, inicia-se por uma breve mengio a
revisao do Sistema Gestor Metropolitano (SGM) da RM do Recife para a completa
compreensdo do contexto em que se dd a elabora¢io do PDUI/RM do Recife.

1. Assessora técnica na Diretoria de Planejamento e Ordenamento Territorial da Agéncia Estadual de Planejamento e
Pesquisas de Pernambuco (Condepe/Fidem). E-mail: <claudiacalipaesbarreto@yahoo.com.br>.

2. Coordenador da Camara Técnica de Ordenamento Territorial da Condepe/Fidem. E-mail: <e.machadomoura@gmail.com>.
3. Diretor de governanca metropolitana interfederativa da Condepe/Fidem. £-mail: <luiz.quental@condepefidem.pe.gov.br>.
4. Gerente-geral de apoio a governanca metropolitana da Condepe/Fidem. £-mail: <rodolfo.ramirez.agencia@gmail.com>.
5. Gerente de acompanhamento das Camaras Técnicas Metropolitanas da Condepe/Fidem.

E-mail: <mellofveral5@gmail.com>.
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2 REVISAO DO SGM/RM DO RECIFE

O SGM/RM do Recife foi instituido por meio da Lei Complementar n® 382,
de 9 de janeiro de 2018, para organizagao, planejamento e execugao de FPICs e
demais a¢oes metropolitanas, conforme o estabelecido no Estatuto da Metrépole.

Dois fatores, contudo, determinaram a necessidade de sua revisio: i) as
alteragdes efetuadas no Estatuto da Metrépole a partir das j& mencionadas Medida
Proviséria n® 818, de 11 de janeiro de 2018, e Lei n° 13.683, de 19 de junho de
2018; e ii) a falta de consenso por parte dos chefes dos executivos municipais da
RMR em relagdo a alguns dos seus dispositivos e mecanismos — o que fez com que
o governo do estado assumisse o compromisso de promover a sua revisio mediante
um processo participativo ainda mais amplo do que foi o da sua concepgio inicial.

Constatadaa necessidade de revisio e em fun¢io do compromisso assumido,
na I Reunido Extraordindria do Conselho de Desenvolvimento Metropolitano
(CDM) (instancia colegiada deliberativa do SGM/RM do Recife), realizada em
28 de abril de 2019, foi deliberada a criagdo de um grupo de trabalho (GT),
coordenado pela Agéncia Estadual de Planejamento e Pesquisas de Pernambuco
(Condepe/Fidem), para a elaborac¢ido de uma proposta participativa com vistas
ao aperfeicoamento do SGM. Esse processo ocorre em paralelo ao processo de
elaboragio do PDUI.

Com o intuito de subsidiar o processo de revisio do SGM no 4mbito do
mencionado GT, a Condepe/Fidem procedeu a um estudo cotejado e a andlise
dos vérios modelos implementados nas principais regiées metropolitanas do
Brasil para servir de base e fundamento ao desenvolvimento dos trabalhos.

A luz das posigoes e ponderagdes manifestadas pelos integrantes do CDM
e considerando os elementos oriundos do estudo e da andlise dos modelos jd
implementados, foram definidas trés premissas bdsicas orientadoras do modelo
a ser elaborado: i) a simplificagdo e agilizagio dos processos do SGM; ii) a
equiparagdo dos pesos entre os diversos municipios metropolitanos; e iii) a clara
definicio das funcoes, atribui¢oes e responsabilidades que correspondem as
instAncias do SGM para o seu pleno e efetivo funcionamento.

Prevé-se a conclusao da revisao do SGM concomitantemente a da elaboragao

do PDUL

3 CONTRATACAO E COORDENAGAO DA ELABORAGAO DO PDUI/RM DO RECIFE

O processo licitatério com vistas a contratagdo de suporte técnico para a elaboragao
do plano teve inicio em 2017, na modalidade tomada de prego. No entanto, a
contratagio sé aconteceu em 2018 devido a diversos fatores, tanto de ordem
burocrdtica quanto de questionamentos juridicos formulados por empresas
participantes do certame.
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Decorrente do Processo Licitatério n® 15/2017 (Tomada de Preco n® 1/2017, da
Comissao Permanente de Licitagaio — CPL), no valor de R$ 886.244,91 e com prazo de
180 dias, foi assinado, em 18 de dezembro de 2018, o Contrato de Trabalho n® 9/2018.
O consércio vencedor era composto pelas empresas Cooperativa de Trabalho de
Consultores e Assessoria & Gestao Socioambiental, Ceplan — Multiconsultoria em
Desenvolvimento Socioecondémico, Urbano e Ambiental e Gestao Empresarial
LTDA e Ceplan — Consultoria Econémica e Planejamento LTDA, responsaveis pelos
servigos de suporte técnico para a elaboragao do PDUI, com coordenagio e condugio
do processo a cargo da Condepe/Fidem.

Com base nos termos de referéncia que orientaram o processo licitatério e
na metodologia proposta, foram apresentados os produtos enumerados a seguir.

*  Produto 1: plano de trabalho.

*  Produto 2: relatério de diagnéstico consolidado, definicio de temas
prioritdrios, tendéncias e cendrios.

*  Produto 3: relatério preliminar das diretrizes propostas e agdes
estruturadoras e minuta do projeto de lei.

* DProduto 4: relatério final de proposicoes (versio preliminar para
audiéncias puablicas), mapas georreferenciados consolidados nas escalas
10.000 para a RM do Recife, versao resumida final.

Os recursos para a contratagio do consércio foram oriundos de dotacoes
orcamentdrias préprias (Programa de Trabalho 04.121.0130.4434.0000 — elemento
de despesa 4.4.90.39 — fonte de receita 0101). Até o presente, foram assinados trés
termos aditivos: i) primeiro termo aditivo ao contrato, assinado em 5 de fevereiro
de 2019, tendo como objeto a substitui¢io da representante legal da contratada;
ii) segundo termo aditivo ao contrato, assinado em 28 de maio de 2019, tendo
como objeto a prorrogacio do prazo de 180 dias, iniciado em 18 de junho de
2019 e com término em 17 de dezembro de 2019; e iii) terceiro termo aditivo ao
contrato, assinado em 11 de junho de 2019, tendo como objeto acrescentar os
custos relativos as despesas operacionais para a realizagio das audiéncias publicas.
Devido as medidas restritivas decorrentes da pandemia, se fez necessdria a suspensio
tempordria do contrato por noventa dias, até 20 de junho de 2020.

A coordenacio da elaboracio do PDUI/RM do Recife estd sob a
responsabilidade da Condepe/Fidem, numa agao conjunta da Diretoria de
Planejamento e Ordenamento Territorial (DPOT) e da Diretoria de Governanga
Metropolitana Interfederativa (DGMI); envolvendo equipe técnica composta
de quatorze membros permanentes e colaboradores que integram o GT/PDUI
da agéncia.
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4 AGENDA DE ETAPAS E EVENTOS
A agenda bisica formal do processo de elaboragio do PDUI/RM do Recife,

atendendo ao Estatuto da Metrépole, estd constituida dos seguintes eventos.

1)

2)

3)

4)

5)

Reuniio ordindria ou extraordindria do CDM:

o CDM, criado mediante a Lei Complementar Estadual n® 382/2018,
¢ a instancia colegiada deliberativa do SGM a qual compete, entre
outras atribui¢oes, acompanhar o processo de elaboracio do PDUI e
estabelecer os critérios para a realizagao das audiéncias publicas.

Semindrio de lancamento:

evento cujo objetivo foi anunciar e apresentar as linhas gerais do PDUI,
além de motivar a participagio dos diferentes atores institucionais e
segmentos sociais envolvidos.

Audiéncias publicas:

audiéncias publicas municipais, realizadas em cada um dos quinze
municipios da RM do Recife, entre os meses de junho e julho de 2019,
colhendo contribuicoes dos participantes sobre o papel do respectivo
municipio no ambiente metropolitano e os desafios para a gestdo das
FPICs que se constituiram em subsidios para a equipe técnica; e

audiéncias publicas regionais, realizadas nos dias 4, 5 ¢ 6 de fevereiro
de 2020 em trés sub-regides: norte metropolitano, sul metropolitano e
centro-oeste metropolitano. Nelas foram apresentados os elementos-sintese
das macrodiretrizes, diretrizes e proposigoes preliminares e exploradas as
condicdes particulares de cada sub-regido, sem perder a visdo de todo o
conjunto, de modo a subsidiar a consolida¢ao das propostas finais.

Semindrios temdticos:

objetivando aprofundar discussées sobre aspectos especificos dos
subtemas e explorando a sua expressio na escala metropolitana e, em
particular, na 6tica das FPICs, foram realizados no inicio da etapa
de proposi¢oes em dias subsequentes e organizados segundo os eixos
temdticos supramencionados.

Semindrio de consolidagio:

evento de apresentacio e discussio publica do PDUI, inicialmente
programado para margo de 2020, com foco na versio resumida e na
minuta de projeto de lei a ser encaminhado pelo Executivo estadual a
Assembleia Legislativa de Pernambuco;
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* trata-se do ultimo evento publico que marcard o final do processo da
elaboragao técnica e, a0 mesmo tempo, o inicio de novo processo de
participagao no monitoramento dos trabalhos de discussao do projeto
de lei no Legislativo; e

* emfungdo das medidas restritivas decorrentes da pandemia da Covid-19,
a data da sua realizacio ainda serd definida.

6) Reunides interinstitucionais: concomitantemente a implementagio
da agenda bdsica do PDUI, a Condepe/Fidem tem realizado reunides
com administra¢oes municipais e drgios setoriais para aprofundar as
discussdes sobre as temdticas inerentes a cada FPIC, sob as respectivas
responsabilidades no que tange a gestdo e execugio. Tém sido,
igualmente, desenvolvidas diversas atividades preparatdrias para atender
a0 cronograma integrante ao plano de trabalho acordado entre a agéncia
e o consércio contratado, atividades necessdrias para iniciar a elaboragao

do PDUI, destacando-se:

* o levantamento e a andlise do acervo de documentos e informagoes para
a elaboracao do diagnéstico consolidado;

* aproducio de base cartografica;
* aprodugio de dados estatisticos;

* a articulagdio com gestores e técnicos de todos os municipios
metropolitanos e realizagio de reunidées com os secretdrios municipais
de planejamento;

* arealizacdo de visitas técnicas aos municipios metropolitanos;
e arealizacdo de entrevistas com instituicoes da esfera estadual;
* arealizagdo de reunides técnicas com 6rgaos setoriais estaduais;

* a sistematizagio de informagbes para o diagndstico preliminar
apresentado, em janeiro de 2019, ao consércio contratado; e

* a convocagdo de reunido extraordindria do CDM para a aprovagio
do processo de elaboragao do PDUI e o estabelecimento dos critérios
para a realizagao das audiéncias publicas, o que se efetivou em reuniao
realizada em 28 de maio de 2018.

Dada a necessidade de se revisar concomitantemente o modelo de
governanga interfederativa da RM do Recife e de redefinir o SGM, a conclusio
do processo de elaboracio do PDUI foi reprogramada de dezembro de 2019
para julho de 2020.
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Contudo, em face da obrigatoriedade do cumprimento de medidas restritivas
para o enfrentamento da pandemia da Covid-19, essa conclusio estd prevista para

dezembro de 2020.

5 PARTICIPACAO

A agenda de etapas e eventos tem propiciado o estabelecimento de espagos
catalisadores de participagio no processo de elaboracio do PDUI/RM do Recife,
contribuindo com a formulagao das diretrizes gerais para o planejamento ¢ a
execugdo das FPICs, bem como na gestao compartilhada da metrépole, objeto de
interesse de toda a sociedade.

Entretanto, hd de se registrar que a mobilizagdo e o grau de envolvimento
dos atores institucionais e segmentos sociais — sejam da esfera governamental, das
instincias e organizagdes sociais ou dos setores produtivos — ocorrem de forma
distinta, variando em fungio da motiva¢io e capacidade de organizagao de cada
segmento. Visando potencializar uma maior participagio e reconhecendo essas
diferencas, o trabalho considera as diferentes esferas de didlogo, as quais deverao
contar com maior ou menor quantidade de pessoas.

A figura 1, a seguir, representa esquematicamente essas variagoes, da esfera
executiva até a do grande publico.

FIGURA 1
Esferas de dialogo

Fonte: Consdrcio Génesis/Ceplan.
Obs.: Figura cujos leiaute e textos nao puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicdes técnicas dos originais
(nota do Editorial).
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De modo a favorecer a interlocu¢do institucional e, particularmente, a
interagdo e interlocugio entre os especialistas da equipe técnica do consércio e o
GT/PDUI da Condepe/Fidem, foram definidos, no Ambito da esfera executiva,
alguns recursos de facilitacio do trabalho em uma perspectiva colaborativa.
Os tépicos a seguir descrevem essas arenas e a dindmica de atuac¢io conjunta.

1) Reuniées de trabalho GT/PDUI — consércio:
* reunides periédicas do GT/PDUI da Condepe/Fidem com a equipe

técnica do consércio para acompanhamento, exposigio, aprofundamento
de debates e tomada de decises sobre a condugao e orientacio de contetido
do trabalho, que podem ter enfoque especifico ou agenda compartilhada
entre aspectos de conteddo temdtico e produtos intermedidrios e/ou
aspectos gerenciais e de interlocug¢io institucional.

2) Oficinas internas:

* oficinas estruturadas periddicas da equipe técnica do consércio para
acompanhamento, exposi¢io, aprofundamento de debates e tomada de
decisoes sobre a condugcio e orientagio de contetddo do trabalho, visando
a preparagdo das reunides com o GT/PDUI da Condepe/Fidem e de
produtos intermedidrios a serem consolidados, que podem ter como
orientagdo principal a integragao multidisciplinar e o aprofundamento
temdtico especifico.

3) Reunioes técnico-temdticas:

® presenciais ou remotas, visam garantir uma sistemdtica de
intercAmbios colaborativos para subsidiar a sistematizagao dasandlises
e a formulagao de propostas entre a equipe técnica do consércio,
os membros do GT/PDUI da Condepe/Fidem, os integrantes das
equipes das prefeituras da RM do Recife, os consultores especialistas
e os demais atores institucionais e sociais.

4) DPortal na internet:

* o portal na internet do PDUI/RM do Recife® ¢ o espago virtual de
disponibilizagio de informagdes sobre o processo de elaboragio,
interlocucao e controle social, bem como dos contetidos de andlise e
propostas desenvolvidos ao longo do trabalho; e

e ¢ uma ferramenta fundamental na dtica da integragio das equipes
técnicas do consércio e da Condepe/Fidem, além de instrumento
relevante para as contribuicées e a facilitagdo da interlocugio com a

6. Disponivel em: <www.pdui-rmr.pe.gov.br>.
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sociedade civil, uma vez que facilita o acesso e o compartilhamento de
informacoes e de produtos intermedidrios 4 medida que o trabalho vai
sendo desenvolvido.

Em que pese certa incompreensio por parte de alguns executivos municipais
no que tange as FPICs, provavelmente decorrente das arraigadas praticas de
planejamento e gestio municipal focadas nos servigos publicos de interesse local
na perspectiva municipalista da Constitui¢io Federal de 1988 (CF/1988) e do
Estatuto da Cidade, em termos gerais tem se obtido o apoio e engajamento dos
municipios metropolitanos, notadamente na mobilizagao da sociedade civil e na
realizacio das audiéncias pablicas municipais.

Além dos municipios metropolitanos hd de se registrar o apoio ¢ a
participagdo de instincias e érgaos publicos setoriais do estado, parceiros
politico-institucionais, principalmente no que diz respeito as FPICs.
A seguir, apresenta-se a tabela 1 com os dados referentes a propor¢ao dos
assistentes nas audiéncias pablicas municipais por instincias institucionais e
segmentos sociais.

Constatou-se que a maior participagio da sociedade civil aconteceu nas
audiéncias publicas municipais. A comunidade e suas instincias representativas
apresentaram aportes ¢ demandas relativas as FPICs referentes, por exemplo,
ao transporte publico, a infraestrutura rodovidria, ao abastecimento de dgua e
saneamento, a macrodrenagem e ao controle ambiental.



| 255

0 Processo de Contratacdo e Elaboracdo do Plano de Desenvolvimento Urbano

Integrado da Regido Metropolitana do Recife

‘'sIeJuBWeLIA0G oBU $303eZIURBI0 — SHNO 'S0
‘wapl4/adapuo) :a1u04

00'00L  TS'LT 14} S0 96'0 ({14} 0S'e 76’9 08zl 8y'zL 18T TE'LS  Ov'LL 68°0 leloL
0000l  £S'8C 000 6L'l 000 LS'E 6771 6071 €6'8 V'LL €68 lz'sy  6Z'vl 000 euejon
00'00L 9€'8lL 870 000 87’0 8%'0 ST'L ST'L 8L'6 ¥9'l8 't 16'€L Le's 000 ednfod|
00'00L €76V 000 000 000 Gl'9 7691 7691 '8l LL'0S 000 vS'ly €76 000 aqiberewe
00'00L LT'vY 1z 1Lz €9'C 85'L 78'9 89 €501 6L'SS 8¢l 7€9e €91l 9T's BJIREN!
00'00L  ¥6'SE el'e 95l 000 697 7601 7601 8€'6 92079  €l'E Sty 6L°LL 000 nsseiep)
00'00L  €7'9€ r1'ol 00'0 000 000 ST'L ST'L vL'ol LL'€9 YL 8v'ey  6E'LL YL oelewel| ap ey||
00'00L  80'€T G8'e 00'0 000 000 G8'c G8'e 8€'Gl T6'9L 000 '€y 9r'El 000 ewnssidey]
00'00L 1961 00'0 00'0 000 000 00'0 00'0 19'61 6€'08 <9/l 06y €L'€l 000 BIe} ep 03UaInoT oes
00'00L 0€'8€ 6l'c 000 €'s 00'0 0L'LL 0L'LL 60’8l 0L'19  8€'9 9¢'6E 96’5l 00'0  oyunsoby ojues ap oge)
00'00L  9S'€T 8Ll 000 000 000 19'C 19'C L6l wr'oL €€l 00'cL LI’ 000 eqelodely
00'00L L0O'€T 880 000 000 000 80'L 80'L v0'sl 66'9L 99T L€'99  96°L 000 ewr] @ nalqy
00'00L 8P'ov 000 000 000 000 347! 6771 61'9C 75’65 S6'S 98'cy  1L'0L 000 ousIop
00'00L  0S'TL 000 000 000 6€'l L1y L1y 76'9 0S'28 000 £9'99 €80 00'0 sedeleiens sop oejeoder
00'00L €77l 'l 00'0 Lo 'l 09'€ 09'€ 47 LL'L8  TL'0 w'eL €98 000 eisiined
00°'00L O0L'6lL LE'E [N LE'E 000 LE'E LE'E (4% 06'08 SC'C L0'9y  1T'6C  LE'€ epulio
|e1o1qns [eresaldwl  eIWSPRdY SSe|D 3P SAPEpHUI  SONQ - SIEOS SOJUBWIAOJ SI03BIDOSSY  Bpeplunwo)  [el03gnS Elewe) EBINJaRld OPeISy  Oelun

[es2b SojudWH3S — 1A apepapos sepueIsul — [euopNs| epez[eai epugnbes
|eol ed1qnd epuaipny

S|e0S soyUaWBaS 3 SleuoPNIIsUl sepuelsUl 1od sualsisse ap oediodold

(% w3)

stedpiunw sediqnd sepugipne seu s31udlsissy

| V138Vl



Federalismo, Planejamento e Financiamento: avancos e

256 desafios da governanca metropolitana no Brasil

6 BASE REFERENCIAL: BREVE HISTORICO DO PLANEJAMENTO
METROPOLITANO DA RM DO RECIFE

O processo de elaboragio do PDUI/RM do Recife utilizou um amplo e
diversificado acervo de planos, projetos, informagoes socioecondmicas e bases
cartograficas da RM do Recife, considerando o contexto urbano-metropolitano
atual, as tendéncias do planejamento, os referenciais legais, as potencialidades, os
desafios e os condicionantes externos e internos do desenvolvimento que esbogam
os cendrios futuros possiveis.

Entre os principais planos do relevante acervo de que a RM do Recife dispoe,
cabe destacar aqueles que serviram de principal base referencial para a elaboragao
do PDUI e que estio sintetizados no mapa 1.

MAPA 1
Planos regionais e municipios que passaram a integrar a RM do Recife

Fonte: Condepe/Fidem.

Elaboracdo: Consorcio Génesis/Ceplan.

Obs.: Figura reproduzida em baixa resolugdo e cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das
condicdes técnicas dos originais (nota do Editorial).

No mapa 1 sio apresentados os planos metropolitanos que, balizados em
questdes econdmicas, politicas e de visdes sobre o planejamento territorial, refletem
os distintos momentos de planejamento regional/metropolitano em Pernambuco.
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Os dois primeiros, nas décadas de 1970 e 1980, mostram o protagonismo
do 6rgio estadual de planejamento a partir de uma organizagao hierdrquica do
planejamento nacional e o apoio com recursos federais para essa a¢io protagonista.
Além disso, mostram o planejamento da organizagio espacial do territério
fundamentada na intensidade do uso do solo. A seguir, veremos o histérico do
planejamento metropolitano de 4mbito mais geral.

Em 1976, foi elaborado o Plano de Desenvolvimento Integrado (PDI) da
RM do Recife, que definia estratégias de planejamento a partir de cinco temas:
economia, servigos urbanos, integracio social, modelos de gestio e ocupagao
racional do espago metropolitano.

Na década seguinte, em 1983, o Plano de Desenvolvimento Metropolitano
(PDM) da RM do Recife conserva os mesmos temas do plano anterior e apresenta
adivisao do territério em quatro nucleagdes: norte, centro, sul e oeste. As diretrizes
desse modelo tiveram como premissas:

*  osetor industrial como elemento da dindmica econdmica que balizaria o
desenvolvimento urbano da regiao;

* acontinuagio de um modelo de investimento capitaneado pelo governo
federal em infraestruturas urbanas;

* acontinuagio do incremento populacional na regiao;

* aimportancia do papel do érgao metropolitano como disciplinador da
expansio do espaco construido da RM do Recife; e

* a manuten¢do de uma estrutura de planejamento nacional que
significava uma organizagio hierdrquica mais intensa entre os niveis de
planejamento que, apesar de nio ter sido mantida, serviu como base
para a formulacio de leis e planos setoriais complementares, como a Lei
de Protegao de Mananciais e o Plano Diretor de Transporte.

No final da década de 1990 foi elaborado o Plano Diretor da Regido
Metropolitana do Recife (PDRMR) — Metrépole 2010. O documento faz uma
avaliacio da efetivagio dos planos anteriores e aponta os novos desafios do
planejamento metropolitano.

Para a metrépole do novo milénio, o plano apontava e propunha:

* 0 desenvolvimento sustentdvel das dreas urbanas e a interven¢io no
ambiente construido como os dois grandes temas para o planejamento
metropolitano do préximo século;

* uma mancha urbana compacta e continua, sem interrupgoes no seu
interior, exceto as dreas de reserva e de protecio;
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*  as estratégias de acdo para o uso e a ocupagao do espaco metropolitano;

* as categorias de espacos e suas agoes especificas, segundo os valores
ambientais identificiveis para cada porgio;

* a decorrente categoriza¢io do territério da RM do Recife em dreas
urbanizadas, dreas urbanizdveis, dreas de reabilitagio do patrimonio
cultural, 4reas de reserva e 4reas rurais;

* a definicdio de territérios de oportunidades, concentradores de
potencialidades e irradiadores de desenvolvimento, estratégicos para
a implantagio de novos empreendimentos e consequente oferta de
oportunidades; e

* o provimento homogéneo de redes de servigos urbanos, apontando os
de mobilidade e de servicos como principais sistemas.

Assim, o PDRMR foi um instrumento de natureza normativa e estratégica que
reuniu um conjunto de diretrizes para o desenvolvimento urbano metropolitano,
buscando a construgio da metrépole desejada e considerando os principios do
desenvolvimento sustentdvel e a intervencao no ambiente construido.

Quatro anos depois ¢ elaborado o Plano Metrépole Estratégica, que trouxe
para o planejamento da regido a concep¢io de competitividade e equidade numa
perspectiva de longo prazo (2003-2015). O plano definiu a habitabilidade
e a competitividade como os dois grandes vetores de desenvolvimento que
combinavam crescimento econdmico, qualidade de vida para a populagio e
conservagio ambiental na busca de um desenvolvimento sustentdvel.

A partir da década de 1990, novos desafios sio postos. Ao tempo em que o
6rgao de planejamento regional passa a enfrentar a redugio do seu protagonismo
na ordenagio do territério, temas como sustentabilidade ambiental, respeito ao
ambiente construido e a diversidade e os conceitos de competitividade e equidade
surgem na qualidade de orientadores do planejamento e do préprio desenvolvimento.

Na elaboracio do PDUI/RM do Recife, foram considerados o actimulo
dos planos anteriores e as varidveis econémicas e politicas (estaduais, nacionais
e internacionais) que interferem diretamente no territério, nos novos
arranjos institucionais e na legislacdo vigente. Ademais, temdticas recentes do
planejamento urbano devem ser agregadas, tais como as visdes do planejamento
e do desenvolvimento humano e os novos conceitos sobre a mobilidade urbana.

A elaboragao do PDUI/RM do Recife tem como principal elemento norteador
o Estatuto da Metr6pole — Lei Federal n° 13.098/2015 —, e vem sendo construido
de forma participativa no ambito da governanca interfederativa, definindo o
conjunto de diretrizes e linhas de a¢io voltadas para o planejamento, para a gestao e
para a execugdo das FPICs da RMR, com vistas a compatibilizacio do crescimento
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econdmico, da equidade social e da sustentabilidade ambiental que conduzam e se
reflitam num ordenamento territorial capaz de reduzir as desigualdades socioespaciais.

7 EIXOS COMPONENTES DO PDUI/RMR

As etapas para a realizagio do plano vém sendo implementadas por eixos
temdticos que agregam os conteidos das FPICs, abordando preferencialmente os
aspectos que expressam a escala metropolitana, conforme descrito a seguir.

1) Eixo fisico-territorial:

* aspectos ambientais, compreendendo as transformagdes promovidas
pelas acdes antrépicas, as configuragdes do sitio natural e, também, a
dindmica dos ecossistemas e seus valores;

* aspectos do ambiente construido, abrangendo particularmente a
produgao do espaco urbano e sua dinimica, a regulagio sobre as suas
transformacoes naquilo que diz respeito ao parcelamento, ao uso e a
ocupagio do solo, a producio de habitacio e, ainda, ao reconhecimento
dos valores e dos componentes do patriménio cultural no territdrio;

* aspectos da mobilidade urbana, abrangendo a dimensio material das
infraestruturas, a dinimica e a gestao dos servicos de mobilidade, bem
como os direitos e as condi¢bes materiais de acessibilidade; e

* aspectos do saneamento ambiental, abrangendo seus componentes
bésicos de abastecimento de dgua, esgoto sanitdrio, residuos sélidos e
macrodrenagem, e contemplando as dimensées das infraestruturas, dos
servigos ofertados e seus modelos de gestao.

2) Eixo socioecondmico:

e padroes de desenvolvimento humano, abrangendo a leitura dos
principais indicadores sociais, das condi¢ées de renda e trabalho, do
ambiente e das oportunidades de negdcios, da oferta e qualificagao da
rede de equipamentos de educagio, de satide, de assisténcia social e de
seguranca publica; e

* padroes de dinamizagio econdmica, incluindo a identificacio e
caracteriza¢do das principais cadeias produtivas, 0 mapeamento ¢ a
classificagio das principais dreas de dinamizagao econdmica, bem como
a andlise da distribui¢io espacial de equipamentos estruturadores.

3) Eixo da governanca interfederativa de cardter transversal:

*  gestdo, no que diz respeito a organizagio, ao planejamento e a execugio
das FPICs e demais agoes metropolitanas; e
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*  governanga, abordando questoes relativas aos modelos de participagio e
de interlocugio e controle social, bem como da estruturagaio do SGM.

8 ANALISE COMPATIBILIZADA E COMPARATIVA DOS PLANOS
DIRETORES MUNICIPAIS’

Os quinze municipios metropolitanos da RM do Recife constituem um conjunto
espacial com mais de 3.000 km?, representando 3,3% do territdrio pernambucano.
A populagio estimada pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE)
para 2018 ¢ da ordem de 4 milhées de habitantes.

Recife, Jaboatao e Olinda se destacam como os municipios com maior nimero
de residentes, concentrando quase 70% de toda a populacio metropolitana.
Nio somente por isso, mas também levando em conta fatores sociais e econdmicos
diversos, podem ser considerados como o ntcleo metropolitano principal.

A tabela 2 apresenta a populagao, a extensio territorial e os dados referentes
a0 estdgio normativo-legal atual de cada um dos respectivos planos diretores de
cada municipio integrante da RM do Recife.

TABELA 2

Populacdo estimada, extenséo territorial e situacdo dos planos diretores
Municipio Populacdo Area km? Leis — planos diretores
Abreu e Lima 99.622 126,19 Lei n2 650/2008, alterada pela Lei n¢ 916/2013
Aracoiaba 20312 96,38 Lei n2 193/2008
Cabo de Santo Agostinho 205.112 448,74 Lei n 3.343/2017
Camaragibe 156.736 51,26 Lei ne 341/2007
Goiana 79.455 445,81 Lei n2 1.987/2006
Igarassu 115.640 305,56 Lei n® 2.629/2006
Iha de Itamaraca 25.836 66,68 Lei ne 1.050/2007, alterada pela Lei ne 1.340/2018
Ipojuca 94,709 527,11 Lei n® 1.490/2008
Itapissuma 26.397 74,24 Lei ne 895/2014
Jaboatéo dos Guararapes 696.636 258,69 Lei n 2/2008, alterada pela Lei n2 17/2013
Moreno 62.263 197,07 Lei n2585/2019
Olinda 392.835 41,68 Lei n® 26/2004, alterada pela Lei ne 32/2008
Paulista 329.117 97,31 Lein2 4.253/2012, alterada pela Lei n® 4.821/2018
Recife 1.637.834 218,44 Lei n2 17.511/2008
Sé&o Lourenco da Mata 112.362 262,11 Lei n® 2.159/2006, alterada pela Lei n° 2.538/2016
Total RMR 4.054.866 3.216,74 -

Fonte: IBGE, 2018.
Elaboracdo: Consorcio Génesis/Ceplan.

7. Com base no diagnéstico consolidado do plano de trabalho da Condepe/Fidem, executado pelo Consércio
Génesis/Ceplan. Disponivel em: <https:/fliphtml5.com/usplb/dnap/basic>.
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Evidencia-se que, no tocante a obrigatoriedade da elaboragao e revisao
periddica dos respectivos planos diretores municipais, cada municipio
metropolitano tem elaborado e, segundo o caso, revisado o seu respectivo plano
diretor em horizontes temporais diferentes.

A seguir serdo apresentados a metodologia, os conceitos empregados e os
passos implementados no sentido de viabilizar uma andlise compatibilizada e
minimamente comparativa dos planos diretores municipais.

Apés o levantamento do estdgio normativo-legal dos planos diretores
municipais, fez-se o estudo comparativo do zoneamento territorial neles
constantes. Foram analisadas um total de 118 zonas propostas.

Passou-se, entdo, a montagem da base de dados georreferenciados para servir
de plataforma ao processo de elaboragio do PDUI/RM do Recife, na qual todas
as zonas estao individualmente representadas.

A partir da similaridade de conceitos definidos para as zonas municipais em suas
respectivas legislagoes, oito classificagoes-sintese foram compatibilizadas para fins de
andlise comparativa dos planos diretores municipais no conjunto da RM do Recife.

Para essa compatibilizacio, considerou-se o que foi deliberado e promulgado na
legislagao urbanistica de cada municipio, em decorréncia da elaboracao do respectivo
plano diretor. Considerou-se, também, a condi¢do atual da ocupacio dos territérios
de cada municipio da RM do Recife, configurando as oito zonas descritas a seguir.

1) Zona de Urbanizagio Consolidada (ZUC): compreende dreas de
urbanizagao consolidada, independentemente dos graus de adensamento
construtivo, nas quais se pode observar o claro predominio de dreas
parceladas com lotes edificados, tomando-se como base a andlise das
imagens de satélite mais recentes disponiveis.

2) Zona de Baixa Ocupagao (ZBO): corresponde as dreas do territério que
sao destinadas a urbanizagio, com parcelamentos urbanos implantados
j& visiveis nas imagens de satélite, mas que ainda demonstram uma
ocupagio mais rarefeita, com predominio de trechos nio edificados ou
mesmo ainda nio parcelados.

3) Zona de Expansio Futura (ZEX): corresponde as dreas destinadas a
atender a esperada demanda de crescimento urbano do municipio.
Nessa classificagio foram considerados os poligonos do zoneamento
destinados a usos urbanos diversificados, mas que ainda estio
predominantemente desocupados e praticamente sem evidéncias de
parcelamento urbano, independentemente da explicitacio ou nio da
denominagdo “expansdo” para a zona no plano diretor.
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Zona de Restricdo Patrimonial (ZRP): corresponde a porcoes do
territério destinadas a preservagio e valorizagio dos bens materiais
edificados integrantes do patriménio cultural em suas multiplas
expressoes e diferentes graus de protegio.

Zona de Restricio Ambiental Urbana (ZRA): corresponde as porgoes
do territdrio destinadas pelo plano diretor a conservagio do patriménio
ambiental urbano. Abrange graus diversos de prote¢io sem distingao,
com enfoque especifico para as zonas inseridas no universo urbano ou
em seu entorno imediato. Assim, nio sio incluidas, aqui, as dreas de
preservagao ambiental presentes no meio rural.

Zona de Industria e Logistica (ZIL): corresponde as dreas destinadas
pelo plano diretor atividades industriais, servicos de grande porte e
logistica, podendo jd estar ocupadas ou mantendo ainda algum cardter
de expansio futura.

Zona de Comércio e Servicos (ZCS): corresponde as dreas
preferencialmente destinadas pelo plano diretor a atividades multiplas
de comércio e servicos, com cardter de centralidade urbana.

Zona Rural (ZRU): corresponde ao territério municipal nao incluido
no zoneamento urbano, destinado a atividades rurais, podendo incluir
dreas de restricio ambiental.

A titulo de exemplo de como essa metodologia se pautou no dmbito do

territorio municipal, podemos comparar o zoneamento urbanistico de Olinda,
oriundo do plano diretor municipal, com o zoneamento-sintese do diagnéstico

do PDUI/RM do Recife apresentado nos mapas 2 e 3.
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MAPA 2
Zoneamento urbanistico do plano diretor de Olinda

Fonte: Plano diretor de Olinda.
Obs.: Figura cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condi¢es técnicas dos originais
(nota do Editorial).

MAPA 3
Zoneamento-sintese do diagndstico do PDUI/RM do Recife

Fonte: Consorcio Génesis/Ceplan.
Obs.: Figura cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicGes técnicas dos originais
(nota do Editorial).
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Nessa andlise compatibilizada com o zoneamento-sintese, resultante do
diagnéstico do PDUI/RM do Recife, apreendem-se, de maneira mais simples, os
padroes bésicos de caracterizagao dos territérios, permitindo comparar de forma
mais eficiente todos os planos diretores dos municipios da RM do Recife no que
se refere ao zoneamento territorial.

9 SINTESE NORMATIVA DO USO DO SOLO?

Com vistas a identificagio de conflitos e incongruéncias nas propostas de uso do
solo e suas tipologias, bem como evidenciar os desafios na busca das possiveis
alternativas de solugoes, procedeu-se a elaboragio de mapas temdticos que
permitiram a compreensdo da configuragio atual e das expectativas futuras para

o territério metropolitano.

Inicialmente foi elaborado o macrozoneamento preliminar refletindo a
divisao bdsica entre as zonas de cardter rural e aquelas de cardter urbano.

Pela sua finalidade analitica esse mapa temdtico desconsiderou o fato de
que alguns municipios optaram por classificar todo o seu territdrio como zona
urbana, uma vez que foram reconhecidas tanto a existéncia de dreas utilizadas para
fins agricolas quanto a efetiva impossibilidade de ocupagio daquelas dreas com
padroes de parcelamento urbano, tendo em vista as condicionantes ambientais.

Foram identificadas, ainda, as Zonas Especiais de Interesse Social (Zeis) existentes
em todos os municipios, sobrepondo-se a sua drea urbanizada, visando enfatizar a
presenca de territérios de natureza singular que exprimem uma das prioridades
histéricas da RM do Recife, que ¢ o enfrentamento da exclusio socioterritorial.

O zoneamento remete a um presente consolidado que caracteriza os diversos
fragmentos da cidade, mas também ¢é pautado por uma expectativa de futuro ji
que para cada zona se propde um padrio urbano desejado com relagao aos usos e
a forma de ocupagio do solo e de edificagio. Desse modo, o zoneamento, em si,
nao representa o instante atual da urbanizagao.

Osmapas4 e 5 representam um exemplo dos resultados do trabalho elaborado
pelo IBGE especificamente para a RM do Recife, no contexto do processo
de registro das dreas urbanizadas de grandes cidades do pais. Esse trabalho foi
realizado a partir do processamento de imagens de satélite e, ainda, dos registros
cartograficos da Condepe/Fidem como instrumental de apoio. Igualmente, foram
incluidas informagées oriundas do aplicativo Google Earth que também serviram
para gerar um complemento relativo ao municipio de Goiana que nao tinha sido
contemplado no estudo do IBGE.

8. De acordo com o diagnostico consolidado do plano de trabalho da Condepe/Fidem, executado pelo Consércio
Geénesis/Ceplan. Disponivel em: <https://fliphtml5.com/usplb/dnap/basic>.
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O mapa 4 apresenta basicamente os dados dos planos diretores, enquanto
no mapa 5 sao mostrados os elementos do registro da urbanizagio atual com a

aplicacio da classificagao-sintese proposta.

MAPA 4
Area urbanizada

Fonte: IBGE.
Elaboracdo: Consércio Génesis/Ceplan.
Obs.: Figura reproduzida em baixa resolucdo e cujos leiaute leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em

virtude das condices técnicas dos originais (nota do Editorial).
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MAPA 5
Area urbanizada, urbana e rural

Fonte: IBGE.

Elaboracdo: Consorcio Génesis/Ceplan.

Obs.: Figura reproduzida em baixa resolucéo e cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude
das condicdes técnicas dos originais (nota do Editorial).
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MAPA 6
Mapa-sintese do zoneamento dos municipios

Fonte: Municipios.

Elaboracao: Consorcio Génesis/Ceplan.

Obs.: Figura cujos leiaute e textos nao puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicdes técnicas dos originais
(nota do Editorial).

Pode-se observar que os municipios situados na regido mais central da
metrépole sao aqueles que apresentam maior extensao de zonas de cardter urbano.
Constituem um bloco mais ou menos uniforme, estendendo-se também para o
sul até abranger o Complexo Industrial Portudrio de Suape.

Também se observa uma derivagio, a noroeste, que ¢ a unido das dreas urbanas
dos municipios de Camaragibe e Sao Lourengo da Mata. Evidencia-se, ainda, outro
vetor de urbanizacdo singular seguindo na direcio norte, formado pelo
conjunto urbano dos municipios de Abreu e Lima, Igarassu e Itapissuma,
visivelmente modelado por influéncia da rodovia BR-101, importante
eixo que cruza a RM do Recife e exerce forte influéncia no processo
de urbaniza¢io.
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Por sua vez, todo o litoral configura uma estreita faixa urbana, que se
estende de norte a sul de forma quase continua. Nos seus extremos norte e
sul, os municipios de Goiana e Ipojuca mostram aparente contradi¢io ao
terem reduzidas parcelas urbanas, mesmo cada um sendo base de importante
polo de desenvolvimento, o Complexo Industrial Portudrio de Suape e o Polo
Automotivo, respectivamente.

Afora isso, hd fragmentos de urbanizagao representando nicleos dispersos
que estdo na drea de influéncia da dinimica metropolitana, mas que nao
apresentam sinais de uma integragao mais concreta, na falta do fator decisivo que
é a conurbacio.

Com base nas oito classificacoes-sintese anteriormente descritas e objetivando
analisar de forma holistica a dinidmica metropolitana — ¢ como ¢ refletida no
territorio —, elaborou-se o mapa-sintese das informagées do zoneamento dos
municipios metropolitanos (exibido no mapa 6).

Observam-se algumas diferengas expressivas quando se olha para
o zoneamento-sintese. Municipios do nucleo central — Recife, Olinda e
Camaragibe, em particular — quase nao tém zonas rurais nem grandes dreas de
expansao disponiveis. Todavia, os trés tém expressivo potencial para um padrao
de urbanizagao intermedidrio, compativel com dreas ambientalmente sensiveis,
que jé vem sendo praticado na forma de condominios ou pequenas chdcaras de
lazer ou residenciais.

De modo geral e a excegio de alguns poucos bairros ou zonas de maior
dinimica de mercado, os padrées de adensamento sao baixos e comportariam um
incremento populacional muito maior do que aquele projetado para
um horizonte de longo prazo. Nio faltariam condi¢bes para se promover o
chamado processo de compactagao da cidade, que tem como premissa um maior
adensamento construtivo e populacional, associado a diversificagao de atividades
e dinamizagao urbana e articulado com estratégias de mobilidade para a redugao
de deslocamentos longos e a indugao da caminhabilidade.

Um dos graves desafios a equacionar nesses espagos urbanos do nucleo
metropolitano, e de outros municipios que contam com territério mais amplo, é
o enfrentamento as praticas especulativas do mercado imobilidrio que provocam a
elevagao dos pregos do solo urbano. Para isso, dispoe-se dos variados instrumentos
previstos no Estatuto da Cidade e nos respectivos planos diretores, embora ainda
nao adequadamente utilizados.

Contudo, observa-se uma tendéncia de superdimensionamento de dreas de
expansio em alguns municipios — de padroes urbanos regulares, de baixa densidade
propicias a condominios ou destinadas s atividades de industria e logistica, nem
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sempre fundamentadas numa demanda real. Sem gerar impactos negativos para
o municipio, uma vez que nio costuma haver investimentos publicos prévios em
infraestrutura urbana, essa op¢ao propicia um estoque de terras cujo horizonte
de efetiva ocupagdo é expressivamente maior que o prazo decenal legalmente
instituido para as revisdes dos planos diretores. Jd para aquelas destinadas a uma
urbanizagdo mais orientada & moradia, a oferta superdimensionada promove
uma ocupacio dispersa e descontinua e gera despesas publicas e infraestrutura e
servigos urbanos sem qualidade.

Os municipios de Moreno e Sao Lourengo da Mata, mais periféricos
e dissociados de fortes dinimicas econdémicas, contam com uma modesta
mancha urbana efetivamente ocupada, mas fartas dreas dedicadas a expansao.
Nio ¢ exatamente o caso do municipio de Aragoiaba, dadas as limitagoes
ambientais com vistas a4 protecdo dos mananciais. Nos dois extremos,
norte e sul, situam-se os municipios de Ipojuca e Goiana, com perspectivas
de condigbes econdmicas muito promissoras no sentido da promogio de
importantes transformagoes.

Esses elementos iniciais de registro e andlise da configuragdo territorial
constituem subsidios para a constru¢do de cendrios na etapa seguinte de
elaboracio do PDUI/RM do Recife que inclui, também, a leitura quantitativa do
acervo imobilidrio urbano dos municipios e seu potencial construtivo, a luz dos
pardmetros urbanisticos definidos nos respectivos planos diretores.

Complementarmente, no mapa 7, destacam-se as relagdes entre as dreas
urbanizadas e aquelas dedicadas a expansao urbana (em amarelo) e & implantagao
de atividades de industria e logfstica.

No mapa 8 pode-se observar a relagio entre as dreas urbanizadas e aquelas
dedicadas a prote¢ido ambiental.



Federalismo, Planejamento e Financiamento: avancos e

270 desafios da governanca metropolitana no Brasil

MAPA 7
Areas de expansdo urbana

Fonte: IBGE.

Elaboracdo: Consorcio Génesis/Ceplan.

Obs.: Figura cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicdes técnicas dos originais
(nota do Editorial).
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MAPA 8
Areas de protecdo ambiental

Fonte: IBGE.

Elaboracdo: Consorcio Génesis/Ceplan.

Obs.: Figura cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicées técnicas dos originais
(nota do Editorial).

A leitura integrada de todos esses elementos e condicionantes objetivou
orientar as reflexdes sobre os cendrios e fundamentar a tomada de decisdes na
construc¢do das diretrizes e do macrozoneamento do PDUI/RM do Recife.

10 MACROZONEAMENTO?®

O Estatuto da Metrépole determina em seu art. 12 que o PDUI deve apresentar
um macrozoneamento da unidade territorial urbana, mas nio define mais
detalhes a seu respeito, além da exigéncia de delimitacio das dreas com restrigoes
a urbanizag¢io em fungio de:

9. Baseado no Produto 4: relatdrio final de proposicées, do plano de trabalho da Condepe/Fidem, executado pelo
Consércio Génesis/Ceplan. Disponivel em: <http://online.fliphtml5.com/usplb/peli/#p=1>.
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*  protegdo do patriménio cultural;
*  prote¢io do patriménio ambiental; e
* controle de dreas de risco de desastres naturais.

De certa forma, héd liberdade de concepgio do instrumento, na medida
da compreensio da realidade local, como se observa na ocorréncia de
macrozoneamentos bem distintos entre algumas metrépoles que j4 tragaram seu

PDUI no Brasil.

Enquanto ferramenta de planejamento, partiu-se do principio de que o
macrozoneamento ¢ o instrumento que desenha a estratégia geral de espacializagao
do ordenamento da metrépole, que deve orientar o planejamento e a regulagio

global do uso do solo na RM do Recife, a fim de:

e alinhar as politicas dos entes federados em dreas em que o interesse
metropolitano deve prevalecer sobre a visao local;

*  ser referéncia para a revisio dos planos diretores municipais de forma a
integrar esses territdrios as diretrizes metropolitanas; e

* guiar a promogdo de urbanidade e habitabilidade na RM do Recife
orientada pela conten¢io da expansio urbana especulativa, pela
promoc¢io de multiplas centralidades, pela conservagio das dreas de
interesse ambiental e patrimonial, bem como das dreas rurais com
estimulo as atividades produtivas sustentdveis.

Levando em consideragio a existéncia de estudos e/ou planos regionais que
adotaram referéncias de subdivisdo territorial mais flexiveis conforme o desafio
a ser enfrentado, a op¢io adotada para o macrozoneamento e para a defini¢ao

de diretrizes foi, no caso do PDUI/RM do Recife, a de nio fixar subdivisoes
regionais como fator decisivo.

Com base nessa postura flexivel de leitura territorial, o macrozoneamento
do PDUI/RM do Recife prevé dois niveis de orientagio para o planejamento do
uso e ocupacio do solo, conforme descrito a seguir.

1) Macrozonas: com cardter normativo que define as dreas favordveis e as
dreas de restri¢do A urbanizagao, estabelecendo o referencial espacial
para o uso e a ocupagao do solo na RM do Recife.

2) Territérios de interesse metropolitano: com cardter estratégico que visa
favorecer a operacionalizacio das FPICs e expressa a espacializagao das
agoes estratégicas, como previsto para a etapa de proposigoes.
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No processo de concep¢io do macrozoneamento da RM do Recife foram
considerados os seguintes fatores:

* as dreas ambientais protegidas pelas legislagoes federais, estadual
e municipais;

* o patriménio cultural edificado legalmente protegido;

* a drea urbanizada consolidada da RM do Recife que dispoe de
infraestrutura parcial ou integralmente; e

* os perimetros urbanos definidos nos planos diretores municipais.
A luz desses fatores, foram definidas trés macrozonas:

* de dinamizacio urbana;

e de sustentabilidade ambiental; e

*  periurbana.

A delimitagao dos poligonos que definem as macrozonas estd sempre
associada a poligonos jd demarcados nos instrumentos normativos definidos
nas instdncias municipais, estadual ou federal, guardando-se a cautela de evitar
incongruéncias e/ou divergéncias de interpretagio na aplicagio de principios
e determinacoes.

10.1 Macrozona de dinamizacao urbana

1) Corresponde as dreas de urbanizacio consolidada, independentemente
dos graus de adensamento construtivo, nas quais se pode observar o
claro predominio de dreas parceladas com lotes edificados.

2) Possuem as seguintes caracteristicas:

* diversidade de uso, padroes de ocupagio e diferentes atividades urbanas;
* presencaderedesde transportes pablicos de escalalocal ou metropolitana;
* existéncia de centralidades locais ou/e metropolitanas; e

*  dreas consolidadas que necessitam de urbanizacio e regularizagio fundidria.

3) Constitui um lugar privilegiado para a agio estratégica de dinamizagao
e adensamento nas dreas urbanizadas e para a implementagio das acoes
estratégicas de reestruturagio de uma rede de centralidades.

4) A orientagio ¢ de que a revisao dos planos diretores municipais privilegie
essa macrozona como lugar de convergéncia para qualificacio do
espago urbanizado, com adensamento integrado com investimento em
infraestrutura, intervengoes orientadas para a urbanidade e habitabilidade,
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e dinamizagio urbana por meio da diversificagio das atividades, em
particular nas centralidades e nos corredores de transportes.

10.2 Macrozona de sustentabilidade ambiental

1)

2)

3)
4)

5)

Seu cardter é de drea de restricao a urbanizacio, nos termos do Estatuto
da Metrépole, embora seja admitida a ocorréncia de dreas parceladas
para fins urbanos.

Tal condigio ¢ bastante limitada e o uso, a ocupagio e o parcelamento do
solo em padroes urbanos, quando excepcionalmente permitidos, devem
seguir as regulagoes ambientais e urbanisticas vigentes no territdrio,
sejam elas federais, estaduais e municipais.

Estd dividida em duas categorias: de conservacio e diversificada.

A macrozona de sustentabilidade ambiental de conservagio é formada pela
integracao e sobreposigao de unidades de conservagao (nacionais, estaduais
e municipais); dreas de protecio de mananciais; e dreas com cardter de
conservagio ambiental definidas nos zoneamentos municipais. Tem a
funcio de promover o desenvolvimento sustentivel na RM do Recife e
de assegurar a protegao das dreas com caracteristicas ambientais singulares:

dreas dotadas de importantes atributos naturais ou valor ambiental a
serem integralmente protegidos, incluindo a predominincia de 4reas
com ampla cobertura vegetal e biodiversidade de espécies;

dreas de mananciais e demais elementos de importincia para o
ecossistema e a conservagao dos recursos hidricos da metrépole; e

porgbes territoriais vegetadas, com relativa continuidade e
homogeneidade, geralmente afastadas das dreas mais densamente
urbanizadas, nas quais ainda se observa a presenca de remanescentes
florestais de mata Atlantica ou caracteristicas estuarinas.

A macrozona de sustentabilidade ambiental diversificada corresponde
a porgao do territério da RM do Recife em que predominam atividades
rurais ou se identifica a presenca pontual de povoados ou aglomerados
de cardter rural, com ocupacio de baixa densidade populacional e
construtiva. A macrozona é caracterizada com expressivas areas de
cobertura vegetal, natural ou cultivada, que precisam ser tratadas na
perspectiva de sustentabilidade da RM do Recife. Destina-se nomeada
e preferencialmente a prética de atividades agricolas sustentdveis e do
turismo rural e ecolégico indicados pelo Zoneamento Agroecoldgico

do Estado de Pernambuco (Zape).
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10.3 Macrozona periurbana

1) E uma drea de transicio entre as macrozonas de dinamiza¢io urbana e
de sustentabilidade ambiental que tem a fungao de conter e controlar o
processo de expansio urbana.

2) Cumpre um papel muito relevante na implementa¢ao do PDUI/RM do
Recife, em especial no decorrente processo de adequagao dos planos diretores
municipais, como determinado no Estatuto da Metrépole, na medida em
que retrata o0 processo de expansio urbana frequentemente desmedido
e superdimensionado em relagio as demandas reais, considerando as
projegoes populacionais e as dindmicas urbana e econdmica.

3) Caracteriza-se por dois padroes de uso e ocupagio do solo distintos e, por
isso, subdivide-se em duas categorias: diversificada e de industria e logistica.

4) A macrozona periurbana diversificada reflete ocupagoes urbanas de
baixa intensidade, predominantemente residenciais, caracterizadas pela
existéncia de assentamentos urbanos de baixa densidade construtiva,
condominios horizontais unifamiliares, dreas nao urbanizadas destinadas
a expansdo urbana, j4 loteadas ou ndo, ou mesmo chdcaras e pequenas
propriedades rurais inseridas no perimetro urbano.

5) A determinagio do PDUI/RM do Recife ¢ de que os municipios avaliem
a possibilidade de redugio de seus perimetros urbanos e promovam o
adensamento e a dinamizagao das 4dreas urbanas consolidadas, favorecendo a
utilizagao das infraestruturas instaladas de forma mais racional e sustentdvel.

6) A macrozona periurbana de industria e logfstica tem espacos dedicados
a grandes equipamentos e parcelamento urbano de grande escala, que
correspondem as dreas destinadas, nos planos diretores municipais, a
atividades industriais, servicos de grande porte e logistica, em geral
apenas parcialmente ocupadas, embora em alguns trechos se observe
sua urbanizacio jd parcialmente consolidada.

Os mapas 9A, 9B e 9C sintetizam as macrozonas que, como j4 foi dito,
definem as dreas favordveis e as dreas de restri¢ao a urbaniza¢io. O mapa 9D é a
representagio do macrozoneamento resultante.



desafios da governanca metropolitana no Brasil

Federalismo, Planejamento e Financiamento: avancos e

276 |

EPEDIISIBAIP — |eluUSIque Spepl|Iqelusisns g-VSZIN
0B5eAIISUOD — [eIUBIUIE BPEPI|IGRIUSISNS D-YSZIA

[EIUBIqUIY — g6

BPEDIISIBAIP — [BIUSIGUIE BPEPI|IqeIUSISNS -YSZIN
0B5BAIDSUOD — [BIUSIGWIE SPEPI|IGRIUSISNS D-VSZIA

eueqin - v6
ojusweauozoidoew op ° seuozoidoew sep mmu_“_..w_.:wz_omw mwwwmg.:wmw._nwm_
6 VdVIN



| 277

0 Processo de Contratacdo e Elaboracdo do Plano de Desenvolvimento Urbano

Integrado da Regido Metropolitana do Recife

*(|e110}p3 op elou) Sleulblio Sop SedjudF} SA03IPU0d Sep SPNHIA W3 SOpes|A3I @ sopeziuolped Jas Wwesapnd 0gu S01xe) 3 alnea| sofnd 3 ogdnjosal exjeq Wa sepiznpoidal seinbiq 'z

'SOPEIIPa $930| WO sepe|adied seale ap ojujwopaid 01epd 0 1eniasqo apod s sienb seu ‘oAlNIISUOD olUBWESUBPE 3P Snelh

Sop ajuawaluapuadapul ‘epepijosucd ogdeziuegin ap seale se apuodsaiiod (NJZIA) BUBGIN OB3BZIWEUI] 3P BUOZOE] € 3 ‘ourgn o3awyiad ou sepuasul sieins sspepaiidoid seuanbad a seledeyd

owSaW No ‘0BU NO epPe3}0| Bl ‘euegIN OpSURdXD & SEPRUlIS3P SBPEZIURGIN 0BU SE3I. ‘Salel|{W.UN SIBIUOZLIOY SOIUJWOPUO ‘BAIINIISUOD 9PBPISUSP BXIB] 3P SOURGIN SOIUBWRIUSSE WO ‘SIeIuapIsal

ajuswalueujwopald ‘apepisualul exieq ap seueqin sagdedndo od epezieideied 3 (Q-QdZIA) BPELISIOAI] BUBGINLA BUOZODBIN 3 ‘Bjedsa apuelf ap oueqin ojuswejadled o sojuswedinba

sapuelb e sopedipap so3edsa Jod as-eziaoeled 3 ‘edfsifo| @ anod apuelb ap SO3IAI3S ‘SleLISNpUl SIPepIAIle B Sepeulisap seale se apuodsaliod (11-NdzIN) dsIBoT 3 elisnpu| ap eueqiniiag

BUOZOIDEJ B 10dNQUIRUI4 3P 0peISa op 0160|039016. 0JUaWEaUOZ 0]3d SOPEDIPUI SOSN S3[anbe ajuawepeawou ‘02160[03 3 [eINI OWSLINY ‘SlaAeIUalSNS sejodlbe sapepiaile ap edneld iebige ap

03UN} B W} 3 S|eins SapepiAe weujwopaid anb wa ajday op [Ny ep 0LOMAI3} op oediod e apuodsaiiod (Q-YSZIN) BPedIISISAIQ [BIUSIGUY SPEPI[IGeIUSISNS Bp BUOZOIB|N B ‘3J1D3y Op Y eu
[9ABIUDISNS OJUBWIA{OAUSSIP O Janowoid ap 0B3UNY e W) @ sale|nbuls sieyuaiquue Sedfisiialieled Wod seale se apuodsaiiod (J-ySZIA) 08IeAIaSU0?) dp [eIUBIGUIY SPEPI|IGeIUaISNS ap BUOZOEI VY *| 'Sq0
“ue|dad/sIsaugn 0IOSUOY 9304

eueqn ogdeziweuld NAZIN M ePEDIJISIDAIP — BUBQINLD Q-NdZIN
©d115/60| & eLISNPUI — BUBGINLIRG TI-NdZIN

0]UBWeaU0ZoNe — d6 eueqiniad — D6



Federalismo, Planejamento e Financiamento: avancos e

278 desafios da governanca metropolitana no Brasil

11 CONSIDERACOES FINAIS

O PDUI/RM do Recife é um importante instrumento de promogio do
desenvolvimento, tendo como foco o planejamento, a coordenagio e a execugio
das FPICs, bem como a gestdo integrada e compartilhada da RM do Recife.

Para a implementacio desse instrumento, deverd ocorrer uma mudanga de
postura e de compromisso politico dos agentes publicos, entre os quais os executivos
das esferas federal, estadual e municipal, que deverio trabalhar de forma integrada,
cooperativa e coordenada, superando as dificuldades dos limites institucionais e
politicos a partir de uma interdependéncia baseada no interesse comum.

Esse desafio se consubstancia no 4mbito da governanca metropolitana,
que tem como objetivo fortalecer institucionalmente as administragoes
publicas dos entes federativos, mediante mecanismos de compartilhamento de

responsabilidades no Ambito do SGM.

Nessa perspectiva de planejamento do territério é imprescindivel que, do
ponto de vista normativo, os municipios compatibilizem seus planos diretores e
leis urbanisticas com as diretrizes estabelecidas no PDUI, sempre considerando
que todo processo da sua elaboragdo terd contado com a devida participagio e
interlocugio dos municipios.



CAPITULO 10

O PLANEJAMENTO METROPOLITANO NA REGIAO METROPOLITANA
DE BELO HORIZONTE: O DIA SEGUINTE

Maria Valeska Duarte Drummond'

1 INTRODUCAO

Este capitulo se atém a atuagio da Agéncia de Desenvolvimento da Regiao
Metropolitana de Belo Horizonte (Agéncia RMBH) apés a conclusio do Plano
Diretor de Desenvolvimento Integrado (PDDI) da Regido Metropolitana
de Belo Horizonte (RM de Belo Horizonte), que corresponde ao Plano de
Desenvolvimento Urbano Integrado (PDUI) previsto no Estatuto da Metrépole,
até outubro de 2019. O PDDI foi aprovado nas instincias deliberativas previstas
no arranjo da regiao metropolitana (RM), encaminhado a Assembleia Legislativa
em 2017 e arquivado com a mudanga da legislatura.

A RM de Belo Horizonte foi criada em 1973 por meio de lei federal,
juntamente com as RMs de outras sete capitais. Em ambito estadual foi
institucionalizada em 1974, com a promulga¢io de uma lei que criava a autarquia
Planejamento da Regiio Metropolitana de Belo Horizonte (Plambel), com
atribui¢oes de articulagdo, planejamento, formulagio e execugio de projetos.

Aatuagio do Plambel adquiriu relevo por um periodo aproximado de dezoito
anos. No inicio de 1988, como a maioria dos 6rgaos de planejamento no pais,
passou por uma crise de legitimidade, que se refletiu inclusive na redugao do seu
quadro de pessoal. Contribuiram para esse cendrio, grosso modo, o esvaziamento
do planejamento metropolitano e a emergéncia de pressupostos tedricos de viés
municipalista e de descentralizacio de diversas politicas publicas.

Em Minas Gerais se seguiram experiéncias que resultaram em arranjos
pouco operantes. Tais arranjos eram ancorados em experiéncias que alteravam
a correlagio de forgas entre estado e municipios nas instdncias decisérias da
governanga, antes e apos a promulgagio da Constitui¢ao Estadual de 1989.

O atual modelo, fruto de reflex6es acerca dos acertos e equivocos passados, foi
definido em uma conjuntura na qual convergiram interesses e esfor¢os do prefeito

1. Pesquisadora na Diretoria de Politicas Piblicas da Fundacao Jodo Pinheiro (FJP). £-mail: <valeska.drummond@fjp.mg.gov.br>.
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da capital, do governador, do Legislativo estadual, e até mesmo movimentagao da
sociedade civil na busca por uma alternativa que lograsse resgatar a importancia
das RMs na pauta politica.

O arranjo institucional que atualmente norteia as RMs mineiras foi
estruturado em 2004, a partir de uma emenda constitucional. A Agéncia RMBH,
com cardter técnico e executivo, é um dos seus alicerces. Ela foi criada em janeiro
de 2009 e inaugurada em abril do mesmo ano. As outras instincias de gestao que
compdem esse arranjo sio a Assembleia Metropolitana e o Conselho Deliberativo
de Desenvolvimento Metropolitano (CDDM). Os instrumentos de planejamento
s30 0 Plano de Desenvolvimento Integrado da RM de Belo Horizonte ¢ o Fundo
de Desenvolvimento Metropolitano (FDM).

A bibliografia especializada costuma se referir aos anos pés-1990 como um
periodo no qual emergiu um vazio institucional na seara metropolitana, em fungio
da sua perda de centralidade na agenda publica. O primeiro diretor-geral da agéncia
contestava essa assertiva, contrapondo a expressio “cheio institucional”, uma vez
que, em que pese a falta de politicas publicas elaboradas com essa perspectiva territorial,
em cada instincia federativa havia um rol de instituigoes com atribuigo nas diversas
fungoes publicas de interesse comum. A Agéncia RMBH comegou a atuar com muito
tato, buscando frestas em que pudesse evitar colisdes ou superposigoes de agenda com
outras instituigoes. Gragas a um esfor¢o no plano dial6gico, a agéncia foi conseguindo
engendrar parcerias que facilitaram a sua atuagio.

Entre as fung¢des publicas de interesse comum, o uso do solo metropolitano é
a Gnica cuja prerrogativa é exclusiva da agéncia, por forga da Lei Federal n® 6.766
de 1979, que dispde sobre o parcelamento do solo urbano, e incumbe a autoridade
metropolitana de exame e anuéncia prévia a aprovagao dos projetos de parcelamento
nos municipios que integram a regio.

Imediatamente antes da sua criagdo, o papel de emitir diretrizes e anuir
previamente os parcelamentos dos municipios metropolitanos encontrava-se
sob o abrigo da Subsecretaria de Desenvolvimento Metropolitano da Secretaria
de Estado de Desenvolvimento Regional e Politica Urbana (Sedru). A agéncia
assumiu essa responsabilidade quando foi criada.

A luz da Lei Complementar Estadual n® 88 de 2006, que dispoe sobre a
institui¢do e a gestao de RMs em Minas Gerais, a competéncia para elaborar e
propor o PDDI da RM de Belo Horizonte era da Agéncia de Desenvolvimento
Metropolitano. Contudo, na auséncia de lei que a regulamentasse, a Subsecretaria
de Desenvolvimento Metropolitano da Sedru obteve a autorizagao do governador
para dar inicio a contratagao do plano.
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2 A CONTRATACAO DO PDDI DA RM DE BELO HORIZONTE

Em 2008 foram iniciadas as tratativas para a elabora¢io do PDDI. A Sedru promoveu
diversas reunides das quais participaram membros do colegiado metropolitano,
um grupo de entidades da sociedade civil organizada, nao previsto na estrutura
legal e organizado em 2007, na primeira Conferéncia Metropolitana. Ainda hoje
o colegiado se retine para debater com os representantes da sociedade civil que
possuem assento no Conselho Deliberativo da RM de Belo Horizonte os temas a
serem pautados naquelas reunides, o que em tese lhes resguarda a legitimidade.

Participaram também dos debates membros do Instituto Horizontes,
organizagio nao governamental (ONG) formada por empresirios que elaborou
um plano estratégico para o que chamavam de Grande Belo Horizonte, haja vista
que, no seu entendimento, a totalidade dos municipios da RM de Belo Horizonte
nio apresentava, na prética, coesio metropolitana. A elaboragiao do PDDI foi
discutida também nas reuniées do conselho deliberativo, da qual participam
representantes de prefeitos, do Executivo e do Legislativo estadual, além dos dois
membros da sociedade civil, em um total de dezesseis representantes.

Com a colaboragao de diversos especialistas, a Sedru encaminhou o termo de
referéncia para contratagio do PDDI da RM de Belo Horizonte, a ser financiado
com recursos do Fundo de Desenvolvimento, que na ocasido tinha uma previsao
de aporte de R$ 2.000.000,00. O contrato foi assinado em 2009. Os recursos
bésicos para compor o fundo sio rateados na propor¢ao de 50% entre estado
e municipios. A legislago atinente ao fundo foi alterada em comum acordo com os
municipios, e os valores previstos foram ampliados, totalizando R$ 5.000.000,00
em 2011 e R$ 10.000.000,00 em 2013. Cabe um breve comentirio de que os
valores previstos nunca chegaram a ser alcangados.

A opgio por uma equipe coordenada pelo Centro de Desenvolvimento
e Planejamento Regional (Cedeplar) da Universidade Federal de Minas Gerais
(UFMG) nio era uma unanimidade. Havia no governo, sob o ponto de vista de
uma minoria, a expectativa de que os préprios servidores do Executivo, com perfil
profissional multifacetado e atuantes em diversas secretarias, compusessem um
grupo para a sua elaboragio. Havia também representantes governamentais que
advogavam a contratacio de uma empresa privada para esse fim. Ao final, prevaleceu
a contratagio de uma equipe composta por professores e alunos de pés-graduagio e
graduacio da UFMG, da Pontificia Universidade Catdlica de Minas Gerais (PUC
Minas), da Escola de Design da Universidade Estadual de Minas Gerais (UEMG)

e consultores setoriais.

Vale destacar que o cardter pioneiro desse plano, de viés democritico,
deu visibilidade ao planejamento metropolitano na RM de Belo Horizonte,
projetando-o nas searas académica e politica. O processo de mobilizagao social
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e comunitdria na sua elaboracio envolveu 3 mil pessoas, contemplando poder
publico estadual e municipal, setor privado e sociedade civil organizada.

A dinimica do processo participativo assentou-se em trés ciclos de debates,
com cinco reunides e trés semindrios cada um, além de diversos encontros e
reunides. A estrutura do plano, eivada de relativa complexidade, acabou sendo
bem absorvida pelas pessoas que acompanhavam a sua formulagio. Foram
definidas, a principio, dez dreas temdticas transversais, que perpassavam trés
ntcleos temdticos: desenvolvimento econdmico, social e ambiental, com
enfoque transdisciplinar. Foram definidos também estudos complementares
que exigiram um esforgo especifico por nao estarem inteiramente contemplados
nas 4reas temadticas transversais.

Por fim, com vistas a um grau ainda maior de integragio e
transdisciplinaridade, foram definidos eixos temdticos integradores, para
orientar as politicas e os programas do plano. O eixo urbanidade assenta-se no
direito a cidade; o eixo acessibilidade tem como referéncia o acesso a servigos
urbanos e sociais; o eixo seguridade responde pela assisténcia do Estado e
da prépria sociedade aos seus membros; e o eixo sustentabilidade, que indo
além da questdao ambiental, se refere também a sustentabilidade econdémica,
social, politica e cultural. As propostas foram reunidas em 28 politicas putblicas
com uma carteira de projetos de curto prazo (horizonte 2015), médio prazo
(horizonte 2023) e longo prazo (horizonte 2050).

A elaboragao do plano durou cerca de quinze meses, tendo sido aprovado e
ratificado nas instincias de gestdio metropolitana, o Conselho Deliberativo de
Desenvolvimento da RM de Belo Horizonte e a Assembleia Metropolitana, em 2011.

Em abril de 2013, o conselho deliberativo aprovou a proposta de
elaboragao do macrozoneamento, que foi realizado por meio de um processo tao
participativo quanto o do PDDI. A mesma equipe que o elaborou foi contratada
com recursos do Fundo Metropolitano para elaborar o macrozoneamento,
identificando zonas de interesse metropolitano (ZIMs), nas quais o beneficio
regional prevalece sobre o interesse local.

Até aquele momento havia uma inseguranca juridica sobre a possibilidade de
o macrozoneamento vincular ou nao o planejamento territorial dos municipios.
No decorrer do processo, contudo, foi aprovado o Estatuto de Metrépole,
Lei n° 13.089, de janeiro de 2015, que deu o respaldo juridico ao PDDI e ao
macrozoneamento, assegurando a sua efetividade, desde que aprovado pela
Assembleia Legislativa. Ambos foram reunidos e encaminhados a Assembleia
Legislativa de Minas Gerais (ALMG). O projeto de lei foi protocolado em 20 de
dezembro de 2017 como Projeto de Lei Complementar (PLC) n° 74/2017.
Em marco de 2020 encontrava-se arquivado em fun¢io de mudanca da legislatura.
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Cabe a ressalva de que, quando mencionarmos o PDDI da RM de Belo Horizonte,
estamos nos referindo ao plano e a0 macrozoneamento, que foram agrupados no
projeto de lei, compondo uma tnica pega juridica.

O PDDI estabeleceu uma estratégia metodoldgica muito refinada, que
permitiu contornar uma caracteristica pouco desejdvel, porém presente em

diversos planos territoriais, que é a setorializagio de propostas, ou a falta de
integracao entre elas.

A redacio do projeto de lei enviado 2 ALMG reflete a complexidade da
estrutura matricial sobre a qual se assentam as propostas do plano, tendo sido
realizado um grande esforco no sentido de preservar conceitos sui generis,
tais como dimensio estruturante institucionalidade e dimensio estruturante
territorialidade, pouco usuais na terminologia juridica, mas referéncias fiéis do
plano. O anteprojeto de redagio do projeto de lei foi elaborado pelo Conselho
Deliberativo da RM de Belo Horizonte e encaminhado para a ALMG depois de

tramitar nas instincias de praxe do Executivo.

Resta a duvida se, com o decorrer do tempo, essa redagio legislativa que
mescla metodologia e propostas continuard sendo bem assimilada por futuros
operadores do plano, nas esferas juridica, legislativa e executiva. No caso dos
planos diretores municipais, o extinto Ministério das Cidades sempre ressaltou a
importincia da linguagem simples e de ficil compreensao popular.

3 A DINAMICA DE IMPLEMENTACAO DO PDDI

A RM de Belo Horizonte foi pioneira na elaboracio de um plano diretor
democritico e participativo, acompanhado do macrozoneamento, tendo se
constituido em uma referéncia. Em que pese seu avango em relagio as demais
regides do pais, o plano foi perdendo poténcia politica no decorrer do processo.
Hoje em dia, duas RMs jd contam com planos aprovados nas assembleias
estaduais: Vitoria (aprovado em 2017) e Cuiabd (aprovado em 2018). Como jd
foi dito, o PLC n® 74/2017 foi protocolado na ALMG e se encontra arquivado.

De qualquer forma, ainda que em compasso de espera da sua aprovagio, o
PDDI tem norteado em grande medida a atuacio da agéncia. Diversos projetos
por ela desenvolvidos seguiram as orientagoes do plano, ainda que os prazos
definidos nio tenham sido cumpridos. A inobservincia dos prazos era previsivel,
haja vista que a sua estrutura nio comporta a implementagio simultinea de
tantos projetos que demandam o seu protagonismo.

O PDDI tem duas dimensdes estruturantes: territorialidade e
institucionalidade. As dimensoes estruturantes se articulam matricialmente com
os eixos temdticos integradores, dando origem a 28 politicas puablicas, como jd
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foi dito. Cada politica contém um conjunto de programas e a¢oes concertados.
A Agéncia RMBH nio tem félego para implementar simultaneamente todas elas
e precisou estabelecer prioridades. As politicas em curso serdo descritas a seguir.

3.1 Politica Metropolitana Integrada de Centralidade em Rede

A criagao/fortalecimento de centralidades urbanas em rede é um contraponto ao
atual modelo monocéntrico e disperso da RM de Belo Horizonte. Hd uma hierarquia
na proposta das centralidades: centros metropolitanos, subcentros metropolitanos,
centros microrregionais e centros locais. Os centros metropolitanos correspondem
as novas centralidades de maior porte e foram propostos em trés vetores: a oeste,
em Betim; ao norte, em Ribeirao das Neves; e ao sul, em Nova Lima. Os eixos
de estruturagio metropolitana, dreas lindeiras as vias estruturantes de ligacio da
RM de Belo Horizonte com outras regides do estado e do pais, teriam a funcio
de direcionar o crescimento metropolitano, interligando também as centralidades.

Essa politica e seus desdobramentos serao mais bem detalhados em um item
especifico adiante.

3.2 Politica Metropolitana Integrada de Regulacao do Uso e da Ocupacao do Solo

Quatro programas dessa politica estdo em curso na Agéncia RMBH, conforme
descrito a seguir.

* O Programa Integrado do Macrozoneamento Metropolitano é uma
proposta que ensejou a realizagio do macrozoneamento antes mesmo
da promulgacio do Estatuto da Metrépole.

* O Programa de Apoio a Elaboracio e Revisio das Legislagoes
Municipais visa promover, com a participagao dos municipios, a revisao
da legislacdo urbanistica — planos diretores e legislagio de parcelamento,
uso e ocupagio do solo — no que for necesséria para sua compatibilizacio
as diretrizes do PDDI.

* A agéncia contratou, em setembro de 2016, o Cedeplar da UFMG
como responsdvel pela equipe incumbida de assessorar a revisao dos
planos diretores de onze municipios da RM de Belo Horizonte e
detalhar as ZIMs, da Trama Verde e Azul (TVA) e das diretrizes do
macrozoneamento em instancia local. ATVA é uma proposicio contida
no PDDI, que conduz & melhoria da qualidade ambiental da regio.
Seu territério foi demarcado no macrozoneamento, contemplando toda
a rede de cursos d’dgua e dreas de preservago e recuperagio ambiental,
existentes e propostas. Essas dreas foram interconectadas com vistas a
estabelecer um elemento de estruturagio e integragao.
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*  Em 2018, a agéncia langou outro edital de chamamento publico, tendo
como objeto a selecio de organizagio da sociedade civil (OSC) para
executar um projeto de assessoria técnica a revisdo de planos diretores
municipais e legislagio complementar, de acordo com o PDDI, e em
cumprimento aos requisitos do art. 42B do Estatuto da Cidade.?

* O Programa de Regulacio do Uso e da Ocupagio do Solo foi previsto
no PDDI com os objetivos de regular procedimentos afetos ao uso e
ocupagio em dreas de interesse metropolitano e promover o planejamento
e a gestdo urbano-ambiental integrados no que se refere ao uso e ocupagio
do solo em 4reas de interesse comum da RM de Belo Horizonte.

* O Programa de Apoio a Regularizacio Fundidria Sustentdvel tem o
objetivo de aprimorar e promover a continuidade das agoes de
regularizagio fundidria, que tiveram inicio na Sedru e continuam em
curso na agéncia, e normatizar, em nivel metropolitano, a matéria
relativa a esse tema.

3.3 Politica Metropolitana de Direito ao Espaco Cotidiano: moradia e
ambiente urbano
O Comité de Habitagao da agéncia passou a se reunir em 2017 com vistas a
promover discussoes acerca da habitacio de interesse social e formular e propor
estudos, diretrizes e agoes estratégicas pautados por essa temdtica.

Essa politica foi formulada como um conjunto de programas, projetos e
agoes interdependentes que pode criar condi¢oes para a autonomia da produgao
do espago cotidiano na escala microlocal, de uma maneira congruente com a
dinimica metropolitana como um todo.

A agéncia tem a intencdo de dar inicio a elaboragao do Plano Metropolitano
de Habitacio para a RM de Belo Horizonte.

3.4 Politica Integrada de Mobilidade Metropolitana

Com fulcro no programa do PDDI intitulado Adequa¢io e Implantacio de
Infraestrutura Vidria, a Agéncia RMBH iniciou o Plano de Mobilidade e o
projeto Rede de Mobilidade.

Para a elaboracio do Plano de Mobilidade foi contratada uma consultoria.
A equipe iniciou o trabalho e realizou diversas reunides com representantes dos
municipios, 6rgaos do governo estadual, representantes de sindicatos e empresas
de transporte e da sociedade civil. Quando o prazo se encerrou o produto ainda

2. Ata da reunigo do Conselho Deliberativo da RM de Belo Horizonte, de 11 de julho de 2017.
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nao havia sido concluido, mas o governo optou por nio aditar o contrato. O plano
serd retomado com nova coordenagio.

A Rede de Mobilidade ¢ uma reunido de projetos vidrios e de transporte
coletivo em desenvolvimento na RM de Belo Horizonte. Concluida essa
coletanea, a Rede de Mobilidade servird como ferramenta de protecio do espaco
urbano reservado aos sistemas de transporte, garantindo a sua viabilidade ao
longo do tempo.

O Programa de Adequagio e Implantacio de Infraestrutura Ferrovidria havia
sido uma agenda nos primeiros anos de funcionamento da agéncia, ficou um tempo
inativo e voltou a ser discutido recentemente, dessa vez em Ambito estadual.

Em aten¢io ao programa Racionalizagio da Logistica Metropolitana de
Distribuigao Fisica de Cargas em Belo Horizonte, a agéncia realizou uma parceria
com a antiga Secretaria de Estado de Transportes e Obras Publicas (Setop), atual
Secretaria de Estado de Infraestrutura e Mobilidade (Seinfra) de Minas Gerais,
que contratou um plano de logistica para a RM de Belo Horizonte, em curso.
O plano utilizard dados da Pesquisa Origem e Destino de Cargas (Pesquisa OD
de Cargas), também realizada pela agéncia.

3.5 Politica Metropolitana Integrada de Seguranca Alimentar e Nutricional

Os esforcos nesse sentido estavam em andamento com a assinatura de um
protocolo de intengoes entre a Agéncia RMBH, Prefeitura Municipal de Belo
Horizonte, Empresa de Assisténcia Técnica e Extensao Rural do Estado de Minas
Gerais (Emater), Empresa de Pesquisa Agropecudria de Minas Gerais (Epamig),
UFMG, Governos Locais pela Sustentabilidade (Iclei) e outras onze prefeituras da
RM de Belo Horizonte, visando ao estabelecimento de cooperagio institucional para
o fortalecimento da agroecologia na RM e no Colar Metropolitano e & implantagio do
Sistema Participativo de Garantia (SPG).

3.6 Politica Metropolitana Integrada de Residuos Sélidos

Suas primeiras agbes remontam a 2010, tendo sido objeto de um grande
investimento técnico e financeiro nas gestdes subsequentes. Em 2013 foi
finalizado o Plano Diretor Metropolitano de Residuos Sélidos para a RM de Belo
Horizonte e o Colar Metropolitano.

O PDDI previa uma solugio para a destinagao adequada dos residuos s6lidos
urbanos (RSUs) ancorada em consércios. As discussées no ambito do Plano
Metropolitano de Residuos Sélidos acabaram por conduzir a proposta pela via da
parceria pablico-privada (PPP), que se assentava na transferéncia dos servigos de
transbordo, tratamento e disposicio final, dos municipios para o estado, que por
sua vez licitaria os servicos de uma empresa privada na modalidade de concessao
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administrativa. A PPP contava com a adesao de 43 municipios entre aqueles da
RM propriamente dita e os do Colar Metropolitano.

O extrato do contrato de concessio administrativa firmado entre o governo
do estado e a Empresa Metropolitana de Tratamento de Residuos S/A (EMTR)
para a exploragio final de residuos de transbordo, tratamento e disposicio final
de RSUs nos municipios convenentes chegou a ser publicado no Didrio Oficial
do Estado em 2014. Na gestao seguinte, em 2015, a PPP foi cancelada, tendo sido
considerada desfavordvel ao estado do ponto de vista financeiro.

Em 2016 foi concluida nova etapa do Plano Metropolitano de Gestao Integrada
de Residuos, complementando a abordagem acerca dos residuos de servigos de
saude (RSS) e residuos da construgio civil e volumosos (RCCV), elaborado por um
consércio formado por duas empresas, sob a coordenagao da agéncia e do seu grupo
de acompanhamento. Os recursos advieram de um termo de cooperagio financeira
com o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID).

4 A COMPATIBILIZACAO COM 0S PLANOS DIRETORES MUNICIPAIS

Sequencialmente 4 conclusio do PDDI e do macrozoneamento, a Agéncia
RMBH iniciou um esfor¢o para integrar o planejamento urbano municipal
a0 planejamento metropolitano, com vistas a equacionar conflitos entre os
municipios da regido.

Em 2016 contratou uma equipe coordenada pelo Cedeplar, por meio da
Fundagio Instituto de Pesquisas Econ6micas, Administrativas e Contébeis de
Minas Gerais (Ipead), para prestar os servigos de detalhamento das ZIMs, da TVA
e das diretrizes do macrozoneamento metropolitano da RM de Belo Horizonte,
em instdncia local e assessoramento a revisao dos planos diretores dos seguintes
municipios da regido: Baldim, Caeté, Capim Branco, Itatiaiugu, Juatuba, Mateus
Leme, Nova Unido, Rio Manso, Sao Joaquim de Bicas, Sarzedo e Vespasiano.
O valor do contrato foi de R$ 1.722.203,19, com recursos do FDM.

A inser¢do de onze municipios em um Unico contrato estava ancorada
na perspectiva de um ganho econdmico gerado pelo processo em escala, tendo
buscado também beneficios urbanisticos conferidos por uma andlise integrada
do territério.

Com o intuito de pactuar as competéncias entre as partes, a Agéncia
RMBH assinou com cada municipio um termo de compromisso, definindo as
obrigacdes de cada um. O processo nio transcorreu sem desgastes. O trabalho da
UEMG se distingue pela valorizagao da dimensao participativa, o que nao deixou
de acontecer nessa etapa. Em alguns municipios, contudo, houve certa tentativa de
interferéncia politica. Os produtos foram entregues as prefeituras, mas resta uma
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inseguranca de que o Executivo ou o Legislativo municipal interfira na proposta e
a distancie do resultado alicer¢ado no processo de formulacio participativa.

Em 2018 foiaberto um edital de chamamento ptblico em nome do Conselho
Deliberativo de Desenvolvimento da RM de Belo Horizonte, por meio da extinta
Secretaria de Estado de Cidades e de Integragio Regional (Secir) e da Agéncia
RMBH, circunscrito as OSCs. O objeto foi a execugio de projeto de assessoria
técnica A revisdo ou elaboragio de planos diretores municipais, de legislagoes de
parcelamento, uso e ocupagio do solo para sete municipios: Confins, Esmeraldas,
Florestal, Itaguara, Mario Campos, Raposos e Taquaragu de Minas.

Os planos municipais deveriam estar alinhados com o PDDI, com as
diretrizes e os pardmetros urbanisticos do macrozoneamento metropolitano e
com o art. 42B do Estatuto da Cidade.

O contrato foi assinado com o Instituto de Mobilidade Sustentdvel — Rua
Viva, no valor de R$ 623.365,98, também com recursos do FDM. Foram
realizadas audiéncias de lancamento dos planos, mas o contrato foi cancelado por
dbices juridicos. A equipe da prépria agéncia, composta por profissionais bastante
competentes, realizard a revisio e/ou elaboragao dos sete planos diretores.

As diretrizes e o zoneamento do Plano Diretor de Belo Horizonte, municipio
sede da regiao, nio conflitam com o PDDI, haja vista que o macrozoneamento
nio interferiu na sua drea central, tendo indicado algumas macrozonas nos limites
municipais, a exemplo de Sao Benedito/Venda Nova (municipios Santa Luzia/Belo
Horizonte), Barreiro/Eldorado (municipios Belo Horizonte/Contagem), Capitao
Eduardo (regido nordeste) e dreas de serras.

5 0S CONFLITOS COM O PLANEJAMENTO MUNICIPAL

Houve situagoes em que os ajustes aconteceram a contento ¢ houve também
situagbes constrangedoras. Até o momento, foram identificados dois casos de
conflito bastante expressivos nos municipios de Contagem e Lagoa Santa.

5.1 Contagem

A equipe do plano metropolitano fez uma proposta de cunho mais restritivo do
ponto de vista da ocupagio e adensamento do solo, para a regido de Vargem das
Flores ¢ a bacia do cérrego Bom Jesus — Pampulha.

A ZIM Vargem das Flores, correspondente a bacia de captagio do reservatério
de Vargem das Flores, tem o interesse metropolitano ligado & preservagio
da quantidade e qualidade de suas dguas para fins de abastecimento, controle da
expansio e do adensamento urbanos e fomento a padrées de ocupagio e usos do
solo compativeis com a preservagio de seus mananciais, ameacados também pela
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travessia do rodoanel na por¢ao sul da bacia, apresentando como principais fun¢oes
publicas de interesse comum a protegao e gestdo de recursos naturais, o sistema
vidrio de &mbito metropolitano e a habitagao (PLC n° 74/2017).

A prefeitura de Contagem, onde se insere a maior parte dessas dreas, pretendia
que o plano municipal tratasse o entorno do manancial com um zoneamento
mais permissivo. Ressalte-se que Contagem ¢é o segundo maior municipio em
termos de populagio da RM de Belo Horizonte e o terceiro maior do estado.

A bacia de Vargem das Flores estd situada no entorno de uma barragem que
integra o sistema de abastecimento de dgua potdvel da RM de Belo Horizonte.
Nas adjacéncias foi delimitado o perimetro de uma Area de Protecio Ambiental
(APA) estadual, APA Vargem das Flores, criada pela Lei n° 16.127/2006. A lei cria
um conselho destituido de poder deliberativo, com atribui¢io apenas consultiva.
Essa APA nio possui plano de manejo.

Por se tratar de uma barragem utilizada para abastecimento, o
macrozoneamento tratou a regiio com o controle de uso e ocupagio condizentes
com essa destinagao. Contudo, em 2017, a Cimara Municipal aprovou uma lei
complementar alterando o plano diretor da cidade. A luz dessa modificacio, as
dreas do entorno da barragem que eram rurais foram transformadas em urbanas,
com possibilidade de parcelamento em lotes que podem chegar a 2 mil metros
quadrados e instala¢iao de empreendimentos industriais.

Um estudo elaborado pela Fundagio Coordenagao de Projetos, Pesquisas
e Estudos Tecnoldgicos (Coppetec), ligada a Universidade Federal do Rio
de Janeiro (UFR]), encomendado pela Companhia de Saneamento do Estado de
Minas Gerais (Copasa), indicou que, se confirmada a tendéncia de ocupagao da
bacia, o reservatério pode perder o espelho d’dgua em 33 anos ou encontrar-se
assoreado em 23.

No 4mbito do PDDI e da Agéncia RMBH, esse imbréglio jd se manifestava
desde 0 momento em que o macrozoneamento estava sendo elaborado pela
via do processo participativo. A prefeitura se posicionou contra a proposta de
zoneamento do PDDI, advogando o adensamento da drea, o que ndo teve eco
junto a equipe coordenada pelo Cedeplar e a sociedade civil organizada, excluindo
os partiddrios do mercado imobilidrio.

As discussdes se seguiram no 4mbito das reunides do conselho
deliberativo. O prefeito de Contagem, utilizando argumentos frdgeis,
afirmava que o municipio precisava ampliar a sua atividade industrial e, como
jd havia muitas ocupagoes irregulares na drea, temia a expansio dessa prdtica.
Membros do conselho rebateram seus argumentos e o embate continuou nas
reuni6es subsequentes.



Federalismo, Planejamento e Financiamento: avancos e

290 desafios da governanca metropolitana no Brasil

Numa tentativa de conciliagdo, foi criado um grupo técnico, no dmbito
do conselho, para elaborar uma proposta alternativa, que foi apresentada na
reunido de 2 de outubro de 2017. Contudo, o Ministério Publico, por meio da
Coordenadoria Estadual das Promotorias de Habitacio e Urbanismo da RM de
Belo Horizonte, encaminhou a Recomendacio n® 2/2017, orientando o conselho
a rejeitar a proposta da prefeitura de Contagem e retomar os estudos originais
do macrozoneamento, estabelecendo um prazo de trinta dias para as devidas
providéncias. A promotora, que se encontrava presente a reuniao, argumentou que
a prefeitura ndo havia apresentado estudos técnicos consistentes que justificassem
as alteracoes e que a proposta da prefeitura poderia comprometer a preservacio
dos mananciais da bacia de Vargem das Flores.

O prefeito, também presente a reunido, reiterou o pleito de aprovagio da
proposta apresentada por Contagem e solicitou que fosse colocada em votagao.
Depois do debate, no qual foram cotejados diversos pontos de vista, optou-se
pelo adiamento da votagdo para a reunido subsequente.

Na votacao realizada na reunido de 6 de novembro de 2017, foram
registrados onze votos a favor e cinco contra a proposta do municipio de
Contagem. Porém, de acordo com a Lei Complementar n°® 89/2006, as
deliberagées do Conselho da RM de Belo Horizonte devem ser aprovadas
com voto favordvel de trés quartos dos seus dezesseis membros, o que nio foi
alcangado. Registre-se que essa votagio expressiva de onze votos em um total de
dezesseis leva a uma inferéncia acerca do perfil do conselho, com contorno mais
politico do que técnico (e nio tecnocrdtico).

Infelizmente, até o momento, o PDDI/macrozoneamento nao chegou a ser
aprovado na Assembleia Legislativa. Em janeiro de 2018, a Camara Municipal de
Contagem aprovou uma lei complementar alterando o plano diretor. O perimetro
urbano e o0 zoneamento em Vargem das Flores foram modificados em relagao ao
plano anterior, transformando dreas rurais em urbanas, onde sao autorizados o
parcelamento em 4reas menores que os 20 mil hectares anteriores e a instalagao
de empreendimentos industriais.

O Ministério Puablico, dessa vez representado pelo promotor de Justiga
titular da Promotoria de Justica de Protecio ao Meio Ambiente, Habitacao,
Urbanismo e Patriménio Cultural de Contagem, impetrou uma agao civil pablica
com pedido de tutela de urgéncia a fim de cancelar a tramitagao do projeto de
lei do plano diretor municipal. A a¢io nio logrou éxito e o plano foi aprovado.

Em novembro de 2019, um deputado estadual encaminhou a Assembleia
Legislativa o Projeto de Lei n® 1.284, que a altera a lei de criagio da APA de
Vargem das Flores, reforcando o poder das instincias supramunicipais e, na
prética, suspendendo os efeitos perversos do plano diretor municipal sobre a drea.
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Em 18 de dezembro de 2019 o projeto de lei foi aprovado em primeiro turno pelo
plendrio, na forma de um substitutivo.

Se nio houver modificagio, o projeto de lei restringe a intervencio no uso
ou na ocupagio do solo na APA Vargem das Flores 4 implantagao ou ampliacio
de infraestrutura rodovidria, desde que sua aprovacio pelos municipios atenda a
estes requisitos: i) licenca ambiental emitida pelo Conselho Estadual de Politica
Ambiental (Copam); ii) anuéncia popular, obtida em processo consultivo, que
envolva consulta publica por prazo minimo de 45 dias, ampla divulgacio do projeto
e uma ou mais reunioes publicas por municipio abastecido pelo Sistema de Produgao
de f\gua Vargem das Flores; e iii) anuéncia prévia da autoridade metropolitana da
RM de Belo Horizonte. Além disso, o PL proibe na APA Vargem das Flores o
parcelamento do solo e a implantagao de loteamentos, assim como a expansao de
loteamentos jd aprovados, para fins residenciais, nio residenciais e mistos.

Até dezembro de 2019, essa era a situagio da tramitagdo do Projeto de
Lei n° 1.284. Em 13 de fevereiro de 2020, o prefeito de Contagem enviou
um oficio a assembleia solicitando seu sobrestamento ¢ uma nova proposta de
redagio quanto ao perimetro do rodoanel, para que as deliberagoes contidas
nessas matérias possam ser adequadamente avaliadas.

5.2 Lagoa Santa

O plano diretor de Lagoa Santa também resultou em conflitos e na interposi¢ao de uma
acdo civil publica de autoria conjunta dos ministérios publicos estadual e federal e do
Instituto Chico Mendes de Conservacio da Biodiversidade (ICMBio). Os autores da
acdo requereram a concessdo de tutela proviséria de urgéncia de natureza cautelar, em
face do municipio de Lagoa Santa, suspendendo o zoneamento municipal constante
do novo plano diretor, Lei n® 4.129/2018, em 4reas que contrariavam o zoneamento
da APA Carste, unidade de conservagio criada na esfera federal.

O macrozoneamento nio conflitava com as unidades de conservacao
legalmente instituidas. Com vistas a assegurar sua efetiva protegio no caso de
alguma situagao que porventura houvesse passado despercebida, foi assegurado
no art. 22 do PLC n® 74/2017 que, havendo conflitos entre macrozoneamento
e unidades de conservagao e dreas de protegio especial existentes, prevalecerio as
tltimas, sejam elas municipais, estaduais ou federais.

Porém, a medida que os municipios foram cotejando a escala do PDDI
com a escala local, houve um entendimento de que caberiam alguns ajustes.
As solicitagdes eram encaminhadas & Agéncia RMBH e, em 2017, o municipio de
Lagoa Santa enviou uma demanda de alteragdo no macrozoneamento. Algumas
solicitacoes foram aprovadas com fulcro no entendimento da agéncia que
coadunavam com o PDDI; outras foram aprovadas pelo conselho deliberativo,
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com uma recomendagio singular de que ficasse registrada a incompatibilidade em
relagio ao zoneamento da APA Carste.

H4 o entendimento de pessoas da agéncia que as modificagoes realizadas
com aval dos seus técnicos foram bastante criteriosas e nio maculavam as diretrizes
das macrozonas. Os casos mais polémicos eram encaminhados ao conselho
deliberativo, cuja fungio é acompanhar e avaliar a execugao do PDDI, bem como
aprovar as modificagdes necessdrias a sua correta implementagio, nos termos do
inciso I1I do art. 15 da Lei Complementar n® 88/2008.

De acordo com uma nota técnica elaborada pelo ICMBio, em 28 de novembro
de 2017, a revisdo do plano diretor do municipio de Lagoa Santa, levada a efeito
pela Lei Municipal n°® 4.129/2018, inclui no perimetro urbano dreas inseridas
dentro de zonas da APA Carste em que a urbanizacio ¢ terminantemente proibida.

O Plano de Manejo da APA Carste, contendo o zoneamento ecolégico-econémico
da unidade de conservagio, foi elaborado em 1998 pelo Instituto Brasileiro do
Meio Ambiente e dos Recursos Naturais (Ibama), juntamente com o Servigo

Geolédgico do Brasil (Companhia de Pesquisa de Recursos Minerais — CPRM).

Entre outros argumentos, os autores da a¢do apontaram que 0 zoneamento
do plano desrespeitava o zoneamento da APA federal, com previsao de urbanizagio
da Zona de Conservacio do Planalto das Dolinas (ZCPD) e da Zona de Protecio
do Patriménio Cultural (ZPPC). Nessas duas zonas é proibido o parcelamento do
solo destinado a loteamentos urbanos e, no caso da ZPPC, também sao proibidas
as chdcaras de recreio.

A agao demandava a suspensio de procedimentos de aprovagio de
parcelamento do solo e de empreendimentos nas seguintes zonas do plano diretor
municipal, constantes da Lei n°® 4.129/2018: i) Zona Urbana Especial Consolidada
(Zuec); ii) Zona Urbana I (ZU I); iii) Zona Urbana Especial I (ZUE I); iv) Zona
Urbana Especial II (ZUE II); v) Zona de Adensamento Restrito II (ZAR II);
vi) Zona de Interesse Federal (ZIF); vii) Zona Econémica de Porte (ZEP); viii) Zona
Consolidada Adensada (ZCA); e ix) Zona de Adensamento Preferencial (ZAP).

O juiz deferiu a tutela pleiteada em janeiro de 2019. O municipio estd
obrigado a suspender a tramita¢io de quaisquer procedimentos administrativos
que tenham por finalidade autorizar empreendimentos com base no zoneamento
municipal, bem como abster-se de aprovar quaisquer parcelamentos do
solo e empreendimentos causadores de significativo impacto ambiental em
desconformidade com o zoneamento ambiental da APA Carste de Lagoa Santa e
sem prévia anuéncia do érgao gestor da unidade de conservagao.
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6 ATEORIA NA PRATICA

Uma grande expectativa sobreveio com a aprovagao do Estatuto de Cidade. Seria
a possibilidade de reversao de uma ordem urbanistica excludente, patrimonialista e
predatéria, por meio de um planejamento que conduzisse ao crescimento com justica
social, tendo como norte o principio da fun¢io social da cidade e da propriedade.

A elaboragaio do PDDI se fundamentou na busca da inclusio social e
econdmica, fortalecimento da justi¢a social e ambiental, redugio das desigualdades
e da pobreza e inversao de prioridades metropolitanas.

O processo participativo foi investido da intengao de fortalecer a cidadania e
os direitos politicos, tendo buscado contemplar diversos grupos sociais com seus
pontos de vista conflitantes.

Contudo, quem tem prdtica com planejamento territorial jé vivenciou a
experiéncia de se deparar com dificuldades em controlar todas as varidveis — e,
portanto, todos os resultados. Nao raro, planejadores siao surpreendidos com
consequéncias imprevistas das suas propostas.

H4 uma afirmativa na seara do planejamento: quem configura o territério
no nosso pais é o setor imobilidrio. Nio raro, promotores imobilidrios buscam
intervir nas condic¢oes que estruturam o mercado, influenciando na arena de
tomada de decisdes, como realizagio de obras publicas, oferta de subsidios,
alteragoes de zoneamento etc.

Uma investigacio critica acerca das relages entre os grandes projetos
urbanos e o PDDI/macrozoneamento foi iniciada por professores da UFMG
(Tonucci Filho e Freitas, 2020). Eles reconhecem que o macrozoneamento levou
em conta, entre outros fatores, os grandes projetos e empreendimentos privados
em diferentes estdgios de viabilidade.

A autora considera que nio poderia ter sido de outra maneira, haja vista que
o governo havia dado aval a praticamente todos eles. Os grandes projetos eram
acolhidos com muito interesse pela Secretaria de Estado de Desenvolvimento
Econémico (Sede). Tomando essa situagao como dada, s restaria ao planejamento
metropolitano tentar eliminar impactos que porventura fossem identificados,
tendo em conta que nao seria possivel prescindir de apoio governamental.

O municipio de Nova Lima, assim como outros, solicitou diversas alteragoes
no macrozoneamento submetidas ao conselho deliberativo. Quase todas foram
aprovadas, tendo ocorrido um tnico caso de indeferimento.

Esse municipio apresentou nos tltimos trinta anos uma expansio urbana
bastante expressiva, com a realizacio de empreendimentos imobilidrios que
ocasionaram um adensamento populacional de alta renda, comércio e servigos
em partes do seu territério.
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Nova Lima ji se configurava como uma localiza¢io privilegiada para
condominios de luxo, mas o crescimento do setor imobilidrio nos moldes atuais,
no limite com Belo Horizonte, comegou a ser gestado em 1989, quando um
projeto de lei municipal, que nio chegou a ser aprovado, autorizava o adensamento
na regiao conhecida como Vila da Serra. Esse estimulo ao adensamento, por meio
do aumento do coeficiente de aproveitamento dos lotes, veio a ser aprovado em
novembro de 1991, com base em outra lei municipal.

Em Belo Horizonte, a verticalizagao abrupta do bairro Belvedere I1I, no limite
com Vila da Serra, foi provocada pela alteragio no zoneamento da 4rea, aprovada
pelo prefeito Sérgio Ferrara em 1988. Enxergando como uma oportunidade de
capturar a valorizagio fundidria que viria a ocorrer na sua fronteira, assim como
possiveis beneficios de se abrigar uma populagao de alta renda, a Prefeitura de
Nova Lima incentivou a expansio urbana no limite com Belo Horizonte, desde o
bairro Vila da Serra, se estendendo até a regido da Lagoa dos Ingleses.

Foram elaboradas no PDDI duas propostas com fulcro na estratégia de
redirecionar o crescimento econémico-territorial da metrépole: a criagio de uma
rede de centralidades e a criacio de eixos de estrutura¢ido metropolitana.

A ZIM Vetor Sul é caracterizada pela centralidade do Jardim Canadd, pelo
eixo estruturante da rodovia BR-040 e pelo vetor sul de expansao metropolitana
a partir do municipio de Belo Horizonte, orientando-se pela necessidade de
compatibilizar as fungdes publicas de interesse comum ligadas a protegao
ambiental. Destaque para a presen¢a de mananciais de abastecimento e unidades
de conservagao integral, desenvolvimento socioecondmico e diversificagio da
oferta habitacional, juntamente com o atendimento as demandas relativas a
infraestrutura vidria, de transportes e de saneamento, condizentes com sua fun¢ao
de centralidade regional metropolitana (PLC n° 74/2017).

A centralidade sul acabou se estendendo até as proximidades da Lagoa
dos Ingleses e do empreendimento imobilidrio Alphaville. Ou seja, o plano ji
endossava uma ocupagao no vetor sul com grande adensamento de uso residencial,
ligagio com economias em seu entorno e interligagio com outras centralidades
por meio de uma rede de mobilidade multimodal.

Um megaempreendimento imobilidrio utilizou o PDDI como estratégia
para se legitimar na regido. Até seu nome se valeu da nomenclatura utilizada no
plano: Centralidade Sul (CSul). O PDDI também serviu para ancorar justificativas
locacionais constantes do relatério de impacto ambiental do empreendimento.
A sua escala superlativa, porém, estd preocupando moradores e ambientalistas.

O empreendimento CSul estd planejado para ser construido no entorno da Serra
da Moeda, ocupando uma drea de aproximadamente 20 milhoes de metros quadrados
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com mais de 34 mil unidades domiciliares. A empresa CSul Desenvolvimento Urbano
¢ formada pelos acionistas majoritdrios Grupo Asamar, Alicerce/Tangard, Mindt e
Barbosa Melo Participa¢oes e Investimentos (BMPI). O projeto foi desenvolvido pelo
escritério de Jaime Lerner, urbanista que dispensa apresentagio.

A proposta dos empreendedores ¢ de que a drea contemple todo tipo
de servico, evitando que moradores precisem se deslocar até a capital: comércios,
servicos, industrias, residéncias, prédios, loteamentos com bairros abertos e
bairros fechados e iméveis voltados para distintas classes sociais.

O empreendimento ji conta com a licenga prévia, concedida pela Cimara de
Atividades de Infraestrutura de Transporte, Saneamento e Urbaniza¢ao (CIF) do
Copam, em 2018. Ela foi aprovada por dez votos a favor e dois contra. As posi¢oes
contrdrias foram de membros da ONG Ponto Terra e da Associagao Brasileira de
Engenharia Sanitdria e Ambiental (Abes). A despeito da concessao da licenga, a
viabilidade hidrica do projeto é questionada por outras ONGs ligadas ao meio
ambiente e vdrios especialistas.

O empreendimento serd construido sobre uma formagao geoldgica de mais
de 2,5 bilhées de anos chamada sinclinal Moeda, uma espécie de caixa d’dgua
natural que abastece dezenas de cidades.

Seus limites territoriais estdo inseridos na APA Sul (unidade de conservagao
ambiental de uso sustentdvel), criada para proteger mananciais de abastecimento
para diversos municipios da RM de Belo Horizonte. O territério alcanga, ainda,
a zona de amortecimento de trés unidades de conservacio (Monumento Natural
Serra da Calgada, Parque Estadual do Rola Moga e Estagao Ecolégica de Fechos).
A drea ¢ caracterizada pela grande quantidade de nascentes e pela 6tima qualidade
de 4guas subterrineas, que jd sofrem pressio pela presenca de condominios
fechados, mineracio e atividades industriais.

Segundo especialistas, o empreendimento se situa em drea de recarga do
aquifero Caué, que contribui tanto para o rio das Velhas quanto para o Paraopeba,
que compdem as bacias que abastecem a capital. Com a impermeabilizagao
provocada pelo empreendimento e com o bombeamento de dgua do aquifero,
pode haver prejuizo aos rios e, consequentemente, ao abastecimento.

Em funcio da grande demanda pelo uso da dgua, que vem se tornando cada
vez mais critica, em 2018 o Comité da Bacia Hidrogrifica do Rio das Velhas
(CBH Velhas) solicitou ao Instituto Mineiro de Gestio das Aguas (Igam) que
declarasse a regido do Alto Rio da Velhas, exatamente onde estio o sinclinal
Moeda, o aquifero Caué e o CSul, como regiao de conflito pelo uso da dgua.

O presidente da CSul alega que o empreendimento sé avangard apés a
realizacdo de estudo hidrogeoldgico, condicionante para a obtengao da licenga
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de implantagio. Segundo ele, tal levantamento ird monitorar a capacidade de
recarga do aquifero Caué. Em defesa do empreendimento, a Secretaria de Estado
de Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentdvel (Semad) afirma que serd
implantado em quatro fases. Para cada uma delas serd exigida a demonstragao
de disponibilidade hidrica de forma a nao impactar o abastecimento publico na
capital e na RM.

Em 11 de junho de 2018, o Ministério Publico de Minas Gerais (MPMG)
e a CSul Desenvolvimento Urbano S.A. assinaram um acordo por meio do qual
a empresa se comprometeu a custear a contrata¢io de estudos para a anélise dos
impactos a0 meio ambiente decorrentes da implanta¢ao do empreendimento de
parcelamento de solo.

Para fins de solicitacio de diretrizes para parcelamento, atribui¢io da
Agéncia RMBH, o empreendedor optou por fracionar a drea e apenas uma parte
foi submetida a diretoria de regulacio.

Do ponto de vista do planejamento metropolitano, a avaliagio dessa
situacdo nos parece delicada. O macrozoneamento favoreceu o empreendimento,
a0 indicar a drea como preferencial para a consolidagio de uma centralidade
metropolitana. Participantes da equipe argumentam, por sua vez, que houve um
descolamento entre as diretrizes das propostas do PDDI e o formato assumido
pelo projeto.

Um dos pontos dessa controvérsia reside no estimulo a habitagio de interesse
social (HIS) nas centralidades. A proposta do macrozoneamento elaborada
pela UFMG estipulava que 20% das novas unidades habitacionais fossem
destinadas a HIS para familias com rendimento entre 0 e 3 saldrios minimos (SMs).
A autora enxerga uma inspiragdo para essa proposta no instrumento conhecido
como cota de solidariedade, cuja utilizagio ¢ indicada em empreendimentos de
grande porte. O provimento de habitacio de interesse social nas centralidades
era uma forma de assegurar a diversidade social e cultural do espaco urbano e
evitar que nio resvalasse para enclaves de alta renda, contrariando a premissa de
redirecionamento do crescimento econdmico com inclusio.

Uma alteragio foi realizada no 4mbito do conselho metropolitano,
incorporada ao PLC n® 74/2017. Definiu-se que nas zonas que correspondem
as centralidades, as zonas de adensamento diversificado (ZDAs), 10% da 4rea
liquida de lotes serd destinada ao atendimento de familias com renda de 0 a
3 SMs, em parcelamentos com mais de 40 mil quildometros quadrados.

Segundo Tonnucci Filho e Freitas (2020), as propostas do PDDI foram
construidas pela via da participa¢ao democrética da comunidade metropolitana,
referendadas publicamente e aprovadas pelo conselho metropolitano. As alteragoes
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posteriores nos limites e divisdes internas dos zoneamentos das centralidades, nao
apenas no vetor sul, mas também na centralidade norte, foram realizadas em
negociagoes diretas entre grupos privados de proprietdrios/incorporadores e a

Agéncia RMBH.

Do ponto de vista dos atores da gestdao, o planejamento nio pode ser
inflexivel, sob risco de ser obstaculizado. Trata-se de uma lacuna, que nao ¢
incomum, entre quem pensa e quem operacionaliza. Havia uma grande
preocupacio de que o PDDI se tornasse alvo de investidas de cunho politico na
Assembleia Legislativa.

A autora faz a ressalva de que nem todas as propostas foram realizadas
apenas no Ambito da agéncia, mas algumas foram aprovadas pelo CDDM, que
detém a atribuicio de avaliar a execugao do PDDI e de aprovar as modificagoes
que se fizerem necessdrias a sua correta implementagio — ainda que em alguns
momentos a aprovagao tivesse sido pouco convencional.

Numa avaliacio ex post, talvez tivesse sido mais prudente o planejamento
ter indicado para o vetor sul nio uma centralidade desse porte, mas um
subcentro metropolitano.

7 A GUISA DE FINALIZACAO: QUAL O LIMITE DO PLANO?

Este breve estudo levantou algumas situagdes que perpassam todo o processo
de elaboracio do PDDI/macrozoneamento, desde a sua contratagio até a sua
implementa¢io — no limite das suas possibilidades, que hoje sio aquelas conferidas
por “um projeto de lei arquivado”.

A autora considera necessirio um aprofundamento dessa investigagio,
para que seja possivel delinear algumas conclusées, ainda que preliminares.
E cabe relembrar que quando o termo plano metropolitano ou PDDI for citado,
entenda-se o conjunto plano e macrozoneamento, que ao final se fundiram em
um tGnico produto.

As diretrizes emitidas pela agéncia para os parcelamentos em municipios da
RM de Belo Horizonte tém se orientado pelo PDDI, na auséncia de legislagao
municipal antagénica. Em situagées de conflito, prevalece a legislacio municipal.

O PDDI veio investido do que havia de mais progressista em termos de
propostas para uma politica territorial inclusiva, para o crescimento com justica
social em todas as vertentes que permeiam o fazer urbano. Uma parte significativa
das pessoas que se envolveram com sua elaboragio, desde a equipe técnica a
sociedade civil e representantes de estado e municipios, acreditou que seria
possivel construir outra légica de cidade.
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O dia seguinte frustrou as expectativas. Algumas politicas propostas no
plano tém orientado as acoes da agéncia, mas a cunha territorial é fundamental
para viabilizar a inversdo de prioridades e outros pressupostos sobre os quais
o plano avangou. O arquivamento do PLC pode vir a comprometer bastante o
planejamento metropolitano.

Em fevereiro de 2019, foi encaminhado ao plendrio da ALMG, por
iniciativa de um parlamentar, o Projeto de Lei n° 211, que dispde sobre a
gestdo unificada e compartilhada da fungio publica de interesse comum de uso
do solo metropolitano na RM de Belo Horizonte. O projeto de lei se refere ao
zoneamento metropolitano como um instrumento a ser elaborado pela Agéncia
RMBH, em articulagao com os municipios e a sociedade civil, desconsiderando
que, em tese, jd estaria validado pelas instAncias deliberativas metropolitanas.
Define, ainda, instrumentos de gestao territorial a ser utilizados na seara do uso
do solo metropolitano, a exemplo de reajuste de terrenos, anuéncia prévia de
alteracio do uso do solo e compensagio pelos possiveis impactos gerados por
parcelamentos, sob a forma de transferéncia de lotes ao poder publico municipal.

Alguns instrumentos sdo interessantes, mas esse projeto de lei é o que
poderiamos chamar de “balaio de gato”, no léxico popular. Nao chega a ficar
claro, quando se refere ao PDDI, se estd ou nio considerando a sua existéncia.
De qualquer forma, nao faz sentido “colocar o carro na frente dos bois” e aprovar

esse projeto de lei sem que o PDDI tenha sido aprovado pela ALMG.

Sobejam entio algumas duvidas para refletirmos daqui para a frente. Qual é
de fato a forga da participagao? Até o momento, a imagem que se sobressai é que
todo esse processo democrdtico ficou a deriva, sobrepujado por forgas politicas de
viés mais conservador.

Tonucci Filho e Monte-Mér (2013) consideram que a estratégia participativa
constituiu um importante avango conceitual e metodoldgico em relagio aos
tradicionais paradigmas de planejamento territorial no Brasil. Eles creditam essa
evolugao ao fato de o plano ter sido concebido em ambiente universitdrio, abrindo
possibilidades de experimentagio, inventividade e ampliagio do didlogo entre
as diferentes instincias sociais metropolitanas. Esses autores apostaram que o
intenso envolvimento do poder publico no processo evitaria o risco das propostas
serem desconsideradas e que a participagio da sociedade civil organizada em nivel
metropolitano engendraria um movimento de pressiao para a implantacio das
politicas propostas.

Infelizmente, até o momento, nio tém sido envidados muitos esforcos
no sentido de retomar a tramitagio do projeto de lei na ALMG. Por todo o
exposto e pela nossa admiracio pelo PDDI, desejamos que o PLC n° 74/2017
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seja resgatado e possa nortear o planejamento metropolitano, vinculando os
municipios e corrigindo trajetdrias.
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CAPITULO 11

O PLANO ESTRATEGICO DE DESENVOLVIMENTO URBANO
INTEGRADO DA REGIAO METROPOLITANA DO RIO DE JANEIRO:
ENTRE AVANCOS E IMPASSES

Luis Gustavo Vieira Martins'

1 INTRODUCAO

Apés dezanos de tramitagao no Congresso, foi sancionado o Estatuto da Metrépole
(Lei n° 13.089/2015), que estabelece diretrizes gerais para o planejamento, a
gestdo e a execucdo das fungoes publicas de interesse comum (FPICs) em regioes
metropolitanas e em aglomera¢des urbanas instituidas pelos estados. Além disso,
define normas gerais e instrumentos de governanga interfederativa, incluindo-se
nesse rol o Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado (PDUI).

O Estatuto da Metrépole se traduz num esfor¢o normativo de reconhecer o
fendmeno metropolitano e desenvolver um aparato normativo e institucional de
estimulo ao enfrentamento de situagdes que ultrapassam os limites administrativos
de um dnico territério municipal e que buscassem superar a quase apatia, letargia
ou ciclotimia das iniciativas existentes desde o estabelecimento das regices
metropolitanas em 1973 e das novas disposi¢oes sobre o tema na Constituicao

Federal de 1988 (CF/1988).

Dessa forma, o Estatuto da Metrépole aposta na obrigatoriedade da
elaboragio do PDUI como instrumento central do planejamento metropolitano,
que deverd estabelecer, com base em processo permanente de planejamento,
as diretrizes para o desenvolvimento urbano de cada regido metropolitana ou
aglomeragao urbana.

No caso do estado do Rio de Janeiro, o debate em torno da criagio do
Estatuto da Metrépole, da definicio sobre os servicos de interesse comum e o forte
ciclo de investimentos federais em desenvolvimento urbano a partir de meados da
primeira década deste século contribuiram para a retomada das discussoes sobre
a questdo metropolitana nos Gltimos anos, apds vérias iniciativas frustradas de

1. Analista de planejamento e orcamento e pesquisador na Diretoria de Estudos e Politicas Regionais, Urbanas e
Ambientais (Dirur) do Ipea. E-mail: <gustavo.martins@ipea.gov.br>.
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retomada do tema, historicamente marcadas por um ciclo de descontinuidade em
virtude das mudangas de gestao e de prioridades politicas.

Este capitulo tem o objetivo de resgatar a memoria do processo de elaboragio
do Plano Estratégico de Desenvolvimento Urbano Integrado (PEDUI) da Regiao
Metropolitana do Rio de Janeiro (RM do Rio de Janeiro) e do contexto em
que o plano foi elaborado, e realizar uma breve avaliagio sobre seus principais
aspectos, contemplando as solucoes de governanga, a definicio dos instrumentos,
os arranjos de gestao e a solugio de conflitos de uso e ocupagio do solo.

2 CONTEXTUALIZANDO O PROCESSO DE ELABORACAO DO PEDUI/RM DO
RIO DE JANEIRO

Apés décadas ausente da agenda institucional, a questao metropolitana retornou
a esfera politica no estado do Rio de Janeiro, apresentando uma série de avangos
a0 longo dos dltimos anos, que culminaram na aprova¢io da Lei Complementar
n° 184, de 27 de dezembro de 2018, que dispoe sobre a composicao, organizagio
e gestdo de sua regido metropolitana. A lei cria a estrutura de governanga, a
autoridade executiva e o Fundo de Desenvolvimento da Regido Metropolitana,
além de definir as fungdes publicas e os servicos de interesse comum.

Criada apés a fusao dos estados do Rio de Janeiro e da Guanabara, em 1974,
faziam parte da RM do Rio de Janeiro treze municipios: Rio de Janeiro, Niterdi,
Duque de Caxias, Itaborai, Itaguai, Magé, Mangaratiba, Maric4, Nilépolis, Nova
Iguacu, Paracambi, Sao Joao de Meriti e Sao Gongalo. Desde a sua criacdo, a
questdo fluiu e refluiu na agenda de prioridades politicas do estado, tendo-se,
em vdrias oportunidades, chegado a produzir diversas leis especificas para tratar
do tema, que, no entanto, apresentaram poucos efeitos prdticos para além da
alteragao dos municipios que fariam parte de sua composigao.

Em 1988 ¢ promulgada a nova Constitui¢ao, que transferiu aos estados a
atribuicdo de instituir regides metropolitanas. Atendendo aos novos dispositivos
constitucionais, em outubro de 1989 entra em vigor a nova Constitui¢ao do
Estado do Rio de Janeiro e, em setembro de 1990, a lei complementar estadual®
que formalizou a criagao da RM do Rio de Janeiro.

2. Merece registro a dedicacdo de um niimero relativamente pequeno de pessoas dentro da administracéo estadual,
municipal, das universidades e de alguns atores da sociedade, que ao longo de vérios anos buscaram mobilizar outros
agentes e envolver a direcdo politica nessa tematica, sem a qual, dificilmente, a questao metropolitana teria retornado
a agenda publica no Rio de Janeiro.

3. Lei Complementar ne 64, de 21 de setembro de 1990.
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Desde entao, virias leis alteraram a composigao da regiao metropolitana,
que em 2013 passou a ser formada por 21 municipios,* como resultado de
emancipagao de vdrios distritos e da dltima alteragio promovida pela Lei
Complementar n® 158/2013. Tampouco se avangou na institucionalizagao dos
aparatos de governanca metropolitana, especialmente no tocante ao fortalecimento
das institui¢oes responsdveis pelo seu planejamento e gestao, desde a extingao,
em 1999, do antigo 6rgao de planejamento metropolitano, a Fundagio para o
Desenvolvimento da Regido Metropolitana do Rio de Janeiro (Fundrem).’

O ambiente econdmico mais favordvel, iniciado em meados da primeira
década dos anos 2000, e a decisio do governo federal a partir de 2003, ¢
especialmente a partir de 2007, em retomar um ciclo de grandes investimentos
em infraestrutura econdmica e social no pais — muitos relacionados a promogao
da habitagao e a a¢oes de desenvolvimento urbano —, criaram um solo fértil para a
emergéncia da temdtica metropolitana. A continuidade administrativa no 4mbito
estadual também colaborou para esse avanco, pois o mesmo arranjo politico
permaneceu por doze anos no poder.

Entre as iniciativas mais recentes visando 2 elabora¢io de um plano diretor
para a metrépole fluminense, destaca-se a edi¢ao da Lei n® 5.192, de 15 de janeiro
de 2008, que dispde sobre a elaboracio do plano diretor metropolitano do estado
do Rio de Janeiro e a criagio de uma agéncia metropolitana ou de consércios
publicos para sua gestao. Esse plano teria abrangéncia decenal e deveria abordar
0s aspectos descritos a seguir.

1) Instituigio da gestao metropolitana consorciada.

2) Usodesolo, urbanizacio, habitacio, saneamento ambiental, acessibilidade,
transportes de passageiros e cargas, meio ambiente e recursos hidricos.

3) Sustentabilidade econémica, social e ambiental, matrizes energética, de
insumo-produto e industrial.

4) Educagio, satide e seguranga publica.®

Assim como em situagoes anteriores, esse plano nio chegou a ser elaborado,
tampouco se avangou na criacio dos arranjos institucionais de gestao metropolitana.

4. Belford Roxo, Cachoeiras de Macacu, Duque de Caxias, Guapimirim, Itaborai, Itaguai, Japeri, Magé, Marica, Mesquita,
Nildpolis, Niterdi, Nova Iguacu, Paracambi, Queimados, Rio Bonito, Rio de Janeiro, Sdo Gongalo, Sdo Jodo de Meriti,
Seropédica e Tangua. Atualmente, apos a edicéo da Lei Complementar n® 184/2018, a RM do Rio de Janeiro passou a
ser composta por 22 municipios, com a inclusao de Petrépolis nesse rol.

5. 0 Decreto-Lei Estadual n® 14, de 15 de marco de 1975, cria a Fundrem; e o Decreto n? 13.110, de 27 de junho
de 1989, extingue a Fundrem e dilui as competéncias de planejamento e gestao metropolitanos a diversos 6rgaos,
em especial a Secretaria de Estado de Planejamento e Coordenacdo e a recém-criada Secretaria de Estado de
Desenvolvimento Urbano e Regional.

6. Nova redacdo dada pela Lei n® 6.432/2013.
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A ideia de retomar o planejamento e elaborar um plano para a metrépole
fluminense é retomada em 2011, por meio da criagio do Comité Executivo de
Estratégias Metropolitanas.” O comité era coordenado pelo vice-governador do
estado, com a participacio dos titulares das seguintes secretarias: Secretaria de
Estado de Obras (Seobras); Secretaria de Estado da Casa Civil (SECC); Secretaria
de Estado de Transportes (Setrans); Secretaria de Estado do Ambiente (SEA);
Secretaria de Estado de Habitacio (SEH); Secretaria de Estado de Fazenda
(Sefaz); Secretaria de Estado de Assisténcia Social e Direitos Humanos (SEASDH);
e Secretaria de Estado de Planejamento e Gestao (Seplag).

Foram criados grupos de trabalho (GTs) pelo comité, no intuito de definir
estratégias para: i) identificar as FPICs; ii) identificar programas e/ou agoes de
interesse da RM do Rio de Janeiro contidos no Plano Plurianual (PPA); e iii) criar
um sistema de informagoes para a RM do Rio de Janeiro.

Apés dois anos de atua¢do, o comité produziu uma série de debates, gerando
um aciimulo de informagées e interagoes fundamentais para o inicio da nova
etapa de elaboragio de um plano metropolitano e institucionalizacio de um
érgao gestor metropolitano.

Esse comité deu origem a criagao da Camara Metropolitana de Integragao
Governamental da Casa Civil do governo do estado em 2014,® gerenciada
pelo Grupo Executivo da Regiao Metropolitana, um érgao colegiado formado pelo
governador do estado e pelos 21 prefeitos dos municipios que compunham a RM
do Rio de Janeiro.

Ao longo desse periodo, as perspectivas de investimento na regido geradas
pela implantagio de grandes empreendimentos de impacto metropolitano,
como o Complexo Petroquimico do Rio de Janeiro (Comperj), o Porto Centro
Atantico do Complexo Industrial da Companhia Sidertdrgica do Atlantico (CSA)
e o Arco Metropolitano, assim como os investimentos no setor naval e na cadeia
de petréleo e gds, contribuiram para impulsionar o planejamento territorial como
forma de integrar agdes e potencializar os efeitos dos empreendimentos em curso.

O resultado da Agao Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n® 1.842,°
cujo acérdao do Superior Tribunal Federal (STF) foi divulgado em 2013, teve

7. Decreto Estadual ne 42.832, de 31 de janeiro de 2011.

8. Decreto Estadual n2 44.905, de 11 de agosto de 2014.

9. Com o final do julgamento quanto ao mérito da matéria, o plenario julgou parcialmente procedente a ADI para
declarar a inconstitucionalidade o trecho “a ser submetido a Assembleia Legislativa” constante no inciso | do art. 5
a inconstitucionalidade do art. 4% do § 1@ do art. 5% dos incisos |, I, IV e V do art. 6% do art. 7% do art. 10; e do
§ 22do art. 11 da Lei Complementar n¢ 87, de 1997, do estado do Rio de Janeiro; e dos arts. 11 a 21 da Lei n® 2.869,
de 1997. Ficou registrado o pedido de vista do ministro Luiz Fux quanto a questao da modulagdo. As ADIs n% 1.826,
1.843 e 1.906 também foram analisadas em conjunto com a ADI ne 1.842, em razdo da existéncia de conexdo entre
0s temas tratados nesses processos.
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um importante papel nesse processo, uma vez que trouxe maior clareza para
a prestagio dos servicos de natureza metropolitana. De um lado, restou o
entendimento de que a fungao publica do saneamento bdsico extrapola o interesse
local e passa a ter natureza de interesse comum no caso de instituigao de regioes
metropolitanas, aglomeracoes urbanas e microrregioes. De outro, se entendeu que
seria considerada inconstitucional a transferéncia do poder concedente de fungées
e servigos publicos de interesse comum ao Estado-membro, confirmando-se a tese
de que a gestao de tais servicos deveria ser definida em regime de coparticipagio
entre os entes, razao pela qual se faria necessirio algum instrumento ou instancia
institucional de decisdo compartilhada.

Essa decisdo reforcou o interesse politico no tema quando, a partir de entao,
foram intensificados os esforcos para organizar os trabalhos de criagio de uma
agéncia metropolitana e para elaboracio do PEDUI. Como resultado do trabalho
realizado anteriormente, foi elaborado e encaminhado a Assembleia Legislativa
do Estado do Rio de Janeiro (Alerj) o Projeto de Lei Complementar n® 10,
de 8 de setembro de 2015, que trata da institucionalizagio da RM do Rio de
Janeiro. A iniciativa de elabora¢io do PEDUI se originou do mesmo processo
de construgio do projeto de lei complementar, em relagdo ao qual se esperava
uma rdpida tramitagdo legislativa. Entretanto, isso s6 veio a ocorrer trés anos mais
tarde, em dezembro de 2018, com a sangao da Lei Complementar n° 184.

A elaboragao do plano encontra amparo legal tanto no Estatuto da Metrépole
quanto na Lei Estadual n° 5.192/2008, que instou o Estado a preparar seu plano
metropolitano. Ainda em 2015, o governo do estado deu inicio a elaboragao do
PEDUI da RM do Rio de Janeiro, batizado como Modelar a Metrépole,' por
meio de um processo licitatério unificado que contempla todas as dimensoes
previstas para o plano.

Em setembro de 2015 foi anunciado o vencedor da concorréncia
internacional para elaboragao do PEDUL o Consércio Quanta-Lerner, formado
pelas empresas Quanta Consultoria e Jaime Lerner Arquitetos Associados.'?
O PEDUI foi financiado pelo governo do estado no 4mbito do Acordo de
Empréstimo 8327-BR,"” contratado junto ao Banco Mundial, por meio do
Programa de Fortalecimento da Gestao do Setor Piblico e do Desenvolvimento

10. Informacdes sobre a elaboracdo do PEDUI e seus produtos podem ser acessadas na pagina disponivel em: <https://
www.modelarametropole.com.br/>.

11. Concorréncia Internacional do tipo Selecao Baseada na Qualidade e no Custo (SBQC), conforme Solicitacao de
Propostas n® 1/2014, contratacéo por preco/empreitada global.

12. Informagbes sobre as empresas vencedoras podem ser obtidas nos enderecos <http://jaimelerner.com.br/pt/jaime-
lerner-3/> e <https://www.quantaconsultoria.com/>.

13. Acordo de Empréstimo LOAN 8327-BR. O financiamento de US$ 48 milhdes contemplava diversos projetos
em varias secretarias do estado. O PEDUI foi elaborado no &mbito do componente 1: fortalecimento da gestao
metropolitana. Disponivel em: <https://cutt.ly/nvo61e0>.
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Territorial Integrado: Rio Metrépole — Progestao II, sob responsabilidade da
Unidade Gerenciadora de Projetos (UGP) da Seobras.™

A elaboragio do PEDUI foi afetada pela severa crise financeira do governo
estadual, que levou, inclusive, a que os recursos do financiamento chegassem a ser
arrestados pela Justica, comprometendo a continuidade do contrato com o Banco
Mundial, que nao pdde ser prorrogado conforme a previsio inicial.

Apesar das dificuldades financeiras, o contrato assinado com o consércio
teve continuidade. Entretanto, esteve submetido a um fluxo irregular de recursos,
atrasos de pagamento, interrup¢des momentineas de trabalho e redugio no
ritmo de produgio, tendo tido parcelas pagas ainda no 4mbito do financiamento
com o Banco Mundial e outras quitadas posteriormente com recursos proprios
do governo do estado. O plano contratado foi finalizado em 2018, tendo sido
entregues os dezenove produtos acordados, ao custo total de R$ 7,7 milhées.”

O PEDUI se organizou em torno de seis eixos estruturantes da metrépole:
expansao econdmica; patrimoénio natural e cultural; mobilidade; habitagao e
equipamentos sociais; saneamento e meio ambiente; e reconfiguragao espacial.

Entre os principais estudos de planejamento envolvendo impacto territorial
utilizados como referéncia para a elabora¢io do PEDUI, podemos destacar:

e Plano Diretor de Transportes Urbanos (PDTU);

*  Zoneamento Ecolégico e Econdmico (ZEE);

*  Plano Diretor do Arco Metropolitano (PDAM);

¢ Plano Estadual de Habitacao de Interesse Social (PEHIS);

* Programa de Saneamento Ambiental dos municipios do entorno da
bafa de Guanabara (PSAM);

* planos diretores municipais;
*  Plano Estadual de Logistica de Cargas (Pelc); e

* documentos e estudos realizados pela Federagao das Industrias do Rio
de Janeiro (Firjan).

Um aspecto importante na formulagio do plano foi a preocupacio com
a escuta de vdrios atores, que se apoiou, em parte, nos subsidios colhidos nas
oficinas realizadas em diversas fases do projeto. O processo se iniciou em 2016,

14. Disponivel em: <https://cutt.ly/Jvo66gE>. No ambito do projeto internacional foi estabelecido como indicador de
resultado: “Plano Metropolitano Integrado, apresentado a Assembleia Estadual para aprovacdo”; e como indicador
intermediario: "0 Fundo Metropolitano é criado e entra em funcionamento”. Ambos os indicadores ndo puderam ser
alcancados a tempo, devido a impossibilidade de renovacéo do contrato de empréstimo.

15. Contrato n® 2/2015, de que trata o processo estadual E-15/001/691/2015.
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com a realizagdo de oficinas para definir o diagnéstico e a visao de futuro com
representantes dos poderes pablicos municipais e de integrantes da sociedade
civil, institui¢des académicas, empresariado e organizagoes de classe. O debate
foi estruturado a partir dos seis eixos temdticos do plano, ao qual se incorporou
posteriormente o eixo da gestao publica, que serviram como insumos na
elaboragio do diagnéstico e da visao de futuro para a regido metropolitana.'®
Em 2017 e 2018, foram criados grupos de discussao para tratar de cada eixo e
depois grupos de discussiao de integracio dos eixos, consolidando os cendrios e,
em sequéncia, as propostas de agdes prioritdrias constantes no plano.

Emsintese, foram definidas trésinstAncias de participagio de naturezainstitucional
na discussio do plano: o Conselho Geral Consultivo do Plano Metropolitano, o
Comité Municipalista Metropolitano e o0 Comité Estadual Metropolitano.

O Conselho Geral Consultivo do Plano Metropolitano foi formado por
172 representantes de organizacoes de classe, empresariais e da sociedade civil,
institui¢des académicas, liderangas e profissionais reconhecidos pela sua atuagao
na regido, de natureza mais continuada e de cardter validador das propostas, que
se reuniu quatro vezes — a primeira, no lancamento do plano; a segunda para
conhecer o diagndstico e validar a visao de futuro; a terceira para aprovacio dos
cendrios; e a quarta para validagao das propostas de agdes prioritdrias do plano.

Também participaram das discussoes o Comité Municipalista Metropolitano,
composto por representantes indicados pelos 21 municipios da metrépole, que
realizaram seis encontros, e o0 Comité Estratégico Estadual, com 23 membros do
governo estadual, que se reuniram em seis ocasioes.

Foram ainda realizadas diversas oficinas regionais e temdticas, com grupos
de discussao e reunides por segmento, que colhiam as contribui¢ées de uma
rede de atores envolvidos diretamente com os temas estruturantes do plano:
reconfiguragio espacial e centralidades; saneamento e resiliéncia ambiental;
habitagio e equipamentos sociais; mobilidade; valorizacio do patrimonio
ambiental e cultural; expansio econdmica; e gestdo publica. Todos os municipios
foram contemplados em pelo menos uma atividade.

Outro marco importante no processo de participagao foi a realizacio
da I Conferéncia da Regiao Metropolitana do Rio de Janeiro, realizada em
Niterdi, em 26 de maio de 2018, quando foram votadas as acoes prioritdrias
do Plano Metropolitano e eleitos os dezoito representantes da sociedade civil
e dos movimentos sociais para compor o Férum de Acompanhamento do

16. Disponivel em: <https://cutt.ly/cvfSwzH>.
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Plano Metropolitano."” Essa conferéncia foi precedida por dez pré-conferéncias
regionalizadas, com a presenca de mais de seiscentos participantes e a escolha dos
160 delegados e delegadas que participaram da primeira conferéncia.

O tema da participagio em planos dessa escala e envergadura sempre estard
sujeito a polémicas quanto a sua abrangéncia, instancias e profundidade. Em relacio
aesse PEDUI nao seria diferente, dado que relativamente ao conjunto de municipios
e da populagio atingida, apesar dos esforcos, houve pouca participagio. A crise
financeira do estado também contribuiu para a descontinuidade do processo e para
que vdrias reunides nao pudessem ter sido realizadas.

Desde o antncio do vencedor da concorréncia, em setembro de 2015,
até sua conclusio, em 21 de junho de 2018, a elabora¢io do plano teve um
cronograma de dois anos e nove meses.

2.1 0 diagnostico levantado pelo Plano Metropolitano

Num sentido mais amplo, destaca-se que a RM do Rio de Janeiro tem perdido
peso econdmico em relagio as demais dreas do estado, mas ainda concentra 64%
do produto interno bruto (PIB) estadual. Verifica-se uma redugao na dinimica
populacional da metrépole, que apresenta redugio nas taxas de crescimento
demogréfico. Ao compararmos a RM do Rio de Janeiro com as demais do pais,
percebe-se que a cidade do Rio de Janeiro concentra espacialmente o maior
numero de oportunidades econdmicas entre todas as regiées metropolitanas
brasileiras, concentrando trés quartos do PIB metropolitano, conformando um
nucleo hipertrofiado. Dela deriva uma rede de transportes radial com intenso fluxo
em diregio a4 metrépole e uma concentragio de servigos urbanos no seu nicleo,
transformando-a na metrépole que mais consome tempo dos seus moradores ante
as demais.

Verifica-se também uma significativa expansio da mancha urbana
metropolitana, notadamente nao planejada e marcada por vazios urbanos e
ocupagdes indiscriminadas e espontineas. Esse movimento proporciona o
surgimento de favelas, loteamentos periféricos e outras formas de assentamentos
precdrios e informais, crescentemente localizados em dreas cada vez mais distantes
e desequipadas, o que acentua a auséncia e dificulta a disponibilizacao de servigos
urbanos e de transporte coletivo.

A desigualdade econdmica, social e de acesso a servicos é marcante e, ao
mesmo tempo que revela caréncias sistémicas em comum, expoe formas mais
especificas de iniquidade nos niveis intramunicipais e locais. Aponta, assim, para

17. Posteriormente, o governo do estado desconsiderou as indicagées para o Conselho Geral Consultivo, apresentando
uma nova listagem de representantes.
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a existéncia de um territério significativamente heterogéneo, marcado por ilhas
de caréncia extrema e espagos de alto padrao econdmico e de servigos.

A crise econdmica e a crise fiscal tém colocado enormes desafios as gestoes
locais e estadual, que viram sua capacidade de investimento comprometida.
H4 grandes diferenciais nas capacidades de gestdo municipal, assim como na
capacidade de arrecadacio e investimento. Trata-se de um grande desafio para a
gestio metropolitana, particularmente porque nao hd uma cultura implantada de
cooperagdo entre os municipios.

O diagnéstico, segundo os eixos estratégicos adotados pelo PEDUI, pode
ser visualizado a seguir.

2.1.1 Eixo reconfiguracdo espacial e centralidades urbanas
*  Espraiamento da mancha urbana, com acelerada expansao da periferia.

* Infraestrutura radial de transportes, com privilégios ao transporte
individual motorizado.

e Caréncias de infraestrutura  urbana,  principalmente  na
periferia metropolitana.

*  Forte concentragio de empregos e renda na regiao central e litorinea
(Centro, Barra da Tijuca e Niterdi).

e Diferentes légicas de ordenamento territorial adotadas por
municipios contiguos.

* Areas ambientalmente frdgeis ainda desprotegidas, sem amparo
da legislagao.
*  Diversas cavas resultantes da extragao de areia com impactos negativos

ao meio ambiente.

e Necessidade de ampliacio de fontes de recursos hidricos para o
abastecimento da populagio.

*  Fragilidade dos mecanismos municipais de controle do uso e da ocupagio
do solo, contribuindo para a expansio das ocupagées informais.

*  Descompasso entre leis complementares de uso e ocupagio do solo e
planos diretores, bem como planos diretores defasados em relagao aos
prazos legais.

*  Auséncia de planejamento que oriente o crescimento urbano da regido
metropolitana e os investimentos em infraestrutura.
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Desarticulagao do planejamento e gestao de transportes entre estado e
municipios, o que contribui para a falta de integragao fisica, operacional
e tarifdria.

2.1.2 Eixo expansao econdmica

Desequilibrio e concentragdo, na capital, de riquezas, empregos,
comércio, logfstica, saneamento, urbanizacio e equipamentos.

Baixo aproveitamento de ativos econdmicos estratégicos, em especial as
baias de Sepetiba e da Guanabara e o acroporto do Galedo.

Crise fiscal e econdmica e dependéncia do petréleo (hd espago para
novas instala¢des nos diversos municipios).

Subutilizacdo do potencial de logistica, em especial nos portos de
Itaguai, Rio de Janeiro, Maricd e Niteréi, e Arco Metropolitano.

Subutilizagdo das oportunidades relativas a0 complexo da satide, com
potencial no corredor tecnolégico jé existente ¢ no Complexo de Guaratiba.

Inovagoes abaixo do potencial e pouca interagao academia/empresariado.
Baixa qualificagdo da mio de obra.
Turismo concentrado na capital e subaproveitado.

Potencial desperdicado em relagdo a economia criativa, com
setores subutilizados.

Potencial agropecudrio subutilizado em diversos municipios da
regio metropolitana.

2.1.3 Eixo valorizagao do patriménio natural e cultural

Falta de reconhecimento do patriménio material e imaterial (exceto Rio
e Niterdi).

Atraso em relagdo a aplicagao de leis de tombamento, a delimitagao de
dreas de amortecimento de bens tombados, e ao registro de bens imateriais.

O Cadastro Nacional de Unidades de Conservacao (CNUC) nio estd
em constante atualizacio, pois falta georreferenciamento.

Necessidade de mitigar problemas relacionados ao aquecimento global.

Pouca conscientizagao da populacio do valor do patriménio cultural.

2.1.4 Eixo mobilidade

Tempo de deslocamento excessivo (especialmente para o transporte ptblico).
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Desigualdade intrarregional: municipios periféricos muito dependentes
dos mais centrais (Rio e Niterdi), e pouco conectados entre si.

Ciclo vicioso que precisa ser rompido; em fungio da oferta de empregos
e de melhores servicos publicos, as demandas de transporte sio
majoritariamente para o Centro do Rio de Janeiro.

Privilégios para o transporte individual, que se torna mais rdpido que
o coletivo.

Cobranga excessiva ao usudrio de transporte publico e necessidade de
mais formas de financiamento para o sistema.

Irracionalidade na distribuicdo territorial e de hordrios nas linhas de
onibus (e consequente sobrecarga).

Ausénciadeintegragioinstitucional: gestiointerna, transparénciaecontrole
social, integragao entre municipalidades e integragio metropolitana.

Necessdrias solugoes de transportes mais sustentdveis em relagao ao
meio ambiente.

2.1.5 Eixo habitacdo e equipamentos sociais

Elevado deficithabitacional quantitativo, com cerca de 400 mil unidades
habitacionais (10% dos 4 milhées de domicilios).

Aproximadamente 520 mil domicilios em aglomerados subnormais
ja identificados.

Cercade 700 mil unidades habitacionais com algum tipo de inadequagao
(infraestrutura, fundidria e outras).

Mais de 1 milhiao de domicilios estao em ruas sem identificacio e/ou
sem bueiro/boca de lobo; 665 mil em vias sem pavimentagio; cerca de
284 mil com esgoto a céu aberto.

Ampliacio da mancha urbana, cerca de 30 km? por ano.

Produgao de moradia social recente nio integrada com dindmica
urbana, oportunidades de trabalho, servicos publicos e infraestrutura.

Demanda por simplificagio de normas, procedimentos e assisténcia
técnica para produgio habitacional.

Auséncia ou descontinuidade nas fontes de financiamento para
politicas habitacionais.

Auséncia de planejamento para situagdes especificas: idosos, imdveis
histéricos, moradia no centro.



312

Federalismo, Planejamento e Financiamento: avancos e
desafios da governanca metropolitana no Brasil

Auséncia de programas governamentais que aproveitem o grande
potencial representado pela autoconstru¢io habitacional das familias,
financiando-a, orientando-a e racionalizando-a.

2.1.6 Eixo saneamento e resiliéncia ambiental

Dos domicilios da regido metropolitana, 87% contam com
abastecimento de dgua por rede geral e 10% com pogo ou nascente.

O abastecimento de dgua por rede geral é muito baixo (até 40% dos
domicilios) em municipios da periferia como Maricd, Itaborai, Magé e
Baixada Fluminense.

Perdas de dgua acima de 30% em média, chegando a 50% em municipios
da Baixada Fluminense.

Fragilidade da seguranca hidrica, dependéncia excessiva de rio Paraiba
do Sul, reservacio reduzida.

Elevado consumo de dgua per capita e desigualdade na distribuicio de
dgua disponivel.
Dos domicilios da regido metropolitana, 83% contam com coleta de

esgoto por rede de esgoto ou pluvial e 7% usam fossa.

Da populagio metropolitana, 38,6% nao ¢ atendida por rede de coleta
de esgoto, e outros 31,4% tém rede de coleta, mas sem tratamento.

Cobertura da coleta de residuos sdlidos urbanos alcanga indices maiores

que 90%.

Lixoes de Belford Roxo, Guapimirim, Cachoeiras de Macacu, Itaborai,
Tangud, Rio Bonito e Maricd nao apresentam processos de remediagio.

Somente sete municipios metropolitanos (Japeri, Magé, Mesquita,
Nilépolis, Niter6i, Nova Iguacu e Rio de Janeiro) possuem coleta seletiva.

Ha4 concentracio de inundagoes no Rio de Janeiro (canais do Mangue e
do Cunha), na Baixada Fluminense (rios Iguagu-Sarapui, Estrela e canal
de Magé) e em Sao Gongalo (rios Alcintara, Imboacu e Guaxindiba).

A infraestrutura de macrodrenagem existente nio ¢ suficiente para
evitar as inundacoes.

Os municipios a leste da bafa de Guanabara apresentam indices baixos
de atendimento por microdrenagem.

As mudangas climdticas trazem riscos como a intensificagao de eventos
extremos e 0 avango dos oceanos (especialmente na Baixada).
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2.1.7 Eixo gestdo publica

* Auséncia de governanga metropolitana formal, com participagao dos
municipios e sociedade.

* Inexisténcia de arranjos para atuagdo conjunta (consércios
intermunicipais, interfederativos e outros).

*  Municipios e estado agem para atender a interesses proprios em vez de
atuar em conjunto pela RM do Rio de Janeiro.

e Falta de eficiéncia e transparéncia na gestdo publica, gastos sem
planejamento ou base técnica.

* Baixa qualificacio do funcionalismo publico (especialmente em
municipios menores).

*  Quadro fiscal do estado e dos municipios nio permite a realizagio de
investimentos necessarios.

*  Municipios com grande dependéncia das  transferéncias
intergovernamentais e necessidade de ampliacio de receitas.

*  Arrecadagio prépria dos municipios insuficiente (melhoria dos cadastros
imobilidrios/multifinalitirios).

*  Necessidade de fundo metropolitano e parcerias para captar recursos.

*  Auséncia de articulagdo com planos diretores, planos setoriais e outros
instrumentos de planejamento.

2.2 0 planejamento territorial da metrépole

O macrozoneamento estd previsto no Estatuto da Metrépole, traduzido na
definicio de grandes porgoes territoriais formadas a partir de caracteristicas
urbanisticas, ambientais, sociais e regionais comuns, considerando dois grandes
propositos: o primeiro consiste em identificar as dreas com propositos comuns da
regidao metropolitana com vistas a pactuagio de um padrio de uso e ocupagio do
solo para toda a regido metropolitana, de acordo com sua fungio predominante
proposta no plano.

Numa segunda dimensio, o macrozoneamento busca ainda atender as
premissas e aos pontos-chave do plano, como: a promocio de uma polinucleagio
urbana; a contengio do espraiamento urbano; o adensamento de 4reas urbanas
junto a centralidades e eixos de mobilidade; a qualificagio de dreas urbanas com
maior precariedade de infraestrutura e equipamentos sociais; a preservagio das
dreas ambientais; o desenvolvimento rural e agroecolégico; e a promocio do
desenvolvimento econ6mico.
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O macrozoneamento apresentado constitui uma proposta de ordenamento
do territério a ser consensuada com os municipios integrantes da RM do Rio de
Janeiro, de modo a orientar as revisdes dos planos diretores municipais a partir das
diretrizes de interesse comum. Ressalta-se que os municipios, por orientagio do
Estatuto da Metrépole, deverdo adequar os seus instrumentos de planejamento
aos interesses e fungdes comuns metropolitanos.

A proposta de macrozoneamento definida pelo plano constitui parte da
estratégia de reconfiguracio espacial da metrépole, que contempla diferentes
escalas e dimensoes de planejamento: a Proposta de Reconfiguracio Espacial
(PRE), o Programa de Agoes Prioritdrias, as Macrorregiées ou Macrozonas de
Planejamento (MDDPs), o Macrozoneamento Metropolitano (MZM), e as Zonas
de Interesse Metropolitano (ZIMs).

Na PRE estao presentes os elementos conceituais e as referéncias orientadoras
para configuragio territorial em cada escala do plano. Essas referéncias podem ser
assim sintetizadas:

a) conter o espraiamento da mancha urbana, buscando a aproximagio
entre moradia e trabalho, servigos e equipamentos ptblicos e popula¢io;

b) adensar, qualificar e diversificar a ocupagio urbana;

¢) formatar uma estrutura policéntrica, fortalecer as centralidades
secunddrias, tercidrias e de estruturagio do territério, e orientar a
ocupagio ao longo do Arco Metropolitano;

d) wvalorizar o meio ambiente preservando os ambientes de fragilidade
ambiental e as atividades rurais da metrépole;

e) qualificar os espagos jd urbanizados carentes de infraestrutura e estimular
a ocupacio de vazios urbanos em dreas urbanas consolidadas;

f) implantar dreas de atividades econémicas e industriais; e

g) valorizar a orla da bafa de Guanabara, entre outros.

2.2.1 As MDPs

As MDPs definem territérios de planejamento, a partir de caracteristicas de
grandes dreas regionais, consistindo na sintese espacial dos diagnésticos do plano,
constituindo a base territorial de referéncia para a construcio dos cendrios e da
visdo de futuro do PEDUI, utilizados como suporte inicial visando aos demais
macrozoneamentos. Foram definidas cinco grandes dreas de planejamento,
segundo suas caracteristicas e potencialidades, elencadas a seguir.

1) MDP oeste: logistica, polos e zonas de processamento industrial.
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2) MDP norte: adensamento, compactagio, integragio e qualificagao urbana.
3) MDP dos hipercentros: pesquisa, inovagio, tecnologia e servigos complexos.
4) MDP nordeste: desenvolvimento rural, seguranca hidrica e alimentar.

5) MDP leste: centro de servigos urbanos do leste metropolitano e
cadeia petroquimica.

FIGURA 1
MDPs/RM do Rio de Janeiro

Fonte: Consorcio Quanta-Lerner, 2018.
Obs.: Figura reproduzida cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicdes técnicas
dos originais (nota do Editorial).

2.2.2 0 MZM

O MZM consiste no instrumento urbanistico demandado pelo Estatuto da
Metrépole, que estabelece os elementos orientadores do ordenamento territorial
metropolitano, contendo seus principais eixos de expansio e consolidacio.
Foram definidas as macrozonas a seguir, com suas respectivas caracteristicas.

* Macrozona de Preservagio (MPR): caracterizada pelo conjunto
das dreas de protegao integral do Sistema Nacional de Unidades de
Conservagao (SNUC), constitui dreas de grande valor ambiental a serem
integralmente protegidas. Nessas unidades de conservagao (UCs) serao
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permitidos os usos indicados na legislacio do setor e nos respectivos
planos de manejo.

Macrozona de Consolidagio (MCO): é composta pelas dreas
mais adensadas do ponto de vista habitacional e/ou com maior
concentragio de infraestrutura, equipamentos e servicos urbanos.
J4 alcangou um grau bdsico de urbaniza¢io, mas ainda requer
qualificagdo urbanistica em algumas regiées, com especial aten¢io
aos aglomerados subnormais.

Macrozona de Qualificagio (MQU): caracteriza-se por apresentar
infraestrutura, equipamentos e servigos urbanos incompletos, podendo
ainda haver deficiéncia de comércio e servicos. Nesta macrozona
pretende-se estimular a ocupacio qualificada do territério, ampliando a
urbanizagio existente e as oportunidades de emprego.

MacrozonaAgroecoldgicaede Contengao (MAC): predominantemente
composta por dreas urbanas de baixissima densidade, dreas rurais, dreas
de transigao junto a UCs ambiental e outras dreas em que se pretende
desestimular e até mesmo restringir a ocupagio urbana. As dreas
rurais terdo uso predominante voltado as atividades relacionadas com
a produgao rural, tais como agricultura, pecudria e silvicultura, e a
atividades complementares, como o turismo rural e a agroindustria.

Macrozona de Atividades Econdmicas (MAE): sao aquelas caraterizadas
por apresentar predominantemente usos industriais e de servigos
de médio e grande porte, instalagoes de logistica e outras estruturas
econdmicas de maior vulto, reconhecidas como importantes para a
regio metropolitana.

Macrozona de Coesio Socioterritorial (MCS): a macrozona de coesio
socioterritorial foi definida levando em consideragio os piores niveis de
trés importantes indicadores compostos (indice de vulnerabilidade social,
tipologia intraurbana e indice de desenvolvimento humano — IDH)
com o objetivo de identificar as dreas mais vulnerdveis nos aspectos
socioterritoriais na regiao metropolitana.
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MAPA 1
MZM/RM do Rio de Janeiro

Fonte: Consorcio Quanta-Lerner, 2018.
Obs.: Figura reproduzida em baixa resolugdo e cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das
condicGes técnicas dos originais (nota do Editorial).

2.2.3 ZIMs

As ZIMs apontam para os territorios onde o interesse metropolitano deveria
prevalecer sobre as proposicoes locais, a partir do qual poderia ser adotado
um zoneamento urbanistico especifico comum aos municipios envolvidos.
Isso demandaria a pactuagio com os atores municipais visando a incorporagio
dessas zonas nos planos diretores locais.

As ZIMs sio classificadas em ambientais, urbanas, econdmicas e sociais,
segundo suas caracteristicas mais relevantes, estando a elas associadas iniciativas,
programas e acoes integrados a serem promovidos pelo 6rgiao metropolitano,
em parceria com os municipios, para cada territério. As ZIMs pressupéem uma
decisao comum sobre o uso do territério, possibilitando a aplicagio compartilhada
dos instrumentos urbanisticos previstos no Estatuto da Cidade e no Estatuto da
Metrépole, de forma articulada com os municipios.

Conforme exposto no quadro 1, foram definidas 25 ZIMs da RM do Rio de
Janeiro. Sob um olhar temdtico-territorial alternativo, essas ZIMs foram sintetizadas em
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seis tipologias agregadoras, que abordam as dimensées econdmica, ambiental, urbana,
de ocupagio metropolitana, de uso sustentével e de prote¢io ambiental, apresentadas
no mapa 2, que permitem visualizar as superposigoes e interfaces entre essas dimensoes
no territério da RM do Rio de Janeiro.

QUADRO 1
ZIMs/RM do Rio de Janeiro
ZIM A1 Cavas de Seropédica
ZIM A2 Manancial Guapiagu
ZIM A3 Sistema Insular da Baia de Guanabara
ZIM A4 Orla da Bafa de Guanabara
ZIM A5 Margem dos rios para implantacdo de cinturdo sanitario
ZIM A6 Lagoas e suas margens para implantacdo de cinturdo sanitario
ZIM E1 Arco Metropolitano
ZIM E2 Avenida Brasil/rodovia Mario Covas
ZIM E3 Zona de Interesse Econdmico Itaguai/Santa Cruz
ZIM E4 Zona de Interesse Econdmico Seropédica
ZIM E5 Zona de Interesse Econdmico Queimados
ZIME6 Zona de Interesse Econdmico Duque de Caxias
ZIM E7 Zona de Interesse Economico Itaborai
ZIM E8 Zona de Interesse Econdmico — Polo Intermodal de Queimados
ZIM U1 Eixo Transversal Sarapui
ZIM U2 Orla de Caxias
ZIM U3 Eixo Transversal Alcantara
ZIM U4 Orla de Itaoca
ZIM U5 Eixos de adensamento urbano e habitacional
ZIM U6 Eixo Santa Cruz e Itaguai
ZIM U7 Gericind
ZIM U8 Cidade dos Meninos
ZIM U9 Area da Pavuna
ZIMU10 Pontos nodais
ZIM U Central do Brasil

Fonte: Consorcio Quanta-Lerner, 2018.
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MAPA 2
ZIMs/RM do Rio de Janeiro

Fonte: Consorcio Quanta-Lerner, 2018.
Obs.: Figura reproduzida em baixa resolugdo e cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das
condicdes técnicas dos originais (nota do Editorial).

Em suma, a Reconfiguragio Espacial Metropolitana (REM), com horizontes
de curto, médio e longo prazos, consolida a nova visao sobre a configuragao
metropolitana proposta pelo plano. Para tanto, leva em considera¢io as
especificidades de cada MDD, as conclusées indicadas nas PREs, as implicagoes
territoriais previstas no MZM, e as caracteristicas e as propostas para as ZIMs.

2.3 A agenda de futuro do PEDUI

Nio nos deteremos aqui no detalhamento da construcio dos cendrios, da adesio
aos objetivos do desenvolvimento sustentdvel, das matrizes estratégicas, da
visdo de futuro e do conjunto de iniciativas propostos pelo plano — elementos
fartamente tratados no PEDUI e nos seus insumos.'®

18. Disponiveis em: <https://cutt.ly/yvpxLta>.
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Importa ressaltar que da visao estratégica emerge um conjunto de iniciativas,
programas e agoes do rol de 22 objetivos metropolitanos (OMs) tragados,
organizados nos seis Programas de A¢oes Prioritdrias (PAPs). Todos estao atrelados
ao territério e contemplam 131 iniciativas organizadas por dreas temdticas e
reinem as principais medidas para a implementagao do PEDUI, representando
um esfor¢co de articulagio multissetorial em torno de pontos-chave estratégicos
para o desenvolvimento da RM do Rio de Janeiro.

Os PAPs constituem os arranjos programdticos para atendimento dos
22 OMs gerados a partir da visao de futuro estabelecida para a metrépole e abarcam
o conjunto de prioridades elencadas nos eixos estruturantes. Os programas
foram organizados e aglutinados territorialmente ou por dreas temdticas visando
promover a sinergia entre as a¢des descritas a seguir.

1) O Programa Metrépole Inteligente (PMI) concentra as agdes de
logistica, inddstria, pesquisa e inovag¢io, economia criativa, patrimonio
cultural, patriménio ambiental, turismo e cultura.

2) O Programa Metrépole Sustentével (PMS) envolve o apoio as atividades
rurais, a coleta e ao tratamento de esgoto sanitdrio, 4 preservagio e
conectividade ambiental, & recuperacio de baias e lagoas e a promogao
da seguranga hidrica.

3) O Programa Equilibrar a Metrépole (PEM) trata do fortalecimento
das centralidades nas periferias, nos projetos multifuncionais em eixos
transversais, na mobilidade entre centro da periferia e seu entorno,
na geracdo de emprego, nos equipamentos sociais e na contengao do
espraiamento urbano.

4) O Programa Habitar a Metrépole (PHM) concentra as acoes de
saneamento bdsico, drenagem, urbanizacio, regularizagio fundidria,
adensamento no entorno das ferrovias, parques, transporte ativo e
controle da ocupagio no entorno do Arco Metropolitano.

5) O Programa Baia Reinventada (PBR) trata do cinturdo de esgotamento
sanitdrio da Bafa de Guanabara, da revitalizagio de portos e paisagens
culturais, da outorga de transporte aquavidrio, da prote¢ao e conectividade
ambiental e da preservagio e gerenciamento costeiro da bafa.

6) Programa Governar a Metrépole (PGM) foca nas agdes de gestdo
publica e governanga metropolitana.

Esse conjunto de programas e iniciativas visa atender aos 22 OMs que
consistem no marco estratégico de futuro estabelecido pelo plano.
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QUADRO 2
OMs do PEDUI/RM do Rio de Janeiro
oM 1 Fortalecimento e diversificacdo da base econdmica
oM 2 Geracdo de empregos e atividades econdmicas de forma a equilibrar espacialmente a metrépole
oM 3 Desenvolvimento de competéncias e relagdes que propiciem bases inovadoras de producao
oM 4 Ampliacdo da capacidade dos municipios para implementacdo de uma politica habitacional integrada
OM 5 Criacdo de novas modalidades de intervengdes habitacionais no territdrio
OM 6 Geragdo de novas fontes de recurso para os programas habitacionais
oM 7 Reducéo da estrutura radial dos deslocamentos metropolitanos
oM 8 Otimizacdo dos recursos em mobilidade
oM 9 Reorientacéo do uso do transporte individual motorizado

oM 10 Melhoria da qualidade dos deslocamentos

Criagdo de condicdes para um saneamento ambiental amplo e a integracdo de ambiente natural e construido, com

oM 11 AR o
foco em sua revitalizacdo e valorizacao

oM 12 Alcancar resiliéncia e sustentabilidade ambiental

oM 13 Garantir a integridade e a coexisténcia dos bens do patriménio natural e cultural da RM do Rio de Janeiro

Conciliar as dindmicas pertinentes ao pleno desenvolvimento metropolitano e as condicGes de preservacéo e

oM 14 valorizag&o do patrimonio natural e cultural

OM 15 Promocéo da utilizacdo dos bens do patriménio natural e cultural pela populacdo da RM do Rio de Janeiro

oM 16 Desenvolvimento de rede colaborativa entre os municipios da RM do Rio de Janeiro

oM 17 Melhoria da autonomia (fiscal e gestdo) de cada municipio da RM do Rio de Janeiro

OM 18 | Ampliar a qualidade de vida para o cidaddo metropolitano

Incluséo da sociedade civil organizada no processo decisério de desenvolvimento metropolitano (incluindo formulagéo,

OM19 implementacdo e custeio de politicas pUblicas)

OM 20 Garantir 0 acompanhamento do cidaddo no processo de avaliacées da implementacdo do PEDUI

oM 21 Garantir espacos de participacdo (presencial e web) e manter a transparéncia de gastos e acées

oM 22 Promogéo de uma estrutura de crescimento racional maximizando o uso da infraestrutura disponivel

Fonte: Consorcio Quanta-Lerner, 2018.

3 A ESTRATEGIA DE IMPLEMENTACAO DO PEDUI

A estratégia de implementagio do PEDUI se baseia nos cendrios estabelecidos, de
curto, médio e longo prazos, na capacidade de investimento dos municipios da RM
do Rio de Janeiro e do estado do Rio de Janeiro, bem como nas a¢des integradas,
organizadas nos PAPs.

A curto prazo, o plano foca na importincia do investimento na governanca
metropolitana e na gestao publica, visto que constituem base fundamental para dar
concretude as agoes, aperfeicoando a gestdo e formatando as bases legais e institucionais
para a formalizacio das parcerias e promovendo o entendimento politico e gerencial.
Do ponto de vista da governanga metropolitana, trata-se de estabelecer uma
institucionalidade que viabilize um processo estdvel de tomada de decisées, de gestao
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compartilhada, de aprovagio do préprio Plano Metropolitano e da construgao dos
arranjos para o financiamento compartilhado de projetos metropolitanos.

O desafio se amplia tendo em vista o cendrio de grande restri¢ao orcamentdria,
o que demanda um esfor¢o coletivo de modernizagio e o uso eficiente dos
instrumentos de planejamento territorial, urbanistico, ambiental e financeiro,
envolvendo a producio de insumos e capacitagdo, o estimulo a copartipagao e as
parcerias publico-privadas (PPPs).

A construgio de mecanismos adequados de cooperacio e de governanca
metropolitana ditard a escolha das agoes prioritdrias e o ritmo da implantacio do
Plano Metropolitano nas etapas seguintes, sendo de fundamental importancia a
recuperacio fiscal do governo estadual como indutora desse processo.

O plano elenca cinco conjuntos de instrumentos para sua implementagao: os
arranjos institucionais, os mecanismos de participagdo, os mecanismos financeiros,
a gestao da informdtica e os ajustes juridicos.

Os arranjos institucionais e juridicos se apoiam na Lei Federal de PPPs (Lei
n® 11.079, de 30 de dezembro de 2004), e na Lei Federal de Consércios Pablicos
(Lei n° 11.107, de 6 de abril 2005) e seu decreto de regulamentagio (Decreto
n° 6.017, de 17 de janeiro de 2007), que constituem a base legal de sustentagao
para parcerias entre os agentes publicos e, destes, com o setor privado.

Os mecanismos de participagio se constituem basicamente no arranjo
estabelecido para a governanga metropolitana, composta pelos conselhos
deliberativo — férum de articulagio politica e decisério composto pelos 21 prefeitos
dos municipios metropolitanos e pelo governador do estado — e consultivo —
formado pela sociedade civil organizada, com a responsabilidade de propor agoes
e acompanhar o planejamento e a gestdo metropolitana.

Os mecanismos financeiros abrangem estratégias para o fortalecimento da
capacidade de investimento dos municipios, por meio do aprimoramento dos
mecanismos de arrecadagdo, ampliagio das transferéncias intergovernamentais e
busca por receitas alternativas. H4 de se explorar instrumentos inovadores na
dtica financeira para atrair investimentos privados e adotar paradigmas mais
sustentdveis para o financiamento de projetos, obras e servicos, utilizando
os recursos oriundos de taxas e subsidios cruzados arrecadados em cada setor.
A gestdo da informdtica trata da necessidade de integragdo dos dados municipais e
estaduais por meio de um sistema de informagoes georreferenciadas e atualizacio
da base cadastral imobilidria.
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4 0 IMPASSE QUANTO AO FUTURO DO PEDUI

Devido a uma decisao posterior a sua elaboracio, se fard necessdria a revisao
do PEDUI, de forma que nio seria adequado classificd-lo como efetivamente
concluido. Isso se deve ao fato de que a elaboragio do plano considerou como
integrantes da RM do Rio de Janeiro os 21 municipios relacionados no Projeto de
Lei Complementar n® 10/2015 encaminhado pelo Executivo, que dispunha sobre
a composi¢o, organizagio e gestao da RM do Rio de Janeiro.

O Projeto de Lei Complementar n® 10/2015 comegou a tramitar na
Assembleia Legislativa do Estado do Rio de Janeiro (Alerj) em setembro de
2015, tendo obtido parecer favordvel de todas as comissoes até marco de 2016.
Entretanto, na sessio ordindria realizada em 7 de junho de 2016, o projeto foi
retirado da ordem do dia, s6 retornando a pauta dois anos depois."’

Quando da sua votagao na Alerj, foi acordada entre os parlamentares a
inclusdo de mais um municipio na regido metropolitana, Petrépolis, que nio havia
sido incluido na elabora¢io do PEDUI. Nao obstante possuir um fluxo de relagoes
com a capital, importa destacar que o governo do estado argumentou contra a
inclusdo do municipio no PEDUI e na lei, dada a impossibilidade fisico-territorial
de sua conurbagio com o tecido metropolitano — visto que essa municipalidade se
situa no alto da serra, de forma que sua inser¢io na regiao metropolitana se deveu
mais a pactuagio politica do que a decisdes de ordem técnica.

Assim, segundo a Lei Complementar n° 184, de 27 de dezembro de 2018
(originada do Projeto de Lei Complementar n® 10/2015), a RM do Rio de
Janeiro possui atualmente 22 municipios, tornando necessario incluir Petrépolis
nos estudos, nos projetos e no PEDUL

Buscando contornar essa situagio, a equipe do Grupo Executivo de Gestao
Metropolitana comegou a desenvolver, em parceria com a prefeitura de Petrépolis,
um apéndice sobre o municipio para buscar viabilizar sua inclusio no PEDUL
Foi realizada em agosto uma oficina em Petrépolis com a participagao de técnicos
de diferentes secretarias municipais e representantes do Legislativo municipal e de
entidades como o Instituto do Patriménio Histérico e Artistico Nacional (Iphan),
o Instituto Estadual do Patriménio Artistico e Cultural (Inepac) e a Fundagao
Oswaldo Cruz (Fiocruz), além de representantes da sociedade civil organizada.
Entretanto, nao hd informacio sobre as perspectivas de sua atualizacdo, nem
se um encarte especifico sobre o municipio seria suficiente para complementar
adequadamente o plano.

Certamente isso nio inviabiliza grande parte do que jd foi elaborado.
Entretanto, hd que se relatar nao sé a necessidade de realizar estudos sobre o

19. Disponivel em: <https://cutt.ly/9vsCmvz>.
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municipio de Petrépolis, mas de identificar todos os elos faltantes na sua relagao
com o conjunto metropolitano e suas redes de interagio, inclusive podendo afetar
o macrozoneamento estabelecido, o que demandaria uma revisao mais estrutural
no plano existente, de forma que nao ¢é possivel considerar que o plano esteja
totalmente concluido.

Essa situagio demonstra que a demora na tramitagiao do projeto de lei
que estabelecia a composi¢iao da regido metropolitana e os parimetros para a
elaboracio do PEDUI, frente ao esfor¢o do Executivo em elaborar rapidamente
o Plano Metropolitano antes mesmo da lei aprovada, acabaram produzindo
essa incompatibilidade.

O plano foi concluido em junho de 2018, mas o projeto de lei do PEDUI
nao foi encaminhado a Assembleia Legislativa, dada a prioridade conferida a
aprovagao da nova legislacio metropolitana antes do término do ano legislativo,
em meio a uma crise politica de grandes dimensoes.”’ De fato, o Projeto de
Lei Complementar n° 10/2015 foi colocado em votagio e aprovado no dia
19 de dezembro de 2018, sendo sancionado em 27 de dezembro de 2018,
transformando-se na Lei Complementar n° 184.

Em sequéncia, ocorreu a troca de governo, havendo a necessidade natural da
nova gestdo de se a apropriar da questao, o que demanda tempo. Em decorréncia
das alteragdes promovidas no projeto de lei original, seria temerdrio encaminhar
um projeto de lei no atual momento sem as adequagbes necessdrias no plano, uma
vez que seria muito dificil para a Alerj aprovar um plano que nio contempla
um dos municipios que compdem a regido metropolitana, cuja inclusio foi
definida justamente por aquela casa legislativa. Assim, para que seja encaminhado
o Plano Metropolitano a votagio, seria necessdrio incluir Petrépolis nos estudos,

nos projetos e no PEDUI.

Tendo em vista a necessidade de revisio do plano e o timing de implementagao
do ente Executivo metropolitano, nio seria possivel prever quando ocorreria
o encaminhamento do projeto de lei do PEDUI a Alerj, tampouco quando os
instrumentos de planejamento e propostas poderio ser implementados.

5 A COMPATIBILIZACAO DO PEDUI COM OS PLANOS DIRETORES

O art. 10, § 3% do Estatuto da Metrépole, prevé que os planos diretores dos
municipios que integram as regioes metropolitanas deverio ser revistos apos
a aprovacio do PEDUI nas respectivas assembleias legislativas, no intuito de

20. No dia 29 de novembro de 2018 o governador foi preso no exercicio do mandato, assim como dez deputados
estaduais acusados de corrupcéo, além do procurador-geral de Justica do estado e cinco (dos sete) conselheiros do
Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro (TCE-RJ).
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adequé-los ao Plano Metropolitano. Verifica-se que ainda nao foi adotada uma
estratégia de compatibilizacio dos planos diretores municipais, visto que a equipe
esteve envolvida na elaboracio do PEDUI e na votagao do projeto de lei de
criagdo do ente metropolitano.

Ademais, enfraqueceria essa iniciativa o fato de o PEDUI nio ter sido
transformado em lei, permanecendo atualmente como um estudo de referéncia.
Certamente hd o temor dos municipios que estio em fase de revisio de seus
planos diretores incorporarem elementos do PEDUI, visto que este poderd ser
ainda alterado e afetar os planos jd elaborados.

Especificamente em relagio a capital, conforme previsto no Estatuto da
Cidade (Lei n°® 10.267/2001), que prevé a necessidade de revisio do plano diretor
municipal a cada dez anos, o plano do Rio de Janeiro, aprovado em 2011 (Lei
Complementar Municipal n® 111/2011), estd préximo do fim de sua vigéncia,
demandando atualiza¢io. Corroborando essa necessidade, o pardgrafo Gnico do
art. 1° da prépria lei que instituiu o plano da capital também prevé que o plano
diretor da cidade do Rio de Janeiro serd avaliado a cada cinco anos e revisto a cada
dez, o que acarreta uma pressao ainda maior pela sua revisdo.

O municipio conta com uma estrutura especifica para tratar do
monitoramento e da elabora¢io dos planos diretores, o Comité Técnico de
Acompanhamento do Plano Diretor (CTPD), instituido em 2012,* atendendo
a0 estabelecido pelo Estatuto da Cidade (Lei Federal n° 10.257/2001) e pelo
Plano Diretor (Lei Complementar n° 111/2011).

Essa estrutura integra agentes setoriais de planejamento e execu¢io da
administragdo direta e indireta do municipio relacionados ao desenvolvimento
urbano e ambiental. O comité, coordenado pela Coordenadoria Geral de
Planejamento Urbano, da Secretaria Municipal de Urbanismo, tem como fungio
desenvolver e monitorar a aplicagio das diretrizes e politicas setoriais previstas
pelo plano diretor, subsidiar a elaboragio do PPA (compatibilizando-o com as
prioridades do plano diretor), monitorar os resultados da implementagao do
plano e elaborar os planos diretores.

A governanca do plano diretor perpassa vdrias instancias, como o CTPD,
o Conselho Municipal de Politica Urbana (Compur),”* o Comité Deliberativo
Governamental de Desenvolvimento Urbano (CGDU), composto pelo prefeito
e pelos demais 6rgaos municipais, bem como pela Cimara de Vereadores,

21. Regulamentado pelo Decreto Municipal n2 35.652, de 22 de maio de 2012.

22. 0 Compur foi criado pela Lei ne 3.957/2005, atuando como 6rgdo participativo e consultivo do poder publico
municipal no tocante ao desenvolvimento urbano. O Compur é vinculado a Secretaria Municipal de Urbanismo, que
o preside, sendo constituido por: quatro entidades profissionais afins ao planejamento urbano; quatro entidades
empresariais; quatro entidades comunitarias; Camara Municipal; e treze 6rgdos municipais.
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responsdvel pela aprovacio do plano. As instAncias participativas no processo se
dao pela presenca de representantes da sociedade civil no Compur, pela oitiva
da sociedade por meio de audiéncias puablicas e de uma plataforma colaborativa
para recebimento de criticas e sugestoes, e, por fim, pela discussio em uma
conferéncia das cidades.

A partir das agées do CTPD, desde janeiro de 2018 foram iniciados os
trabalhos de revisao do plano diretor. A interface com a temdtica metropolitana foi
constituida por meio do convite aos representantes da Cimara Metropolitana
para exporem os estudos em curso nas reuniées do comité e também pelo
intercAmbio de informagées. Consta nas apresentacoes da prefeitura que uma das
escalas previstas no plano é a metropolitana, ¢ que um dos insumos utilizados na
sua realizacdo tem sido o PEDUI da RM do Rio de Janeiro.

Um exemplo das dificuldades em relacio aos diferentes tempos de preparagao
e aprovagio de instrumentos de planejamento é a questio da mobilidade, uma
vez que recentemente a prefeitura da capital instituiu o Plano de Mobilidade
Urbana Sustentdvel do Municipio do Rio de Janeiro (PMUS-Rio),* nao havendo

indicativo de que tenha sido elaborado em consonancia com o PEDUL

O plano de mobilidade da capital foi elaborado ao longo de 2015, passando
por um processo de consulta por meio de plataformas on-/ine e oficinas presenciais,
e debatido no Férum Permanente de Desenvolvimento Estratégico do Estado em
2015 e no Compur em 2016, mas s6 sancionado em 2019.

O plano prevé a necessidade de promover a conexio e a integragio entre as
redes de transporte e as redes de mobilidade da RM do Rio de Janeiro e estabelece a
obrigacio dea prefeitura operacionalizar, no 4mbito municipal, a execugao das politicas
federal, estadual e metropolitana para a mobilidade urbana sustentével. Entretanto,
nio hd mengio quanto a observancia dos parAmetros dispostos no PEDUL

Apesar de o PEDUI ainda nao ter sido convertido em lei, ¢ nitido o esforgo
dos técnicos e da coordenagao da prefeitura da capital em aproveitar a0 maximo
os elementos presentes no PEDUI Contudo, somente apés a conclusio do
plano diretor, em 2020, serd possivel verificar seu efetivo grau de adesdo ao atual
PEDUI. Pode-se citar como exemplo a questdo do macrozoneamento, ainda em
fase de defini¢io, nio sendo possivel ainda aferir sua compatibilidade.

Por parte do governo do estado, é importante considerar que foram
utilizados na elaboragao do PEDUI viérios dados e insumos produzidos pelo
municipio, especialmente por meio do Instituto Pereira Passos (IPP). O IPP ¢
um 6rgao de exceléncia no tratamento de informagdes municipais, de forma que

23. Decreto Rio n° 45.781, de 3 de abril de 2019.
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ambos os planos contam com uma massa critica considerdvel de informagoes
comuns, sobretudo considerando o peso, a centralidade e a dimensao territorial

da capital na RM do Rio de Janeiro.

A excegio da troca de informagées e da participagio da equipe em reuniGes
do comité da capital, nao foi possivel verificar a existéncia de outros mecanismos
de colaboragio ou incentivo estaduais na busca de convergéncia do plano diretor
ao PEDUI O processo de revisio do plano diretor encontra-se em fase de
discussoes com a sociedade, e nio contempla explicitamente o estabelecido no
PEDUI, particularmente devido aos diferentes #iming de cada processo.

Considerando o estdgio atual do PEDUI e da implantagio da entidade
metropolitana, ainda nio foram iniciados os processos de capacitagao e apoio aos
municipios para promover a necessdria adaptacio dos seus planos diretores ao Plano
Metropolitano, nio sendo possivel prever quando ocorrerd essa compatibilizagao.
O fato de o PEDUI nio ter sido encaminhado para votagio e ser sancionado pela
Alerj torna dificil a busca da integragao, visto que o plano nio pode ser tomado
como referéncia legal, constituindo-se referéncia técnica que nao produz efeitos
de vinculagio normativa.

Nio foi realizado ainda qualquer trabalho buscando sobrepor o zoneamento
metropolitano aos zoneamentos estabelecidos nos planos diretores, de forma que
nao ¢é possivel ainda identificar a presenca de eventuais conflitos em relac¢io ao
planejamento do uso do solo na RM do Rio de Janeiro.

6 CONSIDERACOES FINAIS

Depois de muito tempo ausente da agenda politica do estado, nos dltimos anos
ocorreram avangos importantes no tema, que culminaram na institucionalizagao
da nova composi¢io, organiza¢io ¢ estrutura de governanca de sua regiio
metropolitana e na elabora¢io do Plano Metropolitano. Apesar de o PEDUI ter
sido concluido em junho de 2018, o projeto de lei do plano nao foi encaminhado
a Alerj, dada a prioridade conferida a aprovagao da nova legislagio metropolitana
antes do término do ano legislativo, ocasiao em que foi votada e sancionada a Lei
Complementar n°® 184.

A recente troca de gestio no governo estadual demanda uma fase de
apropriagdo do tema pela nova administrago, no intuito de adequar os aparatos
de gestao e promover a repactuagio politica. A Lei Complementar n® 184 ¢é
muito recente, de 27 de dezembro de 2018, e sancionada nos tltimos dias do
mandato da gestdo anterior, o que promoveu, momentaneamente, um periodo
de indefini¢io quanto aos destinos dessa politica.
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Assim, em substitui¢io ao extinto Grupo Executivo de Gestao Metropolitana,
o novo 6rgio executivo da regido metropolitana* — o Instituto Rio Metrépole
(IRM) — foi efetivamente instalado apenas em dezembro de 2019, ocasido em

que foi publicado seu regimento interno, tendo seu presidente sido nomeado em
janeiro de 2020.%

Até o momento foram realizadas quatro reuniées do Conselho Deliberativo,
que trataram da posse dos seus membros, da nomeagao e aprovagio do presidente e
diretores do IRM, da aprovacio do Regimento Interno do Conselho Deliberativo
e do Conselho Consultivo, da aprovagio do Regulamento do IRM e do Fundo
de Desenvolvimento da Regiao Metropolitana, da criagdo de comités técnicos
intersetoriais, dos debates acerca da mobilidade metropolitana e da modelagem
de concessao dos servigos publicos de saneamento da empresa estadual, a
Companhia Estadual de Aguas e Esgotos do Rio de Janeiro (Cedae), que atua na
maior parte dos municipios da RM do Rio de Janeiro. S6 foi possivel identificar
a ocorréncia de uma reunido do Conselho Consultivo. As atas das reuniées sao
demasiadamente concisas, e apesar de ter havido men¢io ao PEDUI em uma
delas ndo consta que tenha sido debatida a necessidade de sua atualizagao e seu
encaminhamento a Alerj.

Em virtude das alteragées promovidas pelo Legislativo na composigao
dos municipios da regiio metropolitana em relagio ao projeto de lei original,
seria temerdrio o encaminhamento de um projeto de lei no atual momento
sem as adequagbes necessdrias no plano, uma vez que seria muito dificil sua
aprovagao sem contemplar a totalidade dos municipios que compéem a regiao
metropolitana. Assim, para que seja encaminhado o Plano Metropolitano a
votagio, seria necessirio adequd-lo visando 2 inclusao de Petrépolis nos estudos,
nos projetos ¢ no PEDUI. E importante ressaltar que, para se configurar a gestao
plena numa regido metropolitana, o PDUI deverd ser aprovado mediante lei
estadual, conforme obrigatoriedade contida no caput do art. 10 e no inciso III do
art. 2° do Estatuto da Metrépole (alinea c).

Tendo em vista a necessidade de revisao do plano, e considerando o estigio
atual de implementagio do ente Executivo metropolitano e da necessidade
de alocagao de recursos num momento de grande conten¢io de despesas, nao
seria possivel prever quando serd encaminhado o projeto de lei do PEDUI
a Alerj, tampouco quando os instrumentos de planejamento e propostas
poderio ser implementados.

24. Decreto n® 46.893, de 23 de dezembro de 2019.
25. Disponivel em: <http://www.irm.rj.gov.br/publicacoes/Nomeacao-do-Presidente-do-IRM-Bernardo-Santoro.pdf>.
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No caso da RM do Rio de Janeiro, a decisdo de elaborar o plano antes
mesmo da criagio da instincia executiva e deciséria metropolitana partiu do
Executivo estadual, o que potencializou vdrios riscos, como a inclusao de um novo
municipio ndo previsto inicialmente na sua formulagdo. Apesar de a elaboragao
do PEDUI ter mobilizado vdrios atores, ainda carece da chancela da governanga
metropolitana, que s6 foi legalmente constituida apés a conclusio do plano.

A gestio metropolitana demanda um arranjo politico complexo, que
envolve acordos no Ambito do Legislativo e Executivo estadual e entre instincias
executivas municipais, tarefa bastante complexa. Sao dois poderes (Legislativo
e Executivo) com l6gicas diferentes de atuagio e dois tipos de entes diferentes da
Federagao, que deverao articular-se.

Especificamente no caso do PEDUI da RM do Rio de Janeiro, estabelece-se
uma armadilha politico-institucional no processo decisério dentro da nossa estrutura
federativa, dada a obrigatoriedade da sua aprovagao pela Alerj. O projeto de lei do
PEDUI deve ser de iniciativa do Executivo estadual, que, no entanto, poderd ser
emendado e alterado pela Alerj. Assim, mesmo que fosse aprovado no Conselho
Deliberativo Metropolitano, portanto, pactuado por todos os prefeitos da regiao
metropolitana e pelo governador, o resultado da votacio legislativa pode vir a alterar
esse plano, criando um problema de governanca.

O estatuto, ao buscar equiparar a l6gica de um PDUI a de um plano diretor
municipal, apesar de ter escalas e envolver atores completamente distintos, acaba
por criar uma espécie de bicameralismo, com duas instincias diferentes devendo
deliberar sobre uma mesma proposta, o Conselho Deliberativo Metropolitano e
a Alerj. Entretanto, hd um agravante: nesse caso, hd uma enorme desigualdade
de forgas, visto que uma lei estadual é hierarquicamente superior, do ponto de
vista legal, as decisées do conselho, obrigando toda a estrutura de governanca
metropolitana a se submeter a decisao do Legislativo estadual.

Além disso, nem sempre a visio da Alerj serd a mesma dos gestores
municipais que deverio implementd-lo e adaptd-lo as suas realidades e ainda
colaborar financeiramente para sua execugio. A ideia de que um PDUI deva
ser aprovado por meio de uma lei, particularmente se este for muito detalhado,
poderd criar este tipo de dificuldade, cabendo a reflexdo sobre a real necessidade
em submeté-lo a este crivo. Alternativamente poder-se-ia submeter ao Legislativo
apenas aquelas matérias em que a viabilizagdo de um determinado instrumento
dependa de previsio legal, delegando-se a atribuigao de sua aprovacio a instincia
deliberativa metropolitana.

A aprovagao da lei de criagao da RM do Rio de Janeiro, a institucionalizagao
dos aparatos de governanga e a elaboracio do PEDUI constituem avangos
importantes para a retomada das agoes de ambito metropolitano no estado, apés
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muitas décadas de abandono desta questao central para a vida da maior parte da
populacio fluminense. Entretanto, a agudizagio da crise econdémica do pais e, em
especial, da economia fluminense, e a severa crise fiscal vivenciada pelo governo
estadual desde o inicio desta década, poderao limitar sobremaneira o alcance de
tais instrumentos, tal qual ocorrido em situagoes anteriores.

Parte desta dificuldade de negociagio se origina na prépria legislacio
eleitoral, visto que o calenddrio eleitoral nio é coincidente entre, de um lado,
a escolha de governadores e deputados, e, de outro, vereadores e prefeitos, cujas
elei¢des ocorrem com uma diferenca de dois anos entre elas. Considerando que
o novo prefeito ou novo governador demore cerca de um ano para assumir na
plenitude suas gestoes, a janela temporal de efetivo entendimento mostra-se
bastante limitada, salvo nos casos de um ou outro serem reeleitos para um novo
mandato. Essa sucessao de atores diferentes pode criar grandes limitagdes quanto
a estabilidade dos processos decisérios.

Essa questao s6 poderd ser superada pela emergéncia de um novo grau de
maturidade politica, em que os gestores assumissem compromissos com politicas
de estado e nio de governo, dando continuidade a processos movidos por seus
antecessores. Dada a dificuldade da sua ocorréncia, seria necessdrio que a agéncia
metropolitana fosse dotada de alta capacidade institucional para poder atuar
de forma consistente ao longo do tempo, que o Conselho Consultivo fosse
efetivamente representativo da sociedade e que as decisoes fossem firmemente
ancoradas em resolu¢des do Conselho Deliberativo com cldusulas de mais dificil
reversio e¢ penalidades em caso de descumprimento. Para a implementagio
das decisdes e dos projetos, seria necessdrio produzir os estimulos necessirios
a participacdo e colaboragio dos atores envolvidos e prover financiamento
permanente para o fundo metropolitano, a luz do que estd previsto na proposta
de concessao dos servigos de saneamento.?

Diante da crise fiscal do estado, e sem poder contar com forte apoio federal,
que atualmente estd focado no seu préprio ajuste fiscal, muito do que poderd ser
feito na regido metropolitana dependerd da atuacio coletiva dos municipios da
regido, que tém pouco acimulo histérico de colaboragio, e de parcerias com o
setor privado, caso se mantenha hegeménica a visao reducionista do papel indutor
do setor publico nos processos de desenvolvimento.

26. Segundo a ata da reunido do Conselho Deliberativo realizada em 12 de fevereiro de 2020, o percentual previsto
de distribuicdo dos valores resultantes da concesséo no art. 10 da minuta de Resolugéo ne 5/2020 passaria a ser assim
distribuido: 80% para o estado do Rio de Janeiro, 15% para os municipios da RM do Rio de Janeiro e 5% para o
Instituto Rio Metropole através do Fundo de Desenvolvimento da Regido de Metropolitana e que o excedente do valor
inicial projetado da outorga fixa seria compartilhado em 50% para o estado e 50% para os municipios.
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CAPITULO 12

REGIAO METROPOLITANA DO VALE DO RIO CUIABA: EM BUSCA
DE RESPOSTAS AO ESTATUTO DA METROPOLE

Alberto Costa Lopes'

1 INTRODUCAO

Este trabalho constitui um relato sobre o ciclo de elaboragio, aprovagao e inicio
da implementagio do Plano Diretor de Desenvolvimento Integrado da Regido
Metropolitana do Vale do Rio Cuiabd (PDDI/RM do Vale do Rio Cuiabd), no
estado de Mato Grosso, em atengao ao disposto no Estatuto da Metrépole (EM),
de 2015. O periodo coberto vai de julho de 2016 até o inicio de 2020.

A secdo 2 deste capitulo procura fazer um resumo dos antecedentes da
gestio metropolitana na regiao com o objetivo de contextualizar o trabalho no
estado da arte do assunto tal como encontrado em meados de 2016. A secio 3
trata dos processos de elaboracio e de aprovagio do plano metropolitano,
oferecendo ainda uma visio geral da estrutura e das propostas do plano, com
destaque para os programas temdticos e seus respectivos componentes € o arranjo
institucional de gestdo criado. A se¢io 4 relata, em primeiro lugar, as tentativas
de reenquadramento do 6rgao responsdvel pela gestao das funcoes publicas de
interesse comum (FPICs) na estrutura administrativa do governo do estado
de Mato Grosso, jé entdo com nova equipe eleita. Em seguida, resumem-se as
primeiras tentativas de resposta ao plano a partir de 2019-2020, com base em
um trabalho elaborado pela nova equipe do governo estadual a cargo do assunto.
Finalmente, a quinta secio registra algumas reflexées gerais sobre o processo
vivido e também sobre algumas questoes diretamente relacionadas aos desafios da
gestdo metropolitana no Brasil.

Houve o propésito de que o texto assumisse mais um carter documental do
que analitico, pensando-se na utilidade dos registros feitos aqui para a pesquisa
primdria sobre a questio metropolitana no pais. Um apéndice indexa a evolugio
da legislacao estadual em assuntos metropolitanos na regido. Cabe ainda informar

1. Coordenador de projetos da Area de Desenvolvimento Urbano e Meio Ambiente do Instituto Brasileiro de
Administracdo Municipal (lbam); e coordenador técnico da equipe de elaboracdo do PDDI/RM do Vale do Rio Cuiaba.
E-mail: <al.lopppes@gmail.com>.
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que um livro com o conteddo do plano metropolitano estd publicado para
consultas mais detalhadas dos interessados, conforme citado nas referéncias.

2 NOTAS SOBRE ANTECEDENTES DA GESTAO METROPOLITANA NA REGIAO

A RM do Vale do Rio Cuiab4, no estado de Mato Grosso, Centro-Oeste do Brasil,
encontra-se instituida como figura de planejamento e gestao governamental pela Lei
Complementar Estadual (LCE) n° 359, de 27 de maio de 2009. Essa LCE, por sua vez,
teve como base outro ato legal anterior, a LCE n° 340, de 17 de dezembro de 2008, que
havia estabelecido regras e principios gerais atualizados sobre o assunto no estado.

O processo legislativo e institucional sobre o assunto ¢ relativamente recente,
tendo iniciado com a criagdo, em 1993, da figura do aglomerado urbano original
formado apenas por Cuiabd e Virzea Grande. Vale lembrar que o marco legal e as
primeiras iniciativas oficiais de planejamento e gestdo metropolitana no Brasil datam
da virada da década de 1960 para a década de 1970, quando foram instituidas as
nove primeiras regioes metropolitanas no Brasil. A RM do Vale do Rio Cuiabd, longe
das dreas de ocupacio mais antigas e dindmicas da urbanizagio brasileira, acabaria
experimentando um processo geografico mais retardatdrio de metropolizagio.

Na fase mais recente, a transformacio do aglomerado urbano em regido
metropolitana foi acompanhada pela incorporagio de mais dois municipios (Nossa
Senhora do Livramento e Santo Anténio de Leverger), por for¢a da LCE n® 359/2009.
Posteriormente, a LCE n® 577/2016 promoveu outros dois municipios (Acorizal e
Chapada dos Guimaraes) da condigao de pertencentes ao entorno metropolitano a
integrantes da regido metropolitana. A RM do Vale do Rio Cuiab4 ¢ hoje integrada entao
por seis municipios, enquanto sete outros integram o chamado entorno metropolitano.
Aqueles seis municipios somam hoje uma populagio que podera atingir, talvez ja no
censo demogréfico de 2022, 1 milhao de habitantes, majoritariamente concentrados nas
cidades de Cuiabd e Virzea Grande. De todo modo, todos os seis municipios possuem
grandes extensdes territoriais, 0 que sugere que os espacos ndo urbanos tendem a exigir
politicas integradas com os espagos urbanos.

A evolugao dessa formagio territorial ¢ institucional foi gerando arranjos de gestao
que sofreram altera¢oes em fungio de contextos geograficos e politico-institucionais de
época. A fase pioneira do planejamento e da gestao metropolitana na regido, desde a
criagao do aglomerado urbano de Cuiabd e Virzea Grande, no entanto, nao chegou
a consolidar um ambiente institucional de minima continuidade de politicas ¢ acoes
e capaz de resistir as transi¢oes dos mandatos politico-administrativos de governo.
Nao chegou a se formar na regido um imagindrio pedagédgico sobre a natureza e o
desafio da questio metropolitana e da agenda publica dela derivada. Tampouco se
logrou experimentar préticas cooperativas sistemdticas de governo, sejam horizontais,
entre os municipios, sejam interfederativas, entre os municipios e o estado.
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No entanto, vale observar que, do ponto de vista estritamente formal da
estrutura legal e do respectivo desenho institucional da gestao metropolitana na
regido, o advento da lei federal que instituiu 0 EM, em janeiro de 2015, encontrou
no marco legal estadual entido vigente algumas referéncias que puderam ser
aproveitadas e aperfeicoadas nos anos seguintes.

Cabe observar que, diferentemente da maioria das regiées metropolitanas
do Brasil — que vieram a ser nomeadas pela sua cidade mais dinimica ou
importante, muitas vezes uma capital de estado, como Cuiabd —, a RM do Vale
do Rio Cuiab4, foi nomeada pela figura geogréfica e estruturante do vale do rio
que abriga todos os municipios que a compoem. Esse critério de nomeagdo das
regides metropolitanas no Brasil, defendido em trabalho publicado por este
autor na literatura especializada no assunto, tem um significado simbdlico por
nao refletir uma suposta subordina¢io do conjunto dos municipios a cidade
central — busca, na verdade, superar a nogao de centro e periferia. No cendrio
institucional de cooperagio em equilibrio federativo e de representacio de todos
os municipios junto ao estado enunciado no EM, esse critério de nomeagio das
regides metropolitanas tende a se mostrar mais motivador para os municipios de
menor ascendéncia no ambiente de gestao.

Outra observagio importante ¢ que o Plano de Desenvolvimento Urbano
Integrado (PDUI), tal como nomeado na Lei Federal n° 13.089/2015 (EM), foi
identificado e aprovado na legislacio do estado de Mato Grosso como PDDI,
pautando-se igualmente por aquele marco legal federal. De todo modo, no nosso
entendimento, essa diferenca sutil observada na defini¢io do nome do plano
dessa regido metropolitana do vale mato-grossense em rela¢io ao nome definido
no EM acabou por enfatizar o conceito de desenvolvimento indiferenciado em
todo o territério urbano e nio urbano implicado nos seis municipios. Afinal, pelo
menos na esfera local, os planos diretores municipais também estao obrigados a
cobrir todo o territério dos municipios. Um resumo da evolugao da legislagao
estadual no assunto ¢ apresentado no apéndice.

3 ELABORACAO E APROVACAO DO PLANO METROPOLITANO

3.1 Principais aspectos do processo de elaboracao e aprovacao do
plano metropolitano

3.1.1 0 processo de elaboragdo do plano metropolitano

Antes de tudo, ¢ preciso registrar que, segundo apurado localmente, a elaboragao
do PDDI/RM do Vale do Rio Cuiabd vigente desde dezembro de 2018 foi de
iniciativa da atuante Procuradoria de Urbanismo e Meio Ambiente do Ministério
Puablico do Estado de Mato Grosso (MPMT). Em 2012 — antes, portanto, do
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advento do EM, aprovado em 2015 —, uma iniciativa do governo do estado,
de elaborar um plano metropolitano para a regiao, contratando uma empresa
privada, havia sido interrompida, gerando estudos, mas sem chegar a gerar as
propostas esperadas para constituir um ato legal.

Aprovado o EM, em janeiro de 2015, sem que a nova administragio do
governo do estado reagisse para o cumprimento do prazo legal a fim de elaborar
o plano metropolitano, pelo menos no tempo que o MPMT avaliou como
razodvel para o esperado da administracio publica, a procuradoria cuidou de
pautar o assunto junto ao Executivo estadual. Vale registrar, desde ji, que essa
procuradoria acabou por acompanhar vivamente todo o processo do plano, tanto
junto ao 6rgao metropolitano entio responsavel (Agéncia de Desenvolvimento da
Regido Metropolitana do Vale do Rio Cuiabd — Agem/VRC) quanto nas diversas
reuniées e audiéncias publicas realizadas, enviando pessoal qualificado para
esses atos publicos na capital e em todos os demais municipios da regiao.

O processo de contratagio foi realizado por meio de processo licitatério
do tipo técnica e preco. Elaboradas as pecas necessdrias ao lancamento da
concorréncia publica (edital e seu respectivo Termo de Referéncia — TR), a
publicagao desse ato administrativo ocorreu em 26 de abril de 2016, assim
registrado oficialmente:

* Edital de Concorréncia Pablica n° 1/2016/Agem/VRC;
*  Processo n° 15/2015/Agem/VRC; e
* data da abertura e julgamento das propostas: 24 de junho de 2016.

O Ibam foi o vencedor do certame, iniciando os trabalhos no final do més
de julho de 2016. O ciclo desse trabalho da consultoria, previsto em contrato para
ser executado em onze meses, acabou finalizado em julho de 2018, totalizando
aproximadamente 24 meses, apoiado em aditivos justificados pelas exigéncias do
tempo local e pela decisio de consolidar o processo e os resultados do trabalho
num livro nao previsto no contrato original.

De fato, o tempo de consultoria nio costuma corresponder ao tempo
local. A experiéncia mostra que hd sempre uma estimativa de tempo para
execugdo desse tipo de trabalho contratado que nio corresponde a capacidade
de respostas locais as diversas demandas dos trabalhos. O tempo necessirio
a0 processo participativo, particularmente, mas nio s6 ele, tende a exigir a
extensio dos prazos contratuais. No mesmo sentido, a previsio de prazos curtos
pelos contratantes busca justificar orcamentos menores ante as dificuldades
financeiras conhecidas do setor publico no Brasil. A nosso ver, de fato o que
ocorre ¢ uma confusdo entre tempo de or¢amento, avaliado como se o curso
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do trabalho pudesse seguir compacto e sem interrupgoes, e tempo de execugio,
alargado em fungiao do tempo e de exigéncias locais.

O ultimo ato publico de encerramento do trabalho foi realizado no dia 5 de
julho de 2018, no Paldcio Payaguds, sede do governo estadual, com o langamento do
livio Plano Diretor de Desenvolvimento Integrado da Regido Metropolitana do Vale do
Rio Cuiabd. A lei que instituiu o PDDI/RM do Vale do Rio Cuiab4 foi aprovada e
publicada no Didrio Oficial do Estado de Mato Grosso no dia 27 de dezembro de 2018.

Escopo geral do trabalho

O objeto e a justificativa da elaborac¢io do plano metropolitano foram assim
definidos no TR Elaboracio do Plano Diretor de Desenvolvimento Integrado da
Regido Metropolitana do Vale do Rio Cuiabd (PDDI/RM do Vale do Rio Cuiabd),
contendo diretrizes para o seu planejamento de curto, médio e longo prazos (dez
anos),” definindo o conjunto de grandes linhas de agoes voltadas & promogio do
desenvolvimento sustentdvel da RM do Vale do Rio Cuiab4, visando 4 unidade
territorial, a redu¢ao de desigualdades entre os municipios (itens 5 e 6 do TR).

Para efeitos da elaboracio do plano metropolitano, as FPICs foram assim

definidas no item 8 do TR, referindo-se as disposi¢oes da LCE n°® 359/2009:
¢ desenvolvimento econdmico e social;
*  planejamento do uso e ocupagio do solo;
¢ acessibilidade e mobilidade;
*  preservagao e conservagio do meio ambiente;
* saneamento ambiental; e
* desenvolvimento urbano e politicas setoriais.

As FPICs, por sua vez, foram traduzidas nos seguintes eixos aglutinadores
(ou estruturadores):

* cixo I — economia regional, desenvolvimento econémico e social,
desenvolvimento urbano (item 10.1.6 do TR) e politicas setoriais
(habitacdo, satde, educagio, seguranga, lazer, turismo, esporte — nota

do anexo I do TR);

* cixo II — planejamento do uso e ocupagao do solo, acessibilidade,
mobilidade urbana, transporte e logistica (anexo VI do TR); e

* cixo III - planejamento e meio ambiente, preservagio e conservagio do
meio ambiente, saneamento ambiental e residuos sélidos.

2. Conforme art. 11 do EM, disponivel em: <https://cutt.ly/CvUonc)>.
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Requisitos metodoldgicos’

Compatibilizac¢io entre planos, projetos e legislacdes relacionados aos
temas nas esferas municipais, estadual e federal.

Utilizagdo de dados secunddrios, estudos, levantamentos e planos
oficiais e/ou de reconhecida confiabilidade.

Coleta de informagoes em visitas técnicas aos municipios e érgaos do
governo estadual e federal, relacionados ao planejamento e a execugao

das FPICs.

Utilizagio de metodologias consagradas para realiza¢io de cendrios e
projecdes relacionados aos temas de interesse comum.

Proposi¢ao de planos, programas e a¢oes para curto, médio e longo
prazos (dez anos —art. 11 do EM).

Abordagem (democrdtica e inclusiva) especifica para os processos
participativos e de apoio a gestao publica visando obter melhores
resultados no envolvimento dos atores do processo, quais sejam: gestores
publicos, sociedade civil organizada, Ministério Publico e populagao
geral (item 0).

Reunides com 6rgaos do governo estadual, legislativos e representantes
das administragées municipais mais gestores publicos, sociedade civil
organizada, Ministério Publico e populagio em geral.

Georreferenciamento de dados, diagndsticos e prognésticos.

Compatibilizagoes do PDDI com (pelo menos):

planos diretores municipais;
planos setoriais municipais;

planos, programas e a¢oes do governo federal em execuc¢io na RM do

Vale do Rio Cuiabg;

projetos estruturadores do governo do estado, com agoes no ambito

da RM do Vale do Rio Cuiab4;
Plano Plurianual de Acio Governamental (PPAG);

legislagoes em vigor, relativas ao arranjo institucional da RM do Vale
do Rio Cuiabd, bem como outras legislagoes relacionadas 3 RM do

Vale do Rio Cuiab4; e

3.l1tem 9 do TR.
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* agoes, planos, projetos e investimentos ptblicos e/ou privados em curso

e/ou previstos para a RM do Vale do Rio Cuiab4.

Para abrir o trabalho & consulta e a participagio publica, foi criada uma pdgina
na internet, uma conta no Facebook e um endereco eletronico para comunicagao
direta entre a equipe executora do trabalho pelo Ibam e os interessados em
geral. Na pdgina da internet foram disponibilizados para consulta, com a devida
antecedéncia minima de quinze dias, todos os documentos produzidos no
processo de trabalhos que foram objeto das audiéncias publicas realizadas.

3.1.2 A aprovagdo do plano metropolitano

O processo de construgio da minuta do texto legal que resultou na LCE
n® 609/2018, que instituiu o PDDI/RM do Vale do Rio Cuiabd, pode ter
contribuido para a sua tramitagdo relativamente bem-sucedida na Assembleia
Legislativa do Estado de Mato Grosso (ALMT). Da redacio da primeira minuta
do anteprojeto de lei até a redagdo final do projeto de lei efetivamente enviado
pelo Executivo estadual para tramitagio na ALMT houve uma audiéncia publica e
vérias rodadas de reunides, com a participa¢io ativa de técnicos e representantes das
procuradorias juridicas das seis prefeituras e do estado, da Agem/VRC, do MPMT
e da coordenagio técnica e da consultoria juridica do Ibam. Finalmente, antes de o
projeto de lei ser enviado 4 tramita¢ao na ALMT, o anteprojeto de lei, ja submetido
a debate e contribui¢ées nas rodadas anteriores de discussio, inclusive publicas,
foi aprovado pelo Conselho Deliberativo Metropolitano do Vale do Rio Cuiabd
(Codem/VRCO).

Na entrada do projeto de lei complementar enviado pelo Executivo estadual
a ALMT o assunto ganhou as seguintes referéncias para a sua tramitagio e o seu
acompanhamento: Projeto de Lei Complementar n°7/2018; Mensagem n® 49/2018;
Protocolo n°® 3.287/2018; e Processo n® 822/2018. A dire¢ao da Agem/VRC e de
outros membros da equipe técnica e politica do governo estadual, incluindo a
Procuradoria-Geral do Estado (PGE) e a Assessoria Legislativa, conduziu todo o
processo de envio e de tramitagio do projeto de lei junto a ALMT.

Foram incluidas e aprovadas apenas duas emendas ao projeto de lei original:
uma relativa a redagio, que se referia a autonomia municipal frente a gestdo das
chamadas FPICs, e outra relativa a contratos de concessio entao vigentes, expedidos
pelo estado para transporte intermunicipal com bilhetagem eletronica. Acolhidas
essas duas emendas, o projeto de lei foi aprovado em primeira votagio, em 28 de
novembro de 2018, e na segunda e dltima votagio, com o texto final publicado no

Didrio Oficial do Estado de Mato Grosso, de 27 de dezembro de 2018.

O ponto central de discussao, que resultou na primeira emenda, desde
a primeira versio da minuta apresentada pelo Ibam até a votagao do projeto
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de lei, foi a fronteira de interpretacio entre a “autonomia municipal” e as
“FPICs”. Vale ressaltar que esse debate foi lancado e sustentado pela prefeitura
de Virzea Grande, mantendo atitude afirmativa no jogo de forcas que a nova
institucionalidade do PDDI anunciava e evitando se subordinar a forca do
estado e do municipio da capital. O siléncio dos quatro municipios de menor
ascendéncia na regiao nessa questdao, no nosso juizo, explicava-se pelo fato de sé
terem a ganhar incluidos na regido e nos espagos de gestao interfederativos.

Na verdade, como sustentou a coordenacio do Ibam desde o inicio dos
debates, até mesmo pela origem e missao municipalista do instituto, a autonomia
municipal estava garantida na Constitui¢do Federal de 1988 (CF/1988), associada
inclusive a competéncias exclusivas dos municipios, podendo ser facilmente
defendida em algum contencioso que viesse a surgir. A articulagao interfederativa
em torno das FPICs, por sua vez, num ambiente de construgio de uma nova cultura
de cooperagao interfederativa no pais e na regido, precisava ser vista mais como
oportunidade do que como ameaga. Essa foi a tese e a pedagogia sustentada pela
coordenacio do Ibam no assunto. No entanto, o desenho institucional do ambiente
de gestao metropolitana proposto na lei complementar, tal como preconizado pelo
EM, garantia paridade nas manifestacoes e decisoes que viessem a ser tomadas.

O EM, no inciso II do seu art. 2°, definiu FPIC como “politica publica
ou acdo nela contida cuja realiza¢io por parte de um municipio, isoladamente,
seja invidvel ou cause impacto em municipios limitrofes” (Brasil, 2015). O que
o EM nio acrescentou a essa definicio é a visao positiva e agregadora que as
oportunidades de agdo conjunta entre os municipios também podem constituir
na mobilizacdo de iniciativas, desejos e vontades com base em resultados a ser
compartilhados. A escala da a¢do de cada municipio envolvido na resolugio
das FPICs continua sendo a sua prépria jurisdi¢do territorial, mas, contra
a concorréncia, a omissio ou o imobilismo predador de algum eventual ente
federativo, assume-se a escala regional ou sub-regional como a tnica escala em
que, ante o desafio das FPICs, todos os municipios podem ganhar. Isso jé era uma
tese nas iniciativas de articulagéo via consércios horizontais entre municipios, mais
ainda no Ambito das possibilidades abertas pelos consércios publicos (verticais),
com a possibilidade de participagio do estado e da Unido ou ainda pela gestao
interfederativa preconizada no EM.

3.2 Caracterizacao geral do plano metropolitano aprovado

3.2.1 Estrutura geral do plano metropolitano

O PDDI/RM do Vale do Rio Cuiabd, aprovado pela LCE n° 609/2018, estd
estruturado em cinco capitulos (Mato Grosso, 2018):
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Capitulo I — disposi¢oes gerais.

Secdo I — disposigoes preliminares.

Secdo II — das estratégias.

Capitulo IT — da governanga interfederativa.
Secdo I — dos principios de governanga.
Secdo II — da estrutura de governanca.
Secao III — da gestao metropolitana.

Capitulo III — dos programas metropolitanos (estruturados
componentes € agoes).

Se¢do I — do Programa Gestao Metropolitana.

Secdo I — do Programa Cidadania para o Desenvolvimento.
Secdo III — do Programa Identidade Cultural Regional.
Secio IV — do Programa Economia Regional Dinamizadora.
Secio V — do Programa Terra Regular.

Se¢do VI — do Programa Urbanismo em Rede.

Secao VII — do Programa Mobilidade Metropolitana Integradora.
Secdo VIII — do Programa Saneamento Ambiental.

Secio IX — do Programa Vale Sustentavel.

Capitulo IV — dos instrumentos.

Secdo I — disposi¢oes gerais.

Secao II- do Macrozoneamento Metropolitano.

Secdo I1I — dos planos diretores municipais.

Se¢ao IV — do estudo de impacto de vizinhanga.

Secdo V — da anuéncia prévia metropolitana.

Se¢ao VI — dos instrumentos or¢amentdrios.

341

cm

Secao VII — dos planos, programa e projetos metropolitanos setoriais.
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Capitulo V — disposicoes finais e transitdrias.

Componentes dos programas metropolitanos*

1)
a)
b)
9]
d)
e)
2)
a)
b)
c)
d)
3)
a)
b)
c)
4)
a)
b)
Q)
5)
a)
b)
c)
d)

Programa Gestao Metropolitana:

organizagio da administragao;

recursos financeiros;

gestdo da informacio;

midia metropolitana; e

monitoramento e avaliacio.

Programa Cidadania para o Desenvolvimento:
promocio do acesso aos servigos sociais;
fomento a participagao popular nas decisoes;
democratizagao dos espacos publicos; e
seguranca cidada.

Programa Identidade Cultural Regional:
patriménio metropolitano;

cultura cidada; e

vale criativo e turistico.

Programa Economia Regional Dinamizadora:
desenvolvimento de cadeias produtivas e redes de servigos;
alimentando a metrépole; e

plataforma metropolitana de logistica integrada.
Programa Terra Regular:

regularidade de divisas intermunicipais;
regularidade fundidria urbana;

regularidade fundidria rural; e

regularidade nas unidades de conservagio (UCs) e outras dreas protegidas.

4. Capitulo lll do PDDI/RM do Vale do Rio Cuiabd, disponivel em: <https://cutt.ly/JvVA6dNgG>.
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6) Programa Urbanismo em Rede:

a) instrumentos municipais de planejamento urbano;
b) qualidade dos espagos publicos; e

¢) moradia na RM do Vale do Rio Cuiab4.

7) Programa Mobilidade Metropolitana Integradora:
a) integracdo da mobilidade na RM do Vale do Rio Cuiabd; e
b) cal¢adas plenas.

8) Programa Saneamento Ambiental:

a) conservacao de recursos hidricos;

b) viver sem contaminacio; e

¢) redugio e controle de perdas.

9) Programa Vale Sustentdvel:

a) conserva¢io ambiental;

b) economia para a sustentabilidade; e

¢) infraestruturas para a sustentabilidade.

Com base no estabelecido no EM, a estrutura e o roteiro temdtico do PDDI
foram construidos a partir dos estudos de diagnéstico e do conhecimento gerado nas
reunioes ¢ audiéncias publicas realizadas. Um documento de cendrios e proposicoes foi
construido e submetido a debate piblico buscando-se uma visao prospectiva de futuro.
O cendrio de aposta do trabalho foi nomeado como Piracema, referindo-se a um
fendmeno natural fortemente identificado com o meio natural da regido, denotando
superagio coletiva das condi¢des entdo verificadas de desenvolvimento.

O contetdo central da Lei do PDDI contempla basicamente o desenho da
governanga interfederativa, os programas metropolitanos a serem implementados
e os seus instrumentos administrativos de agio. Dado o estado nascente da
governanga metropolitana na regiio em busca de desenvolvimento e consolidagio,
um dos programas metropolitanos foi criado justamente para promover a
capacidade de agio do ambiente interfederativo de gestao. Os outros programas,
temdticos ou setoriais, respondem diretamente ao conjunto das FPICs e as grandes
questoes que emergiram do diagndstico e dos debates publicos. A construgao
desses programas, desde os estudos de diagndstico, partiu também de uma visao
matricial e das multiplas inter-relagoes entre os temas e as funcoes de governo:
uso do solo e economia, cidadania e mobilidade, urbanismo e terra, saneamento
ambiental e sustentabilidade, e assim por diante.
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No ambito de quase todos os programas havia, em curso ou em formagao,
algumas iniciativas de governo, do setor privado ou de outros atores que ora se
identificavam como parceiros, ora como protagonistas potenciais das agoes a ser levadas
adiante na implementagio do PDDI. Cada programa metropolitano também foi
estruturado em componentes, num total de trinta, afim de permitir agdes focadas em
resultados mais tangiveis pela administragao publica e pelos potenciais beneficidrios.

Vale destacar que o cardter e¢ os nomes atribuidos aos programas
metropolitanos buscaram uma fécil identificacdo de marca para a a¢io de governo
a ser implementada. O Programa Urbanismo em Rede talvez seja uma inovagio,

[pois] tem por objetivo instituir mecanismos de gestao integrada e cooperativa
entre os entes metropolitanos responsdveis pela gestio das dreas urbanas e de
expansio urbana da regido. Sem ferir a autonomia dos municipios, mas atentos ao
interesse coletivo frente ao interesse individual, isso inclui trabalhar pela defini¢io
de estratégias conjuntas na definicio dos perimetros urbanos, planos diretores,
legislacio urbanistica geral, padroes de qualidade para os espagos publicos e moradia
(Lopes, 2018, p. 112).

Esse campo de agao cooperativa horizontal proposto entre os municipios,
para além do 4mbito estritamente “metropolitano”, previu inclusive iniciativas
nio necessariamente definidas como FPICs.

Finalmente, a vigéncia do PDDI foi definida em dez anos e dado um prazo
para a adogio de algumas medidas e providéncias posteriores & aprovagio da lei
no sentido de melhorar as condigées para a sua implementagao.

3.2.2 Macrozoneamento metropolitano, conflitos de uso do solo e compatibilizacdo
com os planos diretores municipais

A lei complementar que instituiu 0 PDDI/RM do Vale do Rio Cuiabd no seu
capitulo IV, secdo II (dos instrumentos), trata especificamente do Macrozoneamento
Metropolitano (MZ). Este instrumento define em cardter geral a delimitagio das
distintas zonas. No entanto, como é muito comum no processo legislativo no Brasil,
a publicagio da lei no Didrio Oficial do Estado de Mato Grosso nao incluiu essas pegas
graficas, em complementagio ao texto legal, para o indispensavel acesso publico.

A esse respeito, cabe ainda esclarecer que, mesmo vencidas algumas
insuficiéncias das bases georreferenciadas da cartografia disponivel no processo
de trabalho de elaboragao do plano, ficou evidente a necessidade de um esforco
permanente da gestdo metropolitana no ambito da estrutura interfederativa
proposta no PDDI no sentido de estado e municipios criarem mecanismos de
aperfeicoamento e atualizacio permanente da informagao geografica sobre a regido.

O macrozoneamento busca dar suporte e condigbes territoriais 2
implementacio dos diversos programas do PDDI. O Programa Terra Regular,
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por exemplo, visa melhorar as condi¢oes do “chassi territorial” da regiao, no
sentido de destravar processos, facilitar o acesso a crédito, agilizar e ampliar a
produtividade geral do desenvolvimento regional.

O macrozoneamento é composto por:

*  zonas de estruturacio do territério metropolitano;
®  eixos estruturais; e

o Areas de Interesse Metropolitano (AIMs).

Quanto a relagio do MZ com os planos diretores municipais, o processo
de elaboragio do PDDI/RM do Vale do Rio Cuiabd encontrou uma situa¢ao
diversa nos seis municipios da regiao. Cuiabd, Virzea Grande e Chapada dos
Guimaries tinham seus planos diretores aprovados, mas com algum grau de
desatualizagio frente a novos fatos surgidos nos ultimos anos. Os outros trés
municipios, entre os menores da regiao, nao dispunham de planos diretores,
sendo de algumas leis esparsas e pouco consistentes, tratando de questoes
especificas como perimetros urbanos.

No segundo semestre de 2016, no curso da elaboragio do PDDI, havia
uma iniciativa em construgio pela Secretaria de Estado de Cidades do Mato
Grosso (Secid) no sentido de apoiar a elaboracio de alguns planos diretores no
estado, inclusive de alguns municipios integrantes da regido metropolitana. Até a
conclusio do PDDI, essa iniciativa ndo havia se concretizado. Houve mesmo
uma atitude dos municipios e do estado de aguardar a conclusio do plano
metropolitano como um marco de referéncia para a elaboragio ou revisio dos
planos diretores municipais.

De fato, logo apés a aprovagio do PDDI, a prefeitura de Virzea Grande,
por meio de processo licitatério, deu inicio a elaboragao/revisio do seu
plano. Nossa Senhora do Livramento também elaborou o seu, com assessoria
local. E Cuiabd, em fevereiro de 2020, encontrava-se em processo licitatério
para atualizar seu plano, tendo incluido no edital e em seu respectivo TR
mengao a necessidade de os concorrentes situarem a questao local no Ambito
metropolitano. O capitulo IV (dos instrumentos), secao III (dos planos
diretores municipais), da lei que instituiu o PDDI dispoe especificamente
sobre o assunto.

Sobre possiveis conflitos relacionados a sobreposicio de zoneamento
metropolitano aos zoneamentos municipais, cabe registrar dois fatores.
Primeiro, a existéncia de planos diretores somente para trés dos seis municipios
metropolitanos. Segundo, a relativa grande distancia entre as sedes urbanas
municipais (as cidades) num quadro de zoneamentos quase que exclusivamente



Federalismo, Planejamento e Financiamento: avancos e

346 ‘ desafios da governanca metropolitana no Brasil

definidos para as dreas urbanas. Entretanto, no caso da fronteira entre Cuiabd e
Virzea Grande, trata-se de uma conurbagao que tem como limite o rio Cuiabd,
sem continuidade concreta das malhas urbanas.

No processo de trabalho foram verificadas ainda mais oportunidades
conjuntas de articular e compatibilizar os zoneamentos municipais com o
metropolitano do que conflitos entre eles. De todo modo, essas oportunidades
dependem de uma visao metropolitana compartilhada de longo prazo no sentido
de equilibrar a enorme concentragio de oferta de trabalho, comércio, servigos e
amenidades urbanas nos dois maiores municipios da regido.

3.2.3 O arranjo institucional criado

A estrutura institucional normativa atual da RM do Vale do Rio Cuiabd, definida
no capitulo II da governanca interfederativa da LCE n® 609/2018, com a alteragio
advinda da extingio da Agem/VRC, compreende:

¢ 0 Codem/VRG;

* o Conselho Executivo Metropolitano do Vale do Rio Cuiabd
(Consem/VRC), composto pelo governador do estado e pelos
prefeitos dos municipios integrantes da RM do Vale do Rio Cuiabd;

* a Secretaria Adjunta de Gestdo e Planejamento Metropolitano
(SAGPM), sucessora da Agem/VRC, vinculada a Secretaria de Estado
de Infraestrutura e Logistica (Sinfra) do Executivo estadual; e

* o Fundo de Desenvolvimento da Regido Metropolitana do Vale do Rio
Cuiabd (FDM/VRC).

Uma observagio importante é que nesse capitulo II da LCE que instituiu
o PDDI, levando em conta a estrita técnica legislativa, optou-se por nao repetir
disposigoes do art. 8° da Lei do EM, particularmente na defini¢io do cardter
e das funcoes dos conselhos e da Agem/VRC, esta sucedida pela SAGPM.
De fato, o Consem/VRC ¢ formado pelos prefeitos de cada um dos municipios
integrantes da RM e pelo governador do estado. Porém, dado que o dia a dia da
gestio metropolitana exige grande dedicacio de tempo e agilidade de decisoes
administrativas e técnicas na implementagio das FPICs definidas no PDDI, cabe
a SAGPM o papel de coordenador e articulador do arranjo institucional criado.

O capitulo I da LCE n® 606/2018 previu também:

* que cada municipio indicasse um servidor publico do quadro
efetivo para assessorar o prefeito (membro titular do Consem/VRC)
e representd-lo, quando solicitado ou necessirio, nos ambientes
institucionais da gestao metropolitana;
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* a criagdo de instincias técnicas colegiadas e de grupos de trabalho de
cardter técnico-consultivo, formados por representantes de entidades
publicas ou privadas, de assessoramento permanente ou transitério ao

Codem/VRGC;

* acria¢do, no Ambito da Agem/VRC (com fung¢oes atualmente exercidas
pela SAGPM da Sinfra), de geréncias ou coordenadorias temdticas ou
macrotemdticas, reunindo agdes metropolitanas com forte potencial e
sinergia, com o propésito de levar adiante a execu¢io dos programas
metropolitanos e seus componentes definidos na lei que instituiu o

PDDI/RM do Vale do Rio Cuiab4.

4 IMPLEMENTACAO DO PLANO METROPOLITANO

4.1 Mudanca no contexto politico-institucional na transicdo para a
implementacéo do plano

Um fato importante a registrar é que a Lei do PDDI/RM do Vale do Rio Cuiabd
foi aprovada nos dltimos dias do mandato do governo estadual, encerrado
em 2018. Como o mesmo grupo politico ndo se reelegeu para um segundo
mandato no periodo 2019-2022, o novo governo ficou com a incumbéncia de
dar os primeiros passos na implementagio do plano metropolitano. Esse cendrio
previsivel de transicio chegou a ser objeto de debates em alguns atos publicos
realizados durante a elaboragio do plano.

Por trds da dificuldade de tornar os planos uma realidade costuma estar
um imagindrio construido sobre a qualidade e os compromissos efetivos da
administra¢do publica no pais. A nosso ver, a necessidade de planos, por si s6,
pode refletir fragilidades e descontinuidades no ambiente institucional de gestao.
Os planos, portanto, emergiriam como cortes no tempo da gestao publica,
buscando reinaugurar processos atualizados de agao para o futuro, constituindo
apostas renovadas de esperanca de mudanca e de esgarcamento dos tempos
politicos. Entretanto, em tese, o governo ¢ formado por executivos e legislativos,
cabendo aos dois poderes trabalhar pela efetivacio dos planos que, ao fim e ao
cabo, foram formulados no 4mbito do Executivo e aprovados no Legislativo.
Além disso, sem vincular-se a nenhum dos trés poderes do Estado, a missao do
Ministério Pablico busca fazer cumprir as expectativas de cumprimento das leis
vigentes no pais. Tudo indica que, no caso do MPMT, isso esteja acontecendo.

O trabalho do Ibam junto a extinta Agem/VRC teve como um de seus
ultimos compromissos a realizagao de uma atividade de capacitagao de pessoal da
prépria agéncia, da Secretaria de Estado de Planejamento (Seplan) e de técnicos
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e gestores dos seis municipios da regido. Essa atividade visou avaliar e planejar os
primeiros passos do “dia seguinte” da conclusio do plano metropolitano.

Com a aprovagio, pela ALMT, da lei complementar que instituiu o
PDDI/RM do Vale do Rio Cuiab4 nos tltimos dias de mandato da equipe que
deixou o governo estadual, em 31 de dezembro de 2018, a tarefa de levar
adiante a implementagio do plano ficou para a nova equipe, com mandato
para o periodo 2019-2022. Tomado por inconsisténcias, 2019 comegou na
tentativa de localizagao institucional da gestao metropolitana no 4mbito da
estrutura administrativa do governo do estado.

A Agem/VRC foi extinta no final de janeiro, passando a competéncia no
assunto para a autarquia, constituida como sociedade de economia mista, MT
Participagoes e Projetos S.A. (MT-PAR), vinculada 4 Casa Civil. A exemplo do
que corresponde essa figura autdrquica em outros estados da Federagio, como a
SC-PAR, por exemplo, a MT-PAR nio teria competéncia para a implementagao
de um plano multissetorial como o PDDI. Houve informacoes de que o MPMT
teria se manifestado contra essa medida administrativa, uma vez que, conforme
a lei que instituiu o EM, a natureza da gestdo metropolitana exige uma figura
juridica com missdo e formato institucional de maior afinidade e capacidade de
articulagao interna e externa no assunto.

Caberia ainda verificar se foi efetivada a esperada e indispensdvel
incorporacio de projetos e agoes previstas no PDDI nas diferentes rubricas do
Plano Plurianual (PPA) que o governo do estado elaborou para o quadriénio
2020-2023. Na pdgina 46 do Didrio Oficial do Estado de Mato Grosso, de 27 de
dezembro de 2019, que publicou a Lei Estadual n° 11.071/2019 dispondo
sobre esse PPA, estd citada nas referéncias, sem maiores detalhes bibliogréficos,
a publicagao que consolidou os resultados do processo e das propostas do PDDI
(Lopes, 2018). No entanto, em que pese a RM do Vale do Rio Cuiabd e seu
entorno formarem a VI Regido de Planejamento do Estado de Mato Grosso,
como o PPA nio ¢ regionalizado, nao ¢ possivel identificar acoes voltadas clara
e exclusivamente para a regidao. A A¢ao n° 5.110 prevé recursos para a retomada
das obras de implanta¢ao do Veiculo Leve sobre Trilhos (VLT) entre Cuiabi e
Virzea Grande. A Agao n°® 2.056 prevé recursos para apoio ao desenvolvimento
urbano nos municipios mencionando os planos diretores, mas sem especificar
municipios metropolitanos.

4.2 Primeiras iniciativas de acdo no ambito do PDDI

Do ponto de vista prdtico e das agdes concretas de implementagio de uma agenda
metropolitana comprometida com resultados, cabe considerar duas frentes
de expectativas: i) a esperada construgio de um bom ambiente de governanga
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compartilhado entre os entes federados ali implicados; e ii) a realizagao de
iniciativas conjuntas concretas, inclusive de investimentos, que pudessem justificar
e gerar credibilidade para a gestio metropolitana com base em projetos e ganhos
comuns. Pode-se afirmar que, ao longo desse processo, até fevereiro de 2020,
nem uma nem outra expectativa havia sido possivel atingir. Parece ainda persistir
a auséncia de uma cultura de cooperagio horizontal entre os municipios, mesmo
apoiada em instrumentos como o antigo formato horizontal dos consércios e
vertical e interfederativo entre esferas distintas de governo.

De todo modo, cabe registrar que, motivados ou nio pelos debates e
resultados decorrentes da elaboragio do plano metropolitano no periodo de
meados de 2016 a meados de 2018, ainda no final do processo de elaboragao
do plano foram registradas iniciativas de atores da sociedade civil em agées e
projetos previstos nos programas e componentes temdticos incluidos no PDDI.
Como exemplo disso, em agosto de 2018, j& com a proposta do Projeto de Lei
do PDDI concluida, tramitando na ALMT, e o livro que consolidou o trabalho
langado no entdo passado 5 de julho, o Servigo Brasileiro de Apoio as Micro e
Pequenas Empresas (Sebrae) langou, com a parceria do Conselho de Arquitetura e
Urbanismo de Mato Grosso (CAU-MT) e do Conselho Regional de Engenharia
e Agronomia de Mato Grosso (CREA-MT), o Projeto Casa e Construgao. Seu
objetivo era o de disseminar e promover a inser¢io da cultura e de padroes
de sustentabilidade na cadeia de valor da construgao civil, especialmente em
escritérios de projetos de arquitetura e engenharia da regiio metropolitana de
Cuiab4. Essa iniciativa, na verdade, se inscreve em um dos componentes do
Programa Vale Sustentdvel, incluido no PDDI, como resposta a incipiéncia da
adesdo do estado ao aproveitamento do sol (abundante na regido) como fonte de
energia renovavel e outros principios e agdes de sustentabilidade que o ambiente
construido pode e deve atender.

O Programa Terra Regular, por sua vez, jd tinha uma base sélida de acio
liderada por uma comissao da ALMT no tema da resolu¢ao de conflitos de limites
intermunicipais, que resultou no componente 1 desse programa metropolitano.
No ambito do governo estadual havia sido lancado também o Programa Terra
Legal, voltado para a regularizagao fundidria urbana e rural e identificado também
com outros dois componentes do Programa Terra Regular.

No dia 12 de setembro de 2019, o coordenador técnico do PDDI pelo
Ibam fez uma apresentagdo, em Cuiabd, para a nova equipe da Sinfra sobre
o processo, os resultados e, particularmente, o conteddo programdtico do
PDDI/RM do Vale do Rio Cuiab4, tal como instituido na LCE n¢ 609/2018.
Essa atividade, realizada a convite da Sinfra e custeada pelo préprio Ibam,
visou atualizar e debater com a nova equipe da secretaria o conteudo,
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as oportunidades e as agbes imediatas demandadas pela regiao para a
implementacao progressiva do plano metropolitano.

Entre outras recomendagbes e, apenas como exemplo, considerando o
franco processo de conurbagio verificado entre as cidades de Cuiabd e Santo
Antdnio de Leverger, foi sugerido a nova equipe da Sinfra responsdvel pela
gestdo metropolitana que priorizasse a elaboracao de um projeto estruturante
e multissetorial para o eixo estrutural da rodovia MT-040, que liga as duas
cidades, conforme proposto na Lei do PDDI. Na ocasido, foi lembrada também
a necessidade de cumprir o prazo de seis meses (desde entdo jd esgotado) para
que o 6rgao gestor metropolitano tomasse medidas definidas no capitulo das
disposigoes finais e transitdrias da lei.

A seguir, a SAGPM/Sinfra criou acesso a uma base de informacoes sobre
o planejamento e a gestio metropolitana na pdgina do governo do estado de
Mato Grosso na internet.” A SAGPM vem também procurando associar suas
aghes aos programas metropolitanos e seus respectivos componentes criados no
PDDI. Porém, em que pese a importancia dessas agdes para o desenvolvimento
metropolitano, 0 que registramos a seguir sao algumas iniciativas do governo
estadual que ndo caracterizam necessariamente agdes de cardter interfederativo
envolvendo cooperacio entre e com municipios metropolitanos.

Em documento elaborado pela SAGPM/Sinfra (Gongalves, 2019) estao
registradas algumas dessas iniciativas que apontam para o previsto no PDDIL
Entre as prioridades estao a elaboragao dos planos metropolitanos de mobilidade,
saneamento bdsico e gestao integrada de residuos sélidos, todos previstos
no art. 85 da Lei do PDDI e alguns jé em processo licitatério. No caso da
mobilidade, cabe registrar que a prefeitura de Cuiabd também abriu processo
licitatério para elaboragio do seu plano municipal com referéncias e exigéncias
na escala metropolitana. Como esses dois planos tendem a ser elaborados
concomitantemente, espera-se que 0 Codem/VRC seja o férum de didlogo para
a coordenagio eficaz desses dois importantes instrumentos de planejamento.
No caso do saneamento bdsico, foram elaborados recentemente, na época da
elaboragao do PDDI, planos para 106 municipios do estado de Mato Grosso,
incluindo os quatro com menor populagio da RM do Vale do Rio Cuiaba:
Acorizal, Chapada dos Guimaries, Nossa Senhora do Livramento e Santo
Antdnio de Leverger. Esses planos, elaborados pela Universidade Federal de Mato
Grosso (UFMT), com apoio da Fundagio Nacional de Satide (Funasa), deverao
ser compatibilizados com o anunciado plano metropolitano no assunto.

5. Disponivel em: <www.sinfra.mt.gov.br/atuacao>.
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No ambito do Programa Gestio Metropolitana do PDDI (componente
gestao da informacio), estd previsto o desenvolvimento, com o apoio do Instituto
de Terras de Mato Grosso (Intermat), da base cartogrifica do planejamento da
RM do Vale do Rio Cuiab4. A prioridade ¢ gerar informagao atualizada e acessivel
a todos em cartas geotécnicas e de aptidio a urbanizagio, além de apoiar a
atualizagao da legislacio e a gestdo urbanistica em geral nos municipios. No tema
da gestdo, cabe registrar que 0 Codem/VRC teve sua composi¢ao renovada para
um novo mandato de seus membros.

O Programa Economia Regional Dinamizadora, em seus trés componentes,
enquadra alguns outros projetos do governo estadual. Um projeto de agroecologia
prevé a incorporagdo inicial de cinquenta familias do distrito de Bads, no
municipio de Acorizal, & produ¢io cooperativista, inclusiva, sustentdvel e
circular. Pelas suas caracteristicas, esse projeto se identifica também com o
Programa Vale Sustentdvel. Ainda associado e em apoio ao Programa Economia
Regional Dinamizadora o préprio titular em exercicio na SAGPM desenvolveu
o Indice de Crescimento Sustentdvel nos Municipios (ICSM) para todo o estado
e, portanto, também aplicdvel aos municipios da RM do Vale do Rio Cuiabd.
Esse instrumento do ICSM se identifica também com o componente de gestao
da informa¢io do Programa Gestao Metropolitana. A aplicagio experimental
desse indice aos municipios metropolitanos mostra um potencial de avaliagao
do desenvolvimento regional por uma série de critérios. A SAGPM, juntamente
com a prefeitura de Santo Antdnio de Leverger, também articula a implantagao
no municipio de um campus avancado da Universidade Federal da Integragao
Latino-Americana (Unila) para a realizacio de cursos de extensio em assuntos de
interesse da regido.

Algumas outras agdes do governo estadual no momento podem ser
identificadas com o Programa Cidadania para o Desenvolvimento do PDDI.
Entre elas, a criagio da moeda Pacu, de incentivo ao empreendedorismo de
mulheres em situacio de vulnerabilidade social.

Uma questéo talvez polémica, dado o contexto geogréfico e institucional
da RM do Vale do Rio Cuiabd, diz respeito a anunciada incorporagao de novos
municipios ao ambiente de gestdo interfederativa da regido, provavelmente
do entorno metropolitano. O art. 2°, § 3° da LCE n® 609/2018 dispoe sobre
critérios e mecanismos minimos para tal, cabendo ao Codem/VRC deliberar
sobre o assunto.

5 CONSIDERAGOES FINAIS

Foi possivel realizar este registro tendo em vista a conclusio e aprovagio
relativamente recentes do plano metropolitano. Um aprofundamento das andlises
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e dos registros feitos aqui seria possivel com um trabalho mais capilar e expedito
junto aos atores locais da regido.

Conforme jd sugerido anteriormente, se a transi¢io de governo verificada de
2018 para 2019 provocou descontinuidade nas expectativas geradas pelo advento
do PDDI, o processo de elaboragio do plano metropolitano pode ter operado
alguma mudanca pedagdgica na compreensio de alguns agentes publicos e da
sociedade civil sobre esse instrumento de planejamento e agdo interfederativa.
Isso pode ter criado um campo minimo de aten¢do a agenda comum da regiio.
Quanto aos municipios, até 0 momento hd alguns registros de internalizagao
sistemdtica na esfera local da agenda metropolitana consolidada no PDDI, mas
restritos aos planos diretores, conforme ja mencionado. S6 uma pesquisa mais
sistemdtica seria capaz de descrever com mais riqueza de dados o “dia seguinte”
da aprovagao do PDDI na regiao, considerando os diversos atores e ambientes de
expectativas em relagio ao plano metropolitano.

Na transi¢io de governo, também operada na esfera federal em 2018-2019,
o cendrio ruim da economia do pais associado a crise financeira e fiscal dos
estados, particularmente o de Mato Grosso, gerou uma sensagdo de estagnacio e
de certa inércia para as iniciativas de governo. Trés dos seis municipios da RM do
Vale do Rio Cuiabd acabaram também por se declarar em estado de calamidade
financeira. A crise nacional provocada pela pandemia do coronavirus a partir de
marco de 2020 acabou por agravar esse quadro geral.

Cabe reconhecer, no entanto, que o mesmo papel desempenhado pelo MPMT
na iniciativa de pautar o tema metropolitano junto ao governo do estado de Mato
Grosso para a elaboragio do PDDI em 2016, por forga do EM aprovado em janeiro
de 2015, parece agora constitui-lo protagonista para a implementagio do plano
metropolitano em busca de respeito a lei e de eficicia da agio de governo na regiao.

No entanto, a aventura da gestdo metropolitana no Brasil parece sugerir uma
revisdo das competéncias e do papel do estado federado no pais, sem perda da sua
autonomia, no sentido de sua atuagio mais como agéncia de desenvolvimento
regional, sobretudo fortalecendo os municipios, do que como mera esfera
intermedidria de governo com responsabilidades que ora se confundem com as
dos municipios, ora com as da Unido.

Conforme as eleicoes municipais ocorridas em 2020, a partir de janeiro
de 2021, muitos interlocutores locais que nao participaram do processo de
construgio do plano metropolitano assumiram cargos nas novas administracoes.
Diante da troca dos governos municipais, hd um cendrio de poucos interlocutores
na gestdo interfederativa metropolitana que tenham participado do processo de
elaboracio do PDDI/RM do Vale do Rio Cuiabd. Saem os governos transitérios,

permanecem as administracdes com seus servidores ptiblicos.
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Finalmente, e tomando como caso esse rico processo no VRC, verifica-se que
o 4mbito da gestao metropolitana pode emergir como um laboratério privilegiado
de experimentacio sobre possibilidades e limites da governanga interfederativa no
Brasil e quem sabe mesmo sobre o desenho da prépria Federagao brasileira.
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Evolucdo da legislacdo estadual em assuntos metropolitanos

Lei Complementar Estadual n° 28, de 1993.

Cria 0 Aglomerado Urbano de Cuiabd e Vérzea Grande.

Lei Complementar Estadual ne 83,
de 18 de maio de 2001.

Dispde sobre o Aglomerado Urbano de Cuiabd e Vérzea Grande.

Lei Complementar Estadual ne 249,
de 26 de julho de 2006.

Altera e acrescenta dispositivo a Lei Complementar Estadual n¢ 83/2001.

Lei Complementar Estadual n° 340,
de 17 de dezembro de 2008.

Dispde sobre a instituicdo e a gestdo de regides metropolitanas no estado
de Mato Grosso.

Lei Complementar Estadual n¢ 359,
de 27 de maio de 2009.

Cria a Regido Metropolitana do Vale do Rio Cuiaba (RM do Vale do Rio
Cuiabé), composta por Cuiaba, Nossa Senhora do Liviamento, Santo Anténio
de Leverger e Varzea Grande.

Lei Complementar Estadual ne 499,
de 22 de julho de 2013.

DispGe sobre o Sistema de Gestdo da Regido Metropolitana do Vale do
Rio Cuiaba. So criados: o Conselho Deliberativo Metropolitano do Vale do Rio
Cuiaba (Codem/VRC), a Agéncia de Desenvolvimento da Regido Metropolitana
do Vale do Rio Cuiaba (Agem/VRC) e o Fundo de Desenvolvimento da Regido
Metropolitana do Vale do Rio Cuiaba (FDM/VRQ).

Lei Complementar n¢ 577, de 19 de maio de 2016.

Altera a Lei Complementar n® 359/2009, incluindo na RM do Vale do Rio
Cuiaba os municipios de Acorizal e Chapada dos Guimaraes.

Lei Complementar Estadual n2 609, de 27 de
dezembro de 2018.

Institui o Plano Diretor de Desenvolvimento Integrado da Regido Metropolitana
do Vale do Rio Cuiaba (PDDI/RM do Vale do Rio Cuiaba).

Lei Complementar Estadual n2 612,
de 28 de janeiro de 2019.

Dispde da organizacdo administrativa do Poder Executivo estadual.

Decreto Estadual ne 51, de 8 de marco de 2019.

Foi encontrada referéncia a este decreto no histdrico do assunto, mas ndo
foi possivel acessar o texto legal.

Decreto Estadual n2 112, de 17 de maio de 2019."

Dispde sobre a gestao dos bens, direitos, obrigacdes e das atividades da extinta
Agem/VRC pela Secretaria de Estado de Planejamento e Gestéo (Seplag) para
fins de regularizacdo contabil, patrimonial e de pessoal.

Decreto Estadual n2 145, de 19 de junho de 2019.

0O art. 18 do decreto estabelece que as atividades administrativas executadas
pela autarquia extinta, Agem/VRC, serdo absorvidas pela Seplag, conforme
o parecer da Procuradoria-Geral do Estado (PGE) ne 221/SGACI/2019 e o
Decreto n® 112, de 17 de maio de 2019.

Decreto Estadual n2 201, de 16 de agosto de 2019.

O art. 32 prevé na estrutura da Secretaria de Estado de Infraestrutura e
Logistica (Sinfra) o cargo de nivel de direcdo superior de secretario adjunto
de gestao e planejamento metropolitano.

Lei Complementar n¢ 633,
de 14 de outubro de 2019.

Atribui a Sinfra as atividades antes exercidas pela agora extinta Agem/VRC.

Diario Oficial do Estado de Mato Grosso,
de 23 de agosto de 2019, Ato n® 3.800/2019.2

Cria, no ambito da Sinfra, a Secretaria Adjunta de Gestdo e Planejamento
Metropolitano (SAGPM) e nomeia seu titular para o cargo de direcéo.

Elaboracdo do autor.

Notas: ! Este decreto apoia-se no Parecer ne 221/SGACI/2019 da PGE e foi editado porque a figura juridica e a missdo da
autarquia (sociedade de economia mista) MT Participaces e Projetos S.A. (MT-PAR), vinculada a Casa Civil e antes
equivocadamente instituida como sucessora das atividades da Agem/VRC, ndo estavam habilitadas ao cumprimento
do estabelecido para a gestdo metropolitana na lei federal que instituiu o Estatuto da Metropole.

2 Adicionalmente, cabe mencionar a tramitagdo na Assembleia Legislativa do Estado de Mato Grosso (ALMT) do Projeto
de Lein2 713, de julho de 2019, que autoriza o Executivo estadual a criar e implementar a Agem/VRC. Esse projeto de
lei foi aprovado em primeira votacdo na secdo legislativa realizada em 13 de abril de 2020. O texto dessa proposi¢éo,
sem mencionar a questao metropolitana, estabelece que sua regido-objeto inclui os seis municipios integrantes
da RM do Vale do Rio Cuiabé e os sete do seu entorno. De fato, como j& mencionamos na subsecdo 4.1, a regido
formada por esses treze municipios ja coincide com a figura da VI Regido de Planejamento do Estado de Mato Grosso.



CAPITULO 13

O PROCESSO DE ELABORACAO E 0S ESFORCOS DE
IMPLEMENTACAO DO PLANO DE DESENVOLVIMENTO
URBANO INTEGRADO DA REGIAO METROPOLITANA
DA GRANDE VITORIA

Latussa Laranja Monteiro'
Bruno Casotti Louzada?

1 INTRODUCAO
O Estatuto da Metrépole (EM), Lei Federal n° 13.089, de 12 de janeiro de 2015,

estabeleceu uma série de diretrizes gerais para o planejamento, a gestao e a execugao
das fungoes publicas de interesse comum (FPICs) em regides metropolitanas
(RMs) e em aglomeragoes urbanas instituidas pelos estados. Entre as exigéncias
da lei, a elaboracio do Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado (PDUI) foi
objeto de tratativas do Conselho Metropolitano de Desenvolvimento da Grande
Vitéria (Comdevit), que colocou o foco do PDUI da RM da Grande Vitéria no

desenvolvimento para os préximos trinta anos.

A equipe formada por técnicos e pesquisadores iniciou, em novembro de
2016, a busca por dados para a elaboragio da etapa de diagndstico da RM da
Grande Vitéria. Foram analisadas informagées de diversas fontes com o objetivo
de descrever o quadro atual da regido nos quatro eixos norteadores do PDUI.

Outra premissa na elaboragao do PDUI foi a participacio social, que contou
com diferentes etapas de trabalho e canais. Foram realizadas reunides, oficinas,
semindrios, ciclo de debates e audiéncias pablicas em cada municipio metropolitano,
além da preparacio de uma plataforma digital para o recebimento de propostas e
o acompanhamento do processo de elaboragio do plano. Dessa forma, buscou-se
relacionar o processo de elaboracio técnica do PDUI da RM da Grande Vitéria,
em todas as suas fases, ao processo de participacio da sociedade civil. O trabalho
técnico e as discussdes comunitdrias desenvolveram-se de forma complementar, com
o intuito de alimentar o debate e receber 0 mdximo de contribuigées da sociedade.

1. Especialista em estudos e pesquisas do Instituto Jones dos Santos Neves (IJSN). £-mail: <latussa.laranja@ijsn.es.gov.br>.

2. Pesquisador em uso e ocupacéo do solo do Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado (PDUI) da RM da Grande
Vitéria. E-mail. <brunolouzada@gmail.com>.
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Foi construida uma visao de futuro paraa RM da Grande Vitéria, consolidada
ap6s o ciclo de debates, e definidas as diretrizes gerais para cada eixo. Ao mesmo
tempo teve inicio a formula¢io do Macrozoneamento Metropolitano e do Plano
de Agao preliminar. O Sistema de Informagées Metropolitanas foi criado dentro
da plataforma do Sistema Integrado de Bases Geoespaciais do Estado do Espirito
Santo (Geobases),’ e foram elaboradas diretrizes preliminares para reestruturagao
da governang¢a metropolitana a ser discutida futuramente.

A RM da Grande Vitéria conta desde 2005 com um sistema gestor
instituido por meio das leis n* 318/2005 e 325/2005, que ¢ formado pelo
Comdevit, pelas Camaras Temdticas Especiais (Cates), pelo Fundo Metropolitano
de Desenvolvimento da Grande Vitéria (Fumdevit) e pelo IJSN, que cumpre os
papéis de gestor do fundo, 6rgio de apoio técnico e secretaria executiva, tendo
presidido o Comdevit ao longo da elaboracio do PDUI.

A existéncia prévia de um sistema gestor da RM da Grande Vitéria exerceu
papel preponderante na elaboracio do PDUI antes do vencimento do primeiro
prazo estipulado no EM, pois permitiu que a demanda jd possuisse enderego
certo, além de possibilitar acordar temas prioritdrios de elaboragio diretamente
com os municipios, estado e sociedade, na forma do Comdevit.

Este capitulo descreve brevemente as principais decisoes relacionadas
a elaboragio do PDUI da RM da Grande Vitéria e enfatiza a descricio do
Macrozoneamento Metropolitano, como instrumento necessdrio tanto 2
organizacio das demandas e estudos quanto a compatibiliza¢io futura dos planos
diretores municipais (PDMs) e, portanto, necessdrio a continuidade temporal do
esforco de planejamento.

2 INSTRUMENTOS DE POLITICA URBANA NO CONTEXTO DA
COOPERACAO INTERFEDERATIVA

A estrutura institucional e normativa da RM da Grande Vitéria foi objeto de
estudo dos pesquisadores do PDUI, e as andlises elaboradas quanto 2 adequagio da
governang¢a metropolitana, de acordo com o previsto pelo EM, foram publicadas
nos volumes que compéem o produto final do plano. Entretanto, a decisao do
Comdevit foi de nio incluir a reforma da estrutura de governanga na minuta de
lei encaminhada ao Poder Legislativo, por nio haver consenso.

Como modificagio pontual ocorrida apds o processo de elaboracio do
PDUI pode-se citar a transferéncia da presidéncia do Comdevit para a Secretaria
de Estado do Governo do Espirito Santo, pelo entendimento de que a missao do

3.0 Geobases € a Infraestrutura de Dados Espaciais (IDE) do estado e funciona como uma ferramenta de transparéncia
ativa, sendo assim, é possivel publicar por meio da internet uma base de dados geograficos de diferentes fontes.
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IJSN enquanto presidéncia do Comdevit havia sido cumprida com a finaliza¢ao
do PDUI. Além disso, na mesma ocasiao, passou a compor o conselho a Secretaria
de Direitos Humanos, indicando a intencio de focar esforgos da governanga
metropolitana em agoes relacionadas a este tema, como as agdes em prol das
pessoas em situagao de rua.

O PDUI da RM da Grande Vitéria teve sua lei aprovada pela Assembleia
Legislativa do Espirito Santo em novembro de 2017 e sua promulgagao publicada
no Didrio Oficial do Estado em 7 de dezembro, na forma da Lei Complementar
n°872/2017. Apesar de a publicagao concluir o processo de elaboragio provocado
pelo EM, a conclusao do Plano de A¢ao avancou até meados de 2018, com a
publica¢io completa da pesquisa ocorrendo em agosto do mesmo ano.*

Por decisio do Comdevit, a contratacio do PDUI se deu mediante edital de
pesquisa da Funda¢io de Amparo a Pesquisa e Inovacao do Espirito Santo (Fapes),
vinculada a Secretaria de Estado da Ciéncia, Tecnologia, Inova¢io, Educacio
Profissional e Desenvolvimento Econémico (Sectides). Os recursos destinados 2
elaboracio do PDUI foram parte oriundos do Fumdevit e parte provenientes dos
recursos proprios do governo do estado. Os recursos totais foram descentralizados
a0 Fundo Estadual de Ciéncia e Tecnologia (Funcitec) do Espirito Santo, para a
contrata¢io de pesquisadores por meio de bolsas e para as despesas de custeio e
capital, a cargo de coordenador-geral lotado no IJSN, cumprindo a func¢io de
6rgao de apoio técnico no sistema gestor da RM da Grande Vitéria.

A equipe de pesquisadores foram somados técnicos efetivos, sob
coordenagdes de elaboragio: quatro coordenagdes temdticas a cargo de setoriais
do governo do estado do Espirito Santo, além das coordenagées transversais de
geoprocessamento, mobilizagio social e comunicagio (figura 1).

A Resolugao Comdevit n°® 24, de 2016, estabeleceu quais FPICs seriam alvo
do plano entre os campos funcionais elencados na Lei Complementar Estadual
n° 318, de 17 de janeiro de 2005 — que reestrutura a RM da Grande Vitéria
e o conselho e institui o Fumdevit. Assim, foram definidos os quatro eixos do
PDUI: i) ordenamento territorial; ii) mobilidade urbana; iii) desenvolvimento
econdmico; e iv) meio ambiente e dreas de risco. Além disso, o PDUI faz uma
andlise sobre a adequa¢do do atual modelo de governanca metropolitana, em
conformidade ao exigido no EM.

4. Disponivel em: <https://cutt.ly/ebtV3kX>.
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FIGURA 1
Estrutura de governanca para a elaboracdo do PDUI

Coordenagéo de

Geoprocessamento — [JSN
Comdevit/lJSN Coordenacio de

Mobilizagdo Social — 1JSN

Grupo Executivo - Coordenagéao de

Comdevit Modelagem Institucional — IJSN
Coordenagao

. le Coordenagéo de
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Ordenamento Territorial — Sedurb

executiva - IJSN

Coordenagao de
Mobilidade Urbana - Setop

Elaboracdo dos autores.

Obs.: Sedes — Secretaria de Estado de Desenvolvimento; Seama — Secretaria de Estado do Meio Ambiente e Recursos Hidricos;
Sedurb — Secretaria de Estado de Saneamento, Habitacdo e Desenvolvimento Urbano; e Setop — Secretaria de Estado
dos Transportes e Obras Publicas.

O projeto contou com a participagio decisiva dos técnicos dos sete
municipios que compoem a RM e da sociedade civil no Comdevit, representado
pelo Grupo Executivo (GE) e Grupo Técnico (GT), que foram instituidos por
meio das resolucoes n° 19 e n°® 20, de 2016, pelo conselho.

O cronograma previa uma primeira etapa de diagndstico da RM da
Grande Vitéria nos quatro eixos do PDUI, paralelamente a realizagiao de uma
série de oficinas nos municipios que compoem a regido. Passada esta etapa, teve
inicio a elabora¢io do Macrozoneamento Metropolitano e do Plano de A¢ao
dentro das politicas prioritdrias estabelecidas no plano. O macrozoneamento
e as agoes foram apresentadas e discutidas em audiéncias publicas nos sete
municipios, dando subsidios & minuta de lei encaminhada a Assembleia
Legislativa do Espirito Santo e ao documento final do PDUI publicado em
agosto de 2018.

Um dos principais desafios do plano foi a proposi¢io de agoes integradas
no territério da RM da Grande Vitdria, jd que o planejamento urbano municipal
raramente considera questoes de ordem metropolitana. Para tanto, foi necessdrio
um esfor¢o de entendimento do que ¢ o interesse da metrépole, de como agoes
isoladas impactam os municipios vizinhos, dos conflitos existentes no territério
e nos PDMs e de como agir no territério de maneira integrada. Outro desafio,
que foi colocado como prioridade do plano, ¢ atuar para a diminui¢io das
desigualdades socioterritoriais nessa regiao, por meio de a¢des com foco nas dreas
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mais necessitadas, com o objetivo de equalizar as oportunidades e a qualidade
ambiental em todos os municipios.

Apés a publicagao da lei do PDUI, foi aprovado, em 17 de abril de 2018,
o Plano de A¢ao por intermédio da Resolugio Comdevit n°® 25, ¢ foi definido o
plano de trabalho com cinco agdes prioritdrias a serem iniciadas para o biénio
2018-2019. Sio elas: Rede de Parques Metropolitanos, Plano de Mobilidade
Metropolitano, Plano de Alinhamento Vidrio nas vias metropolitanas,
Plano Metropolitano de Turismo e Plano Diretor de Aguas Urbanas da RM da
Grande Vitéria. Em 7 de julho de 2018, o GE/Comdevit constituiu cinco grupos
de trabalho, formados com representantes de secretarias e érgaos do governo do
estado, das prefeituras municipais e da sociedade civil, para a condugio de cada
uma das agoes e projetos priorizados. O andamento dos grupos de trabalho foi

repassado aos novos gestores que compéem o conselho em reuniio do Comdevit
no dia 14 de outubro de 2019.

Outra consequéncia, em termos de planejamento, foi a decisdo da atual
administra¢do de tomar o PDUI da RM da Grande Vitéria como modelo para
a elaboragao dos planos regionais de desenvolvimento sustentdvel das demais
nove microrregioes do Espirito Santo. O projeto foi iniciado em 2019 a partir da
instalagdo de conselhos regionais que definiram cAmaras temdticas para tratar as
dreas prioritdrias deliberadas em cada microrregio.

2.1 Macrozoneamento Metropolitano

O macrozoneamento ¢ um instrumento exigido pelo EM e que se configurou
em um dos maiores desafios apresentados a equipe de elaboracio do PDUL
Foi necessério estabelecer um entendimento entre os municipios sobre o que é
o macrozoneamento, como ele interfere na gestio territorial municipal e como
criar critérios para que ele dialogasse com os zoneamentos municipais sem
anular as decisdes tomadas nos processos de elaboragao dos PDMs. Assim, o
macrozoneamento foi um ponto estratégico do PDUI, e por esse motivo sua
elaboragao ¢ o foco deste trabalho. Se, por um lado, representou um desafio, por
outro, 0 Macrozoneamento Metropolitano possibilitou a resposta a muitas das
propostas recebidas durante todas as etapas de elaboracio do plano.

No entendimento do PDUI da RM da Grande Vitéria, a governanga
metropolitana deve focar seus esforcos em dreas prioritdrias para atingir os
objetivos definidos no plano, que sdo: a distribui¢do equilibrada de oportunidades
e a diminuigao das desigualdades no territério da RM. Essas dreas prioritdrias
foram chamadas de Areas de Interesse Metropolitano (AIMs) (mapa 1).
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MAPA 1
AlMs

Fonte: 1JSN — Instituto Jones dos Santos Neves. Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado: regido metropolitana da Grande

Vitéria — instrumentos e politicas. Vitoria: I)SN; Fapes, 2018. v. 4. Disponivel em: <http://www.ijsn.es.gov.br/component/

attachments/download/6303>.

Obs.: Figura cujos leiaute e textos nao puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicdes técnicas dos originais
(nota do Editorial).

A delimitagdo de macrozonas e de Zonas de Interesse Metropolitano (ZIMs),
cada uma delas com diretrizes especificas, tem como foco a ocupagio do territério
de forma a promover uma

metrépole reconhecida pela gestio integrada, eficiente, dinimica e colaborativa,
comprometida com questdes de sustentabilidade, de acessibilidade, de ordenamento
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no uso e ocupagio do solo; sustentada por uma economia competitiva, integrada,
territorialmente equilibrada e inclusiva (IJSN, 2017, p. 4).

Como subsidios, a elabora¢io do macrozoneamento teve desde a andlise
dos PDMs e a sistematizagio dos zoneamentos municipais, passando pelo
desenvolvimento de bases cartogréficas das dreas de interesse ambiental, de
equipamentos econdmicos, do sistema vidrio estruturante, do uso do solo e
desenvolvimento de dados georreferenciados do censo do Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE), até o levantamento de informagdes fornecidas
pelos técnicos dos sete municipios da RM da Grande Vitéria. A partir dessas
informagoes e de uma leitura prévia do territério foram identificadas grandes
dreas de interesse nos quatro eixos temdticos do plano. Essa leitura integrada do
territorio levou 2 elaboragao do mapa esquemdtico/conceitual com a estruturagao
territorial dessa regido (mapa 1).

Foram definidas como AIMs aquelas dreas que estruturam a urbanizacio
da RM da Grande Vitéria, as que possuem potencial de proporcionar qualidade
ambiental as dreas urbanas, e a rede vidria principal que conecta essas dreas
urbanas. Assim, os elementos principais que compdem o macrozoneamento sio:
as dreas centrais; os rios urbanos; as dreas de producao hidrica; as Zonas Especiais
de Interesse Social (Zeis); e as dreas urbanas melhor servidas por infraestrutura e
aquelas planejadas para receber grandes equipamentos nos PDMs.

As informagoes recebidas da sociedade civil por meio de oficinas e debates
possibilitaram o confronto das leituras técnicas iniciais com a percepg¢ao de diversos
atores, o que levou a corregoes das dreas mapeadas e a formulagio dos conceitos do
macrozoneamento. Também contribuiu para a elaboragio do macrozoneamento
uma série de reuniées com 6rgaos publicos, companhias e autarquias estaduais,
além da revisao de planos setoriais, o planejamento das zonas portudrias no Plano
de Desenvolvimento e Zoneamento Portudrio (PDZP) da Companhia Docas do
Espirito Santo (Codesa) e o planejamento das zonas aeroportudrias da Empresa
Brasileira de Infraestrutura Aeroportudria (Infraero).

O macrozoneamento utilizou as definigoes estabelecidas pelos PDMs por
considerar que a leitura municipal consolidada deveria ser o ponto de partida do
PDUI. Entretanto, com a necessidade sempre presente de integrar o territdrio,
foi possivel identificar os elementos que precisam ser tratados de forma conjunta
(mapas 2 e 3).

5. SN — Instituto Jones dos Santos Neves. Plano de Desenvolvimento Metropolitano da Grande Vitéria: caderno
preliminar de propostas. Vitoria: IJSN; Fapes, 2017. Disponivel em: <https://cutt.ly/SbrfWUw>.
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MAPA 2
Macrozoneamento

Fonte: 1JSN — Instituto Jones dos Santos Neves. Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado: regido metropolitana da Grande
Vitdria — instrumentos e politicas. Vitoria: IJSN; Fapes, 2018. v. 4. Disponivel em: <http://www.ijsn.es.gov.br/component/

attachments/download/6303>.
Obs.: Figura cujos leiaute e textos nao puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicdes técnicas dos originais

(nota do Editorial).
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MAPA 3
ZIMs

Fonte: 1JSN — Instituto Jones dos Santos Neves. Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado: regido metropolitana da Grande
Vitdria — instrumentos e politicas. Vitoria: IJSN; Fapes, 2018. v. 4. Disponivel em: <http://www.ijsn.es.gov.br/component/

attachments/download/6303>.
Obs.: Figura cujos leiaute e textos nao puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicdes técnicas dos originais

(nota do Editorial).
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Por ter sido desenhado de forma interfederativa, a partir da visdo integrada
de desenvolvimento para a RM da Grande Vitéria, é esperado que as orientagoes
e propostas do macrozoneamento sejam incorporadas as revisoes dos documentos
de ordenamento territorial municipais, de acordo com o previsto pelo EM.
Dessa forma, as diretrizes apresentadas devero orientar o planejamento do
territério da regido, em busca de um alinhamento de politicas de uso e ocupagao
do solo em dreas onde o interesse metropolitano deve prevalecer sobre o local,
tendo como foco a constru¢io da metrépole equilibrada e inclusiva desenhada
nas diretrizes para a elaboragao do PDUL

O macrozoneamento constitui o primeiro esfor¢o de territorializacio
das politicas metropolitanas de uso e ocupagio do solo, e deve ser objeto de
andlises mais detalhadas nos projetos e agdes metropolitanos que se inserem
nas macrozonas. Isso possibilitard a identificagio de porc¢oes menores do
territério que deverdo estar submetidas a um mesmo conjunto de parAmetros e
instrumentos urbanisticos.

Foram definidas trés macrozonas: Macrozona de Qualidade Ambiental
e Urbana; Macrozona de Dinamizacio Urbana; e Macrozona de Mobilidade
Urbana. Cada uma delas foi posteriormente subdividida em ZIMs, que tém a
funcio de avangar no ordenamento de determinadas porcoes do territério por
meio de diretrizes mais especificas, em fung¢io de qualidades comuns a algumas
dreas, particularidades locais, projetos previstos pelos municipios e classificagao
de entorno de vias de acordo com o disposto nos PDMs.

2.1.1 Macrozona de Qualidade Ambiental e Urbana

A Macrozona de Qualidade Ambiental e Urbana busca integrar o meio ambiente
natural ao cotidiano urbano da RM da Grande Vitéria, viabilizando a inser¢ao de
elementos naturais no tecido urbano, de modo a conectar os espagos ambientalmente
protegidos e as dreas verdes urbanas, promover a biodiversidade e qualificar
o territério metropolitano. Para isso, faz uso de elementos da morfologia do
territério para assegurar a continuidade das dreas de interesse ecoldgico, ambiental e
paisagistico, da rede hidrogréfica e das dreas ambientalmente vulnerdveis.

O objetivo é renaturalizar o ambiente urbano, sobretudo as dreas urbanizadas
da RM, que, mesmo permeadas por rios e lagos muitas vezes esquecidos, tém
caréncia por espagos publicos de lazer e de contemplacao. Essa é uma macrozona
composta por dreas de protecio ambiental previstas nas legislagées municipais,
estadual e federal, dreas identificadas como patriménio paisagistico e dreas que
possuem potencial para serem exploradas por atividades turisticas.

A macrozona reconhece um eixo externo 2 drea urbanizada, caracterizado
pelos servicos ambientais que fornece, e suas conexdes com ela por meio dos
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principais corpos hidricos que abastecem as cidades da RM. A intencio ¢ utilizéd-los
como vias de renaturalizacio do ambiente construido, visando a melhoria da
saide e do bem-estar dos cidaddos ao aproxima-los do ambiente natural, com
a criagao de espagos publicos dotados de dreas verdes. Para tanto, conectam-se
unidades de conservagio e complexos ambientais e culturais para promover a
biodiversidade, melhorar a qualidade ambiental, reforcar a identidade cultural e
paisagistica e promover o acesso a natureza, criando oportunidades para o lazer, o
turismo e a convivéncia social.

E constituida ainda pelas Zeis e pelas dreas de risco geolégico e de inundagio,
como parte da estratégia de diminuigio das desigualdades territoriais, e por serem
essas dreas notadamente as mais carentes de melhorias de infraestrutura e de
qualidade ambiental e urbana.

A Macrozona de Qualidade Ambiental e Urbana também tem por objetivo
o aproveitamento das dguas para a mobilidade urbana, especialmente na bafa
de Vitéria. Assim, seu objetivo ndo estd restrito a conserva¢io ambiental, mas
busca promover o desenvolvimento sustentdvel da regido por meio de atividades
econdmicas que tirem proveito dos aspectos naturais, a0 mesmo tempo que
ajudem a preservar o meio ambiente.

ZIMs de qualidade ambiental e urbana

A Macrozona de Qualidade Ambiental e Urbana foi dividida em quatro ZIMs
(mapa 4), com seus respectivos objetivos especificos. A ZIM de Aguas e Parques
Urbanos é composta por dreas que necessitam de melhorias ambientais e
urbanisticas, caracterizadas pela integragao entre sistemas urbanos e ambientais,
e que tém a dgua como elemento de integragdo. Seu objetivo é a promocio, a
recuperacio e a conservagio da qualidade ambiental das localidades dentro do
perimetro urbano.
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MAPA 4
Macrozona de Qualidade Ambiental e Urbana e suas ZIMs

Fonte: IJSN — Instituto Jones dos Santos Neves. Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado: regido metropolitana da Grande
Vitéria — instrumentos e politicas. Vitdria: 1JSN; Fapes, 2018. v. 4. Disponivel em: <http://www.ijsn.es.gov.br/component/

attachments/download/6303>.
Obs.: Figura cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condices técnicas dos originais

(nota do Editorial).
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A ZIM de Manejo Sustentével é formada por dreas cuja fungio é conter
a expansdo urbana sobre dreas de interesse ambiental e proteger e recuperar os
recursos hidricos, tendo como objetivo salvaguardar dreas ambientalmente
sensiveis e estratégicas no territério metropolitano, permitindo sua apropriagao
para o desenvolvimento de atividades que respeitem o meio ambiente.

A ZIM de Corredores Verdes contém 4reas de expressivo valor ambiental,
caracterizadas pela relevincia dos seus recursos hidricos e sua propria relevincia
para a recarga hidrica, assim como pela existéncia de fragmentos significativos
de vegetagio nativa e de dreas de preservagio permanente. Seu objetivo ¢ criar
corredores ecoldgicos metropolitanos ao conectar essas dreas para a promogao da
biodiversidade, melhoria da qualidade das dguas e do ar e minimizagio dos efeitos
das mudancas climdticas.

Por fim, a ZIM Costeira é composta por dreas localizadas na faixa litorinea,
cujos recursos naturais e processos condicionantes de sua morfologia apresentam
grande valor para o desenvolvimento da RM da Grande Vitéria. Seu intuito é
promover o ordenamento territorial de forma integrada e participativa por meio
de agoes para o desenvolvimento sustentdvel.

2.1.2 Macrozona de Dinamizacdo Urbana

A Macrozona de Dinamizagao Urbana busca identificar por¢oes do territério
metropolitano que englobam equipamentos e infraestruturas essenciais ao
desenvolvimento econdémico da RM da Grande Vitéria, como as principais dreas
de concentragio de atividades e os eixos de conexio logistica. O objetivo principal
dessa macrozona ¢ integrar, sob um mesmo conjunto de diretrizes de uso e
ocupagio, regides que condicionarao o desenho do territério metropolitano, com
impactos sobre os mais diversos aspectos da vida cotidiana na RM, como o padrao
de crescimento da mancha urbana, a natureza dos deslocamentos de pessoas e de
mercadorias, a distribui¢do de equipamentos urbanos, a rede de infraestruturas e
os grandes equipamentos econémicos.

Nesse sentido, reconhece o papel das atividades econdémicas enquanto
principais elos de coesao da vida na cidade, dada a relevincia dos setores industriais
e de logistica, principalmente de importagio e exportagao, na geragao de riquezas
para a regido. A andlise dos PDMs mostra a for¢a dessas atividades no planejamento,
visto que vdrias por¢oes nos zoneamentos locais estao reservadas a esses usos, o
que acontece, via de regra, ao longo das rodovias estaduais e federais, ferrovias e
portos instalados no territério, configurando, assim, extensos corredores industriais
e logisticos, com trechos ja consolidados e outros a serem dinamizados.

As atividades industriais e logisticas nao acontecem, no entanto,
descoladas das atividades urbanas. Pode-se dizer que o dinamismo de uma
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cidade estd fortemente relacionado a diversificagio das atividades econ6micas
e da populacio ali existentes, bem como a densidade habitacional. O sistema
vidrio, além de estruturar as atividades industriais e logisticas, também faz a
costura que permite a conurbacio dos municipios, e ¢ ao longo dele, ou devido
a ele, que se conformam as atuais dreas centrais da metrépole. A identificagao
dessas dreas embasou a demarcacio das centralidades existentes no territdrio
e deu pistas sobre o surgimento de novas centralidades no cendrio futuro
projetado para trinta anos.

Tendo como base o conceito da cidade compacta — que busca o adensamento
populacional de dreas urbanas jd infraestruturadas e a ocupagio dos vazios urbanos
em detrimento da expansio da mancha urbana para as franjas da cidade —, a
demarcagio da macrozona tem o objetivo de estruturar o crescimento tanto das
atividades econ6micas quanto da populagdo, cujo incremento é estimado em
250 mil habitantes para os préximos trinta anos.

A Macrozona de Dinamizacio Urbana é formada, em sua maior parte, por
zonas de ocupagio preferencial, zonas de uso industrial e logistico, algumas zonas
de expansio urbana e zonas de usos especiais, todas identificadas nos PDMs.
As dreas centrais, compostas, em alguns casos, por zonas de ocupagio controlada
ou limitada, foram incorporadas & macrozona com base na concentracio de
atividades centrais identificadas no diagndstico.

ZIMs de Dinamizacdo Urbana

A Macrozona de Dinamizagao Urbana foi dividida em trés ZIMs com objetivos
especificos (mapa 5). A ZIM de Estruturagio Urbana Prioritdria é formada
pelas dreas que estruturam a RM e possibilitam sua dinamizagio, promovendo
agoes que estimulem a diversificagio do uso do solo e o aumento da densidade
populacional de forma compativel com a capacidade de infraestrutura disponivel
ou a sua ampliagio.
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MAPA 5
Macrozona de Dinamizacdo Urbana e suas ZIMs

Fonte: 1JSN — Instituto Jones dos Santos Neves. Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado: regido metropolitana da Grande
Vitéria — instrumentos e politicas. Vitéria: IJSN; Fapes, 2018. v. 4. Disponivel em: <http://www.ijsn.es.gov.br/component/

attachments/download/6303>.
Obs.: Figura cujos leiaute e textos nao puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicdes técnicas dos originais

(nota do Editorial).
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Jd a ZIM de Expansio ou Renovagao Urbana é composta por dreas nas quais
se identificam processos de expansio ou de renovagao urbana, e seu objetivo ¢é
o planejamento integrado das a¢des para implantagao de infraestrutura urbana
voltada ao desenvolvimento logistico ou a formagao de centros urbanos de
comércio e de servigos.

Por fim, a ZIM de Centrais Consolidadas contém as dreas de relevancia
metropolitana, identificadas como concentradoras de atividades e com capacidade
de adensamento limitada. Sua finalidade ¢ incentivar agdes que favorecam a
compatibiliza¢io de infraestrutura e de servigos urbanos relacionados as atividades
econdmicas existentes.

2.1.3 Macrozona de Mobilidade Urbana

A Macrozona de Mobilidade Urbana ¢é definida pelo conjunto de vias que
formam a infraestrutura de conexio fisica da RM da Grande Vitéria, por meio
da qual acontece a maior parte dos deslocamentos cotidianos de pessoas e de
mercadorias. Contém, além da infraestrutura rodovidria, as ferrovias, as ciclovias
e a rede hidrografica. Para mapear essa infraestrutura, levaram-se em conta as
intervengoes vidrias previstas, cujo impacto na mobilidade metropolitana
mostrou-se significativo. Dessa forma, considera-se o papel do sistema vidrio
elemento estruturador do territério metropolitano, além de sua importincia na
construgio do cendrio futuro desejado.

A macrozona teve como ponto de partida a identificacio do sistema vidrio
estruturante formado pelas principais vias de conexao entre os nicleos urbanos da RM
e as vias de circulagio e de escoamento da produgio, sejam elas do sistema rodovidrio
ou ferrovidrio. Para a identificacio da malha vidria foram analisados os Projetos de
Alinhamento Vidrio (PAVs), as defini¢oes de hierarquia vidria e os eixos indutores
de crescimento contidos nos PDMs, além de ter sido feito um levantamento de
obras de infraestrutura vidria e de grandes projetos industriais e logisticos.

A macrozona tem como objetivo orientar a ocupagio ao longo dos eixos
vidrios metropolitanos, garantir a reserva de dreas para a circulagio de pessoas e de
mercadorias, implantar uma rede de ciclovias e calcadas que permitam a vivéncia
urbana plena e subsidiar a andlise de impacto para a implantagio de equipamentos
de grande porte s margens desses eixos. Ao incorporar a malha ferrovidria e a rede
hidrogréfica, pretende criar uma rede de transportes multimodal e fomentar estudos e
projetos para a implantagio do sistema de transporte de massa que se adeque melhor
as necessidades da RM e faga uso das caracteristicas topogréficas e das infraestruturas
existentes de modo mais inteligente. Assim, essas diretrizes tém como objetivo geral
aumentar a acessibilidade dos cidaddos metropolitanos aos equipamentos e servicos
urbanos e promover o desenvolvimento econémico da RM.
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ZIMs de Mobilidade Urbana

A divisao da Macrozona de Mobilidade Urbana em ZIMs foi feita de acordo
com a ocupagdo prevista para o seu entorno nos PDMs (mapa 6). O fato de
as zonas serem fundamentadas nos planos diretores implica diretrizes especificas
para suas fungdes e operagao, que devem ser objeto de PAV:s.

MAPA 6
Macrozona de Mobilidade Urbana e suas ZIMs

Fonte: IJSN — Instituto Jones dos Santos Neves. Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado: regido metropolitana da Grande

Vitéria — instrumentos e politicas. Vitdria: 1JSN; Fapes, 2018. v. 4. Disponivel em: <http://www.ijsn.es.gov.br/component/

attachments/download/6303>.

Obs.: Figura cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condi¢es técnicas dos originais
(nota do Editorial).
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A ZIM de Mobilidade Inserida em Area Urbanizada tem por objetivo
orientar a ocupagio do entorno das vias em drea urbanizada de modo a garantir a
integridade funcional e operacional do sistema vidrio metropolitano e a protegao
da faixa de dominio prevista nos PAVs.

A ZIM de Mobilidade Inserida em Vazio Urbanizdvel, por sua vez, objetiva
orientar a ocupagio do entorno ainda nio ocupado das vias existentes, ou
planejadas em zonas passiveis de ocupagio nos zoneamentos municipais, de
modo a viabilizar e compatibilizar a ocupagio ¢ o uso do solo com o sistema
vidrio proposto, considerando as faixas de dominio definidas nos PAVs.

A ZIM de Mobilidade Inserida em Vazio Nao Urbanizdvel tem como
finalidade enfatizar a proteio das faixas de dominio das vias existentes ou
planejadas em zonas com restri¢ao a ocupagio nos zoneamentos municipais e no

PDUI, conforme definido nos PAVs.

Por fim, a ZIM Costeira busca o aproveitamento da faixa litorAnea para o
incentivo a um modal de transporte maritimo, tanto para a mobilidade urbana
quanto para o turismo ndutico e para o transporte de cargas. A sua inclusio na
Macrozona de Mobilidade Urbana ocorreu durante o processo de aprovagao
do PDUI na Assembleia Legislativa do Espirito Santo. A ZIM Costeira ji era
prevista na Macrozona de Qualidade Ambiental e Urbana, mas como esta ji
estabelecia diretrizes gerais para mobilidade em modal aquavidrio, a alteragao feita
pelos legisladores teve o cardter de reforcar, dentro da Macrozona de Mobilidade
Urbana, a necessidade de agoes para a implantagao do modal aquavidrio na faixa
litordnea, uma demanda antiga e crescente da sociedade civil.

3 COMPATIBILIZACAO COM 0S PDMs

No processo de elaboragio do PDUI, a equipe técnica buscou se aproximar ao
méximo dos PDMs na tentativa de fazer uma leitura integrada e se apropriar
das informagdes mais relevantes do ponto de vista metropolitano contidas nesses
documentos, sobretudo por reconhecer nesses planos um esfor¢o de compreensao
e um histérico de conhecimento sobre os territérios municipais que o PDUI nao
deveria descartar. Dessa forma, tentou-se minimizar possiveis conflitos entre o
PDUI e os PDMs, como forma de tornar mais factivel o entendimento, por parte
dos municipios, das propostas contidas no plano metropolitano.

No que se refere ao macrozoneamento, a equipe buscou utilizar as
delimitagbes dos zoneamentos municipais para elaborar as ZIMs, pensando
o macrozoneamento como uma camada complementar, com diretrizes que
nio se contrapdéem ao que estd previsto nos PDMs, mas que buscam orientar
o ordenamento municipal por intermédio de uma perspectiva metropolitana,
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conectando a regiao e minimizando conflitos do territério. Assim, espera-se que a
compatibilizacio dos PDMs com o PDUI ocorra sem grandes traumas.

At o momento, nenhum PDM foi compatibilizado com o PDUL
H4 revisoes em curso dos PDMs de Cariacica, Viana e Vila Velha, com a
participagao de técnicos municipais que fizeram parte da elaboragio do PDUI
da RM da Grande Vitéria. Técnicos que possuem, portanto, o conhecimento e
a memoria de todo o processo de discussoes e podem ser fundamentais para a
compatibiliza¢io dos PDMs com o PDUI

4 CONSIDERACOES FINAIS

Este capitulo buscou elucidar aspectos do processo de elaboragao do PDUI da
RM da Grande Vitéria, que teve como ponto norteador o macrozoneamento,
como ferramenta da distribui¢io de oportunidades, e a melhoria da qualidade
do ambiente urbano no territério metropolitano, como forma de diminuir as
desigualdades territoriais presentes entre os municipios. Este tltimo esteve
presente na elaboracio tanto do macrozoneamento quanto das politicas e agoes
que integram a lei aprovada em 2017, e deve ser uma preocupagio permanente
da governanga metropolitana na busca por um territério mais justo e equilibrado.

A publicagao completa do PDUI e o Sistema de Informagoes Metropolitanas
dotam os técnicos municipais, a sociedade civil e os gestores publicos de uma
série de subsidios para o planejamento territorial, na busca por equalizar o
desenvolvimento socioeconémico dos municipios e da RM.

Por ter sido o primeiro PDUI elaborado no Brasil pés-EM, foi de fundamental
importincia estabelecer didlogos e parcerias com os técnicos municipais, que
possuem um profundo conhecimento da realidade de seus municipios. Também
foi importante usar as informacoes dos PDMs, cujos processos de elaboragao
participativa estdo consolidados, como forma de potencializar o entendimento e
a compatibilizagdo entre os planos.

Ainda hd muito a ser feito em relagio ao planejamento e a gestio
compartilhada entre os entes federativos para que as agdes se concretizem e
surtam o efeito necessdrio. As dificuldades de entendimento e colaboragio entre
os entes devem ser superadas recorrendo a maior participagao da sociedade civil
e a0 maior compartilhamento das decisées. O PDUI da RM da Grande Vitéria
buscou ser um primeiro passo nessa diregio.
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CAPITULO 14

OS DESAFIOS PARA O FINANCIAMENTO DO DESENVOLVIMENTO
URBANO-METROPOLITANO: EM QUE PE ESTAMOS E PARA
ONDE VAMOS?

Luis Gustavo Vieira Martins'
Marco Aurélio Costa?

1 INTRODUCAO

Este capitulo é produto do esforc¢o coletivo de pesquisa que o Ipea vem coordenando
em parceria com governos estaduais, instituigées metropolitanas, institutos de
pesquisa e universidades, ao longo dos ultimos anos, com vistas a monitorar e
avaliar a evolugao das metrépoles brasileiras e o processo de institui¢o de regioes
metropolitanas (RMs) no Brasil.

Para além dos arranjos politicos, legais, institucionais e de planejamento
e gestdo, a questdo do financiamento pode assumir um papel relevante para se
avaliar a evolugdo do processo de institucionalizagdo das RMs no pais, dado que
a viabilizagao efetiva dessa politica demanda recursos para sua implementacio.

Evidentemente, mobilizar recursos sem dispor de um aparato adequado de
planejamento, gestio e implementagao de agoes redundaria numa tarefa inécua.
Entretanto, chamam atengao no caso brasileiro os grandes esforcos empreendidos
no campo normativo — e, em certa medida, ainda que de forma desequilibrada e
ciclotimica, diversas iniciativas em criar institui¢oes, mecanismos de governanga
e participagdo, planos e instrumentos de gestdo —, buscando promover agoes
articuladas e coordenadas nas metrépoles brasileiras.

Se em vdrios momentos se produziu algum nivel de pactuago entre estados e
municipios metropolitanos, criando-se mecanismos e instituigoes de governanga
e reunindo conhecimento e capacidade técnica para levar adiante tal empreitada,
permanece a incdmoda questdo de por que, no final das contas, sdo tao limitados
os resultados de tais esforcos.

1. Analista de planejamento e orcamento em exercicio na Coordenagdo de Estudos em Desenvolvimento Urbano na
Diretoria de Estudos e Politicas Regionais, Urbanas e Ambientais (Dirur) do Ipea. £-mail: <gustavo.martins@ipea.gov.br>.
2. Técnico de planejamento e pesquisa e coordenador de estudos em desenvolvimento urbano na Dirur/lpea;
coordenador nacional do Instituto Nacional em Ciéncia e Tecnologia em Politicas Publicas e Desenvolvimento Territorial
(INPuT); e doutor em planejamento urbano e regional. £-mail: <marco.costa@ipea.gov.br>.
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As razdes sao muitas — um conjunto de fatores, alguns de cardter nacional e
estrutural, outros de natureza local e particular. Entretanto, a insustentabilidade
do processo de desenvolvimento brasileiro e a do cendrio macroeconémico
e das respostas governamentais as crises internas e externas, que oscila entre
momentos de fortes restricoes e fases de expansdo, certamente constitui um
contexto de fundo que nao contribui para produzir um ambiente politico, social
e econémico adequado a pactuagio e a defini¢ao de fontes (de financiamento)
mais permanentes a fim de enfrentar as consequéncias de nosso rdpido processo
de urbanizagao.

Entre os elementos perturbadores, é ponto pacifico a centralidade assumida
pela questao do financiamento na construgio de uma politica cooperativa para o
desenvolvimento metropolitano. O tipo de formato institucional adotado para a
instituicio de RMs no Brasil, ao envolver diretamente duas instincias federativas
diferentes, estado e municipios — dotadas de autonomia administrativa e financeira,
que sao efetivamente entes da Federagao e possuem competéncias exclusivas, mas
também complementares —, é um arranjo que depende fortemente da adesao de
atores com diferentes capacidades e limitagoes.

Neste capitulo, iremos nos concentrar na dimensio urbana do desenvolvimento
metropolitano, que consiste no alvo central desta etapa da pesquisa.

2 0 FATO METROPOLITANO E A DIMENSAO SOCIOPOLITICA DA METROPOLE

O debate sobre metropolizagio ¢ indissocidvel do quadro compreensivo a
respeito do processo de urbanizagao brasileiro e sobre a conformacio do nosso
sistema federativo, visto que ambos os processos estao irremediavelmente
inter-relacionados, numa légica de codeterminacio.

O Brasil experimentou um elevado crescimento econdémico no pds-guerra,
marcado por um processo de urbanizagio e industrializacio que produziu
alteracoes significativas nas estruturas demograficas, sociais e ocupacionais e
deu origem a uma das maiores ¢ mais complexas economias do planeta, num
relativamente curto espago de tempo. As transformagées estruturais deixaram
marcas profundas na estruturagio do territério, especialmente nas cidades
brasileiras, uma vez que o pais rapidamente abandona seu perfil essencialmente
agrdrio para se tornar eminentemente urbano. J4 em meados da década de 1960,
mais da metade da populagao brasileira se tornara urbana (Faria, 1991).

Alimentada por altas taxas de crescimento vegetativo e por um crescente
e intenso fluxo migratério do campo para a cidade, a populagao urbana cresce
numa velocidade no minimo duas vezes superior a do avango populacional
do pais a cada década. O ineditismo desse processo deriva nio somente da
velocidade do crescimento urbano, mas também de sua magnitude, tendo
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as cidades de absorver, entre os anos 1960 e 2010, mais de 25 milhées de
habitantes a cada década.’

Nosso desenvolvimento periférico produziu uma “urbanizagio periférica”,
marcada pela forte presenca de desigualdades sociais, que se desdobraram
territorialmente na segregacio espacial das camadas mais pobres da populacio,
alijadas do acesso aos bens e servigos publicos coletivos, assentadas num precdrio
padrio de moradia. A nogao de “periferizagio” assume um novo significado,
expressdo de um modelo especifico de urbaniza¢io/metropolizagao, que vai além
da questao do distanciamento em relagio ao nicleo, passando a referir-se também
a uma “nao acessibilidade ao consumo de bens e servicos que, embora produzidos
socialmente, sdo apropriados e consumidos somente no nucleo urbano” (Santos
e Bronstein, 1978).

Klink (2013) sintetiza os debates sobre a governanga metropolitana ao apontar
dois paradoxos fundamentais: de um lado, a concentragao da riqueza nas metrépoles,
mas também as grandes mazelas resultantes desse processo de concentragio, marcado
pelos diversos deficit sociais; de outro, remete a auséncia ou limitagao dos arranjos
institucionais, de planejamento e gestao, para o enfrentamento dessa dualidade na
direcao de um processo de desenvolvimento sustentdvel.

E nesse contexto que se insere o fenémeno metropolitano, como um dos
produtos do nosso acelerado processo de urbanizacio/industrializagao, que
reuniu, em alguns centros urbanos, um poderio econdmico e uma concentracio
demogrifica superiores aos das demais cidades. O fato metropolitano ¢, entéo,
compreendido como um processo socioespacial estabelecido historicamente
num conjunto de relagbes e interagdes humanas, de interdependéncia e
compartilhamento de servigos, infraestruturas e fungbes complementares
circunscritas num  territério e que frequentemente ultrapassam os limites
administrativos da metrépole.

Assim, a ocorréncia do fato metropolitano,® em geral, precede sua

institucionaliza¢io, e, sendo produto da interagio num dado contexto espacial
(Santos, 2018), suas relagoes internas e externas podem variar bastante,
dependendo de cada situagio.

3. Crescimento da populacdo urbana a cada década, com base nos censos promovidos pelo Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE) de diversos anos: 1960 — 20.899.927; 1970 — 29.108.631; 1980 — 28.862.451; 1990 —
26.879.724; 2000 — 23.170.242.

4. Metrépoles sdo formacdes socioespaciais constituidas por arranjos populacionais que ocupam areas urbanizadas,
em geral conurbadas, formadas pela cidade nucleo e cidades adjacentes. Nesses arranjos, os limites fisicos se
perdem, formando um espaco Unico regional, que, em geral, orbita em torno de um nucleo urbano central. Cada
metropole constitui uma area de influéncia que pode assumir diferentes perfis socioespaciais e territoriais, nao
sendo obrigatoriamente formada por uma Unica area contigua urbanizada, podendo designar uma regido com areas
urbanizadas intercaladas com éreas rurais.
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O que diferencia as grandes metrépoles das demais cidades ¢ justamente a
sua escala, o tamanho e a diversidade de seu sistema econdmico, a concentracio
populacional, a intensidade de seus fluxos e a multiplicidade de conexées. Ocorre
que seu processo de formagao, no Brasil, foi profundamente marcado pela crescente
agudizagao das condicoes de vida nas metrépoles, sendo reconhecido pelo Estado
brasileiro, ainda na década de 1970, como uma questao a ser enfrentada.

A constatagao de que nesses territorios os municipios vivenciariam problemas
comuns causados pelo intenso processo de urbanizagio que compartilhavam,
situagbes impossiveis de serem solucionadas individualmente pelas instincias
locais, tornavam necessiria a tomada de decisbes a um nivel supralocal.
Tal condi¢io demandaria um arranjo que, no federalismo brasileiro, deveria se
situar entre a escala estadual e a municipal. A resposta adotada para enfrentar essa
situacdo de forma institucional foi a criacio das nove RMs, entre 1973-1974.

Apés as crises dos anos 1970 e inicio dos 1980, durante o processo de
redemocratiza¢io, a questio metropolitana foi retomada durante os debates
da Constituinte em 1986, mas fortemente influenciada por uma visaio mais
descentralizadora, marcada pela emergéncia dos movimentos municipalistas.

Reconhecendo essa condicao, a Constituicio Federal de 1988 (CF/1988)
estabeleceu que caberia aos estados a institucionalizagio de suas respectivas
RMs, considerando que seria a instincia federativa mais préxima da realidade
de cada metrépole, afastando grande parte das atribuigées da Unido presentes no
modelo constitucional que a antecedeu. E, mais recentemente, a partir de 2015,
a instituicao de RMs também teria de se adequar as diretrizes gerais estabelecidas

no Estatuto da Metrépole (EM) (Lei n° 13.089/2015).

No tocante aos arranjos politico-institucionais adotados, na medida em
que se trata de um projeto de lei do Executivo a ser encaminhado ao Legislativo
para apreciagio, sendo que este Gltimo poderd vetar ou alterar qualquer um dos
dispositivos apresentados pelo governador do estado, o processo politico é uma
condicio inescapdvel e, com certeza, desejével. E nesse processo que se definem
os contornos metropolitanos, as fun¢des de interesse comum, as estruturas e os
meios de governanca, planejamento, participagdo e gestdo, assim como as fontes
de recursos adotadas para sua implementagio.

Chama-se atencdo para o fato de que a instituicio das RMs deriva
eminentemente de processos politicos para ressaltar que buscar assentar andlises
sobre o tema adotando apenas elementos fisico-territoriais, complementaridade
de fungoes urbanas, dinimica econdmica etc. — ainda que se constituam em
pardmetros fundamentais para orientar sua criagio — nem de longe esgotam o
modelo explicativo sobre a governanga de nossas metrépoles, o que costuma
frustrar aqueles envolvidos na dimensao socioespacial da temdtica.
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Assim, ndo obstante os principios constitucionais e as diretrizes colocadas pelo
EM, o arranjo-institucional metropolitano adotado em cada estado corresponde
a uma pactuagio especifica dos termos de cooperagio entre os atores envolvidos,
num dado momento do tempo, que poderdo ser mais ou menos aderentes ao fato
metropolitano propriamente dito. De certa forma, inclusive no intuito de acolher
determinado grau de diversidade das metrépoles brasileiras num pais tao heterogéneo,
o EM nio foi exaustivo ao definir e apresentar os parimetros sobre os quais deveria se
apoiar a criagdo de uma RM:’ afinal, quais seriam os limites para definir o que seria um
agrupamento de municipios limitrofes para integrar a organizagio, o planejamento e
a execucdo de fungoes publicas de interesse comum (FPICs)?

Esse grau de liberdade conferido aos estados para a institui¢io de RMs nao
poderia resultar em outra coisa que nao na diversidade de interpretacoes legais
e adaptagoes as realidades e interesses locais. Isso produziu, de um lado, uma
distor¢do em relagdo aos conceitos e intengdes originais, mas, por outro lado,
teve a vantagem de se constituir num modelo menos autoritdrio ou tecnocritico
em relacdo ao passado — algo que abriu espago para que o arranjo institucional
necessdrio fosse efetivamente pactuado com os atores diretamente envolvidos.

Da mesma forma, a prépria defini¢io sobre qual municipio deverd ou
nao compor uma RM também remete a um processo politico na sua esséncia.
Considerando a opgao feita na CF/1988 em elevar o status do ente municipal
na Federacio, a delimitagio das RMs no Brasil precisa considerar a integralidade
do territério de cada municipio, se afastando em grande medida da nogao de
conurba¢io e contiguidade da drea efetivamente metropolitana, o que traz
enorme complexidade na defini¢ao dos servigos de interesse comum e dificulta a
pactuagio de politicas nesta esfera.

A disponibilidade hidrica passou a ser um elemento-chave para definir
os contornos de algumas metrépoles ante a evidente limitagdo de acesso ao
abastecimento em algumas cidades. Dai gera-se uma tendéncia a incorporagao de
municipios que possuem disponibilidade hidrica as RMs.

Entretanto, em geral, ¢ justamente o fato de ter caracteristicas nio
metropolitanas — como pouca densidade demogrifica, presenca de grandes 4reas
livres, poucas atividades poluidoras, reservas ambientais, atividades econémicas
tipicamente rurais, além da disponibilidade de fontes de 4gua — que confere a tais
localidades sua capacidade hidrica. Faria sentido, por essa razdo, incorpora-la a uma
metrépole? Ou se trata apenas de remunerd-la adequadamente pelo fornecimento
de tdo precioso liquido para as grandes metrdpoles?

5.A Lein2 13.089, de 2015, no inciso VII, do art. 22, define RM como uma “unidade regional instituida pelos estados,
mediante lei complementar, constituida por agrupamento de municipios limitrofes para integrar a organizagdo, o
planejamento e a execucdo de fungdes publicas de interesse comum” (Brasil, 2015).
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Esse descolamento entre o fato metropolitano e os arranjos politico-institucionais
adotados configurou o que a literatura consagrou como “metropolizagio institucional”
(Costa, Matteo e Balbim, 2010), menos aderente as dinimicas e aos processos
socioespaciais e a um efetivo processo de ordenamento territorial.

Sob a perspectiva das finangas publicas, evidencia-se que nio s a composicio
municipal da RM ird ditar seu perfil e potencial econémico, fiscal e tributdrio,
como também ocorre o seu inverso — isto é, por interesses econémicos, fiscais ou
da eventual existéncia de politicas publicas que priorizem de alguma forma os
membros de uma RM frente aos demais, engendra-se um processo politico de
inser¢io de determinado municipio numa RM.

Ou, ainda, em situagdes-limite, pode ser do interesse do Executivo e/ou do
Legislativo estadual recortar todo o seu territério em iniimeras RMs, ndo deixando
nenhum municipio de fora, mesmo que vdrias municipalidades tenham caracteristicas
completamente distintas do que se esperaria de um municipio metropolitano.

Em outra diregao, feitas as contas finais quanto s vantagens da participacio
formal numa RM, comegam a aparecer alguns casos em que o municipio identifica
falta de atratividade em compor esse tipo de arranjo territorial-institucional.
Por exemplo, apés uma mudanca na legislagao de distribui¢ao do Imposto sobre
Circulagio de Mercadorias e Servicos (ICMS) ocorrida recentemente no estado
do Rio de Janeiro, um municipio estd pleiteando sua exclusao da RM do Rio de
Janeiro, pois teve sua cota-parte reduzida justamente por ser metropolitano, o que
parece ter lhe trazido desvantagens econémicas.

Assim, em muitos casos, a perspectiva de acesso a fontes adicionais de
recursos parece ser determinante no processo de constituigio de RMs, sendo
possivel inferir que o interesse ciclotimico de avancos e recuos de estados e
municipios em relagio a questdo metropolitana ao longo do tempo derive, em
grande medida, desse aspecto.

Assim, a institucionalidade que se produziu desde entao — bastante diferente
daquela criada originalmente nos anos 1970, quando havia apenas 9 RMs —
foi a criagao de 76 RMs, sendo que o estado com maior niimero de RMs ¢ a
Paraiba (12), seguido por Santa Catarina (11), Alagoas (9) e Parand (8).

Também foram instituidas, por legislagio federal complementar, trés regides
integradas de desenvolvimento (Rides), que alcangam municipios de mais de um
estado da Federacio: a Ride do Distrito Federal e Entorno (Distrito Federal, Goids
e Minas Gerais), a Ride do Polo Petrolina e Juazeiro (Bahia e Pernambuco) e a
Ride da Grande Teresina (Piaui e Maranhio). Esse universo legalmente instituido
envolve nada menos do que 1.309 municipios metropolitanos e 56 inseridos em
Rides, os quais correspondem a quase um quarto dos 5.570 municipios do pais,
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o que remete a uma enorme diversidade entre eles, seja qual for o critério de
comparacio adotado.® A esse universo se somam cinco aglomeragdes urbanas,
constituidas por 74 municipios.

O modelo brasileiro de recorte metropolitano baseado em limites
municipais, que nio corresponde ao territdrio fisico historicamente produzido
de conurbagio de dreas em torno da metrépole, torna dificil a defini¢io de
politicas publicas focadas nos efeitos e na dinimica de metropolizagao. Parte
dos municipios definidos legalmente como metropolitanos nio possuem
conexio forte com a metrépole.

Um exemplo dessa situagio pode ser visualizado no caso da privatizago dos
servigos de saneamento no estado do Rio de Janeiro. O governo estadual adotou
uma modelagem de concessao dos servicos da empresa de saneamento — Companhia
Estadual de Aguas e Esgotos do Rio de Janeiro (Cedae) — baseada numa proposta
construida pelo Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES).
A modelagem estabeleceu a concessdo por blocos de dreas, construidos com vistas
a buscar atratividade e viabilidade econémica para cada bloco individualmente, de
forma que o conjunto da RM nio perfaz um desses blocos.” O bloco 4 ¢ composto
por parte dos municipios metropolitanos e alguns bairros da capital. Os blocos 1 ¢ 3
envolvem municipios metropolitanos, nio metropolitanos e parte dos bairros da
capital. O bloco 2 inclui outros bairros da capital ¢ municipios ndo metropolitanos
distantes da metrépole. Assim, o tecido territorial e os demais elementos que
configuram o espago metropolitano foram desconsiderados no processo, o que nos
chama atengio para o fato de que, em alguns casos, determinada FPIC poderd até
ajudar a desconstruir, em vez de fortalecer, a gestao metropolitana no seu conjunto.

Analisar esse conjunto tao diferenciado de arranjos nio é o objetivo deste
estudo, que apenas pretende demonstrar a complexidade e diversidade desse
universo, marcado por condicionantes locais igualmente particulares, mas
destacar que essa diversidade dialoga com determinantes comuns e estruturais
que condicionam fortemente as condi¢des de financiamento da politica
metropolitana, COMmO VEremos a seguir.

6.A Lei ne 13.683, de 2018, buscou solucionar a questdo da falta de pardmetros e critérios a serem obedecidos pelos
estados ao constituirem suas RMs, introduzindo um novo dispositivo no EM (Brasil, 2015, art. 2 inciso VIII), que
estabelece o conceito de area metropolitana: “representacao da expanséo continua da malha urbana da metrépole,
conurbada pela integracdo dos sistemas vidrios, abrangendo, especialmente, dreas habitacionais, de servicos e
industriais com a presenca de deslocamentos pendulares no territorio” (Brasil, 2018).

7. Disponivel em: <http://www.concessaosaneamento.rj.gov.br/documentos/grupo1/Anexos_II_Ill_IV_do_EDITAL.pdf>.
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3 OS DETERMINANTES DO FINANCIAMENTO DO
DESENVOLVIMENTO URBANO-METROPOLITANO

O citado “pacto” metropolitano se expressa no estabelecimento de um conjunto
complexo de acordos, aliangas, instrumentos e regras firmadas para a consolidacio
dessas relacoes, que assumem também um formato juridico-legal. Tal concertagio,
é claro, nao resolve todos os conflitos e contradi¢oes existentes entre as partes.

A coexisténcia de duas instincias governamentais, estado e municipios, com
certo grau de autonomia entre si, com capacidades diferenciadas de autogestao
e auto-organizagio politica, administrativa e financeira, mas ligadas também por
determinados lagos hierdrquicos, d4 o tom da complexidade deste arranjo.

Ocorre que um dos principais cimentos que poderiam ajudar a manter
a firmeza desse pacto, e que na sua auséncia também ajuda a explicar o seu
enfraquecimento, o fundo publico assume papel ainda mais relevante ante uma
imensa heterogeneidade e desigualdade entre os atores. A capacidade de transferir
recursos publicos para compensar essas diferengas e sustentar financeiramente
uma agenda comum torna-se, entdo, fundamental para a manuten¢io desse
pacto. Mas de onde viria esse fundo publico?

Inicialmente alvo de grandes investimentos por parte do governo federal, as
RMs sentiram fortemente a prolongada crise econémica. O fracasso das tentativas
de promover a estabilizagio da economia e a continuidade do crescimento a partir
do final dos anos 1970 solapou os mecanismos financeiros que sustentaram os
ambiciosos programas de investimento promovidos de meados dos anos 1960 até o
final dos anos 1970, dentro do Programa Estratégico de Desenvolvimento (PED)
do I Plano Nacional de Desenvolvimento (PND) e, parcialmente, do IT PND.

Ainda mais vulnerdvel de 1979 em diante, apés o segundo choque
do petrdleo e o salto dos juros reais no mercado internacional, a economia
brasileira ndo mais conseguiu produzir uma conjuntura capaz de fazer frente a
continuidade dos investimentos em infraestrutura e servicos urbanos da década
anterior. Nesse periodo, se avolumaram ainda mais as caréncias de atendimento
das demandas sociais, havendo uma crescente desmobilizagio dos recursos do
Fundo de Garantia do Tempo de Servico (FGTS) operados pelo Banco Nacional
de Habitagao (BNH) e uma forte restri¢ao nos investimentos realizados por meio
do orgamento geral da Unido.

A fase de baixo investimento fez refluir o envolvimento dos diversos atores
na maioria das RMs, ampliando-se a disputa por recursos por parte dos entes
subnacionais. Conviveu-se com um longo periodo de tentativas de contenc¢io do
processo inflaciondrio, seguido de uma nova fase de forte ajuste fiscal, pautado
por dotagbes orcamentdrias da Unido pouco significativas, em parte lastreadas por
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financiamentos obtidos junto ao Banco Mundial e ao Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID).

Também foram periodos de forte restri¢ao de crédito aos estados e municipios,
que concorriam aos escassos recursos disponibilizados no Ambito dos programas
de financiamento do FGTS ou recorriam ao financiamento externo dos bancos
internacionais de desenvolvimento, enfrentando longos processos e dificeis condi¢oes
de acesso. Apenas empresas de saneamento publicas e privadas bem-estruturadas e
prefeituras de maior porte conseguiam efetivamente acessar tais fontes, deixando os
municipios de menor porte e as periferias metropolitanas reféns das suas limitadas
capacidades de arrecadacio e das escassas transferéncias voluntdrias da Unido.

Apés a criagdo do Ministério das Cidades, em 2003, quando se buscou
retomar a questdo metropolitana, e particularmente a partir de 2007, no 4mbito
do Programa de Aceleragio do Crescimento (PAC), houve um esfor¢o no sentido
de privilegiar as RMs nos investimentos federais para o desenvolvimento urbano.
Entretanto, essa seria uma tarefa politicamente complexa para um ministério com
atribuicoes sobre toda a rede urbana, inclusive os municipios nao metropolitanos,
que sempre demandaram igual atencio.

Alguns programas ministeriais utilizaram como critério de pontuagao na selecio
de projetos o pertencimento do municipio-alvo a alguma RM. Entretanto, tais
recursos eram acessados por meio de propostas apresentadas diretamente pelos estados
e municipios metropolitanos e nao por instincias de governanga metropolitana,
passando ao largo dos fundos estaduais criados para esse fim. Assim, em apenas
algumas situagoes as propostas apresentadas envolviam a complementaridade entre
projetos de diferentes municipios, ou destes com o respectivo estado, ou tampouco
visariam a efeitos em escala supramunicipal ou metropolitana.

O avango do debate técnico e politico em torno da temdtica metropolitana
levou & aprovacio, ainda que bastante tardia, de uma nova politica nacional de
desenvolvimento metropolitano, expressa no EM.

Todavia, umdos principais problemasda politicanacional dedesenvolvimento
metropolitano reside justamente na inexisténcia de previsao de recursos para levar
adiante a politica que propde. O veto presidencial aos arts. 17 e 18® do projeto de

8. 0 veto se baseou na defesa técnica, dado que as areas de Orcamento e da Fazenda argumentaram que ndo ha
distingéo pratica entre um fundo orcamentério e as dotacdes alocadas a programas no préprio orcamento, o que em
certa medida é verdade. Entretanto, também foi uma decisdo de carater politico, uma vez que ndo h& impedimento
legal para a criacdo do fundo e que o mesmo também previa a inclusdo de fontes alternativas ao Orcamento Geral
da Unido (OGU): "A criacdo de fundos cristaliza a vinculacdo a finalidades especificas, em detrimento da dinamica
intertemporal de prioridades politicas. Além disso, fundos ndo asseguram a eficiéncia, que deve pautar a gestao
de recursos publicos. Por fim, as programacdes relativas ao apoio da Unido ao Desenvolvimento Urbano Integrado,
presentes nas diretrizes que regem o processo orcamentdrio atual, podem ser executadas regularmente por meio de
dotaces orcamentdrias consignadas no Orcamento Geral da Unido”. Vetos da Lei n® 13.089/2015 disponiveis em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2015/Msg/VEP-13.htm>.
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lei sepultou a ideia da criagio do Fundo Nacional de Desenvolvimento Urbano
Integrado (FNDUI),’ que teria a fun¢do de sustentar essa politica e, desde entdo,
nenhum mecanismo foi criado para suprir tal auséncia.

O EM, no intuito de provocar os atores a aderirem 2 politica de forma mais
estruturada, acabou por criar, inclusive, uma restri¢ao para o apoio da Unido a
governanga interfederativa, uma vez que o art. 14 dessa lei estabelece que apenas
as RMs que atingirem a gestdo plena estardo habilitadas a receberem recursos
da Unido para o financiamento de seu desenvolvimento, conforme disposto no
inciso III do caput do art. 2° dessa lei. Dessa forma, seriam potenciais beneficidrias
apenas as RMs que possuissem: i) formalizagio e delimitagio mediante lei
complementar estadual; ii) estrutura de governanga interfederativa prépria, nos
termos do art. 8° dessa lei; e iii) Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado
(PDUI) aprovado mediante lei estadual."

Ainda que a lei previsse um fundo que teria apenas natureza contdbil e
financeira, que nao dispensaria o esfor¢o permanente dos segmentos envolvidos
na disputa por recursos com as demais pastas e politicas urbanas, o FNDUI ao
menos sinalizaria para uma perspectiva de enfrentamento das dificuldades de
financiamento de uma institucionalidade que nio possui o strtus de ente da
Federagao. Além disso, tal instrumento permitiria envolver a Unido diretamente na
corresponsabilizacio pela execugio da politica de desenvolvimento metropolitano,
destacando a aplicagdo de recursos diretamente direcionados para esse fim.

O resultado ¢ que, em relagio a atua¢io da Unido na questdo metropolitana,
o veto a criagdo do fundo deixou estados e municipios sujeitos apenas ao fluxo
normal de transferéncias voluntdrias orcamentdrias por parte dos ministérios para
reforcar seus orgamentos, assim como reféns da capacidade de endividamento
de cada ente estadual e municipal para acesso as linhas de financiamento
disponibilizadas pelo governo federal. Essa auséncia de mediagao da Unido se faz
ainda mais sentida considerando que o modelo de federalismo brasileiro concorre

9. Trecho vetado da Lei ne 13.089/2015. "Art. 17. Fica instituido o Fundo Nacional de Desenvolvimento Urbano
Integrado, de natureza contabil e financeira, com a finalidade de captar recursos financeiros e apoiar acdes de
governanca interfederativa em regides metropolitanas e em aglomeracées urbanas, nas microrregides e cidades
referidas no § 1° do art. 1° desta lei e em consorcios publicos constituidos para atuacdo em funcdes publicas de
interesse comum no campo do desenvolvimento urbano.

Art. 18. Constituem recursos do FNDUI: | — recursos or¢amentarios da Unido a ele destinados; Il — recursos decorrentes
do rateio de custos com estados e municipios, referentes a prestagao de servicos e realizacao de obras afetas as
funcdes publicas de interesse comum; Il — contribuices e doacdes de pessoas fisicas ou juridicas; IV — contribuicbes
de entidades e organismos de cooperacdo nacionais ou internacionais; V — receitas operacionais e patrimoniais de
operacdes realizadas com recursos do fundo; e VI — outros recursos que lhe vierem a ser destinados na forma da lei".
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2015/Msg/VEP-13.htm>.

10. Visando contornar em parte essa situacao, a nova redacao dada pela Lei n¢ 13.683/2018 ao § 22 do art. 14 passou
ao menos a admitir o apoio da Unido para a elaboragéo e revisao do PDUI, mas desde que a RM tenha sido instituida
e delimitada mediante lei complementar e que possua estrutura de governanca interfederativa propria.
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para promover muito mais a competi¢io entre os atores na busca por recursos do
que a cooperagao para solucionar problemas compartilhados.

Em consequéncia dessa auséncia, na esfera metropolitana, as possibilidades
de acesso a recursos ficaram restritas: i) as transferéncias voluntdrias da Unido,
realizadas por meio dos programas setoriais ministeriais direcionados aos estados,
municipios e entidades; ii) s emendas parlamentares de destinagio dirigida para
alguma drea metropolitana; iii) a situagio fiscal dos estados e & sua capacidade de
endividamento, cada vez mais limitados, e a prioridade conferida a agenda
de investimentos em suas RMs; iv) aos fundos metropolitanos estaduais, nos
poucos casos em que foram efetivamente implementados e dotados de recursos; e
v) a utilizagio da capacidade fiscal dos municipios, sabidamente muito desigual.

Considerando que poucos fundos operam efetivamente, o peso maior da
cooperagao metropolitana recaiu sobre os orcamentos estaduais e municipais, que
inclusive ditam sua capacidade de endividamento, sendo que a quase totalidade
dos investimentos sio operados fora dos fundos metropolitanos.

Adentrando a esfera fiscal, diante de sua grande dimensdo territorial e de
caracteristicas geogréficas e econdmicas tdo dispares, o modelo federativo brasileiro,
em diferentes momentos e em diversos graus, optou por centralizar poderes e recursos
na Unifo como forma de levar o desenvolvimento para todo o territério nacional, de
modo que se pudesse destinar receitas para compensar essas desigualdades territoriais.
O modelo adotado segue a visao hegeménica das teorias sobre federalismo, pautadas
pela separagao das fungoes econdmicas entre os entes federativos, no qual o nivel
central ficaria com as fungoes estabilizadora e distributiva, enquanto os governos locais
ficariam mais identificados com a alocativa, conforme descrito em Oates (1972).

De forma diferente de outros paises, o processo de elabora¢io da nova CF
iniciado em 1986 foi, também no campo fiscal, fortemente influenciado pela
associagdo entre o excesso de centralizagio promovido pelo regime autoritdrio e a
necessidade de descentralizagio frente a uma nova fase de redemocratizagio do pais,
no rumo de um forte modelo municipalista. Como assinala Resende (1997, p. 100),

a0 invés de seguir o mais drduo caminho de uma profunda reforma estrutural,
calcada em uma proposta consistente de construgio de um novo equilibrio
federativo, optaram pela via mais ficil de ampliar a transferéncia da receita federal
para estados e municipios de modo a dispor de maior autonomia para gastar sem o
onus da contrapartida de cobrar os tributos para financiar o gasto.

Para viabilizar e consolidar a autonomia dos municipios como ente federativo
se fazia necessdrio sustentar financeiramente sua atuagao e conferir-lhe maior grau
de independéncia.
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A nova CF instituiu a competéncia tributdria de cada um dos entes da
Federa¢io, na qual a Unido manteve uma concentragao maior de competéncias,
sobretudo arrecadatérias, atualmente atingindo cerca de 67,5% do volume
total, enquanto os estados alcancam 25,9% e os municipios 6,6%. Ao longo dos
ultimos dez anos, pouco se alterou essa composicao, sendo possivel perceber um
timido processo de descentralizacio no perfil da arrecadagio, no qual a Unido
passou a contribuir menos no computo total, em fungio do crescimento do peso
dos estados (0,6 ponto percentual — p.p.) e municipios (1,1 p.p.).

TABELA 1
Evolucéo da participacdo dos entes federativos na arrecadacéo total (2009-2018)
(Em %)
Esfera 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018  Média
Unido 692 690 700 69,1 689 685 683 684 680 67,5 687

Estados 25,3 25,5 24,5 25,2 253 25,5 25,5 25,4 25,7 25,9 25,4
Municipios 55 55 55 58 58 6,1 6,2 6,2 6.3 6,6 59

Fonte: IFI (2018).

Entretanto, o acesso de cada ente aos recursos ptblicos deve ser dimensionado
apenas apds as transferéncias intergovernamentais, que demonstrario a real
disponibilidade de recursos disponiveis de cada esfera. Como pode ser visualizado
na tabela 2, praticamente cada ente manteve sua participa¢io no bolo das receitas
nos dltimos nove anos, tendo a Unido perdido apenas 2 p.p. de seu peso (51%),
para estados (28%) e municipios (21%).

TABELA 2

Evolucéo da participacdo dos entes federativos nas receitas disponiveis (2009-2017)

(Em %)
Esfera 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 Média
Unido 53 54 55 53 54 52 52 50 51 53
Estados 27 27 26 27 26 27 27 28 28 27
Municipios 20 19 19 20 20 21 21 22 21 20

Fonte: IFI (2018).

Obs.: Foram considerados entre as transferéncias os principais mecanismos legais e constitucionais de reparticdo de receitas — Fundo
de Participagdo dos Estados e do Distrito Federal (FPE), Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM), Apoio Financeiro aos
Estados, Distrito Federal e Municipios (AFE/AFM), Auxilio Financeiro para Fomento das Exportacdes (FEX), Lei Kandir, Fundo de
Estruturacdo de Projetos (FEP), Imposto de Renda Retido na Fonte (IRRF), Fundo de Manutencéo e Desenvolvimento da Educacdo
Basica e de Valorizagao dos Profissionais da Educagdo (Fundeb), Fundo de Manutengao e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e
de Valorizagdo do Magistério (Fundef), Fundo Constitucional do Distrito Federal (FCDF), transferéncias de concursos de prognasticos
(TCP), royalties/participacao especial e as cotas-parte do Imposto Territorial Rural (ITR), Imposto sobre Operagdes Financeiras (IOF),
Imposto sobre Produtos Industrializados Proporcional as Exportagdes (IPI-Exportacéo), Contribuicdes de Intervencdo no Dominio
Econdmico (Cide), salario-educagdo, ICMS e Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA).

Conforme afirmado anteriormente, é importante lembrar que o efetivo
processo de descentraliza¢ao ocorreu principalmente em sequéncia a aprovagao
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da CF/1988, uma vez que, a época, a participa¢do dos municipios nas receitas do
setor publico atingia apenas 10,8% do bolo fiscal, participacio que praticamente
dobrou desde entao."

Apés as transferéncias, observa-se que a Unio repassa aos demais entes cerca
de 25% da sua arrecadagio; os estados, mesmo ap06s realizarem as transferéncias aos
municipios, apresentam um pequeno acréscimo de 2 p.p. no volume de recursos
disponiveis. Os municipios sdo os maiores favorecidos pelo sistema de transferéncias,
ficando com aproximadamente 21% dos recursos arrecadados no pais.

A constatagao de que a Unido, mesmo ap6s realizar as transferéncias, retém
mais da metade da arrecadagdo publica e pouco favoreceu as esferas subnacionais
nos tltimos anos tem sido alvo crescente de questionamentos por parte dos estados
e municfpios, que nao possuem alternativas para se autofinanciar. No sistema
federativo brasileiro, em comparagio com a Unido, os entes subnacionais
possuem uma capacidade muito menor de autofinanciamento e promogio do
desenvolvimento a partir de mecanismos e recursos alternativos a esfera tributdria.

A Uniao pode se endividar de diversas formas: emitir titulos de divida;
utilizar vdrios instrumentos de politica monetdria; emitir moeda; empregar a
politica cambial e reservas internacionais, valendo-se até de imposto inflaciondrio;
possuir bancos publicos de desenvolvimento e empresas estatais produtoras; operar
diversos fundos publicos; deter enorme poder decisério sobre alguns fundos
privados e semipublicos; e, entre outros, utilizar diversos tipos de incentivo para o
setor financeiro e produtivo. Na esfera dos estados e, sobretudo, dos municipios,
entretanto, praticamente tudo gira em torno do acesso aos recursos fiscais.

E possivel constatar que o sistema de transferéncias efetivamente redistribui
receitas, particularmente aos municipios, que veem seus recursos disponiveis
multiplicados por mais de trés vezes o montante em relagio ao que arrecadam.
No entanto, no caso de um pais federativo de perfil arrecadatério mais centralizado
como o do Brasil, seria de se esperar que o sistema de transferéncias intergovernamentais
fosse mais eficiente no sentido de possibilitar o acesso mais igualitdrio dos diferentes
estados e municipios as receitas publicas. Contudo, as desigualdades permanecem
mesmo ap6s contabilizarmos esse sistema de compensagoes.

Considerando que as estatisticas de regionalizagao das despesas estaduais sao
muito precdrias e raramente conseguem expressar fidedignamente a localizagio
efetiva do gasto, vamos restringir nossa andlise do financiamento metropolitano
a situacdo fiscal dos municipios, uma vez que detém as atribui¢oes principais no
tocante ao desenvolvimento urbano. Ademais, considerando que grande parte

11. Apesar de a CF ter sido aprovada em 1988, seus efeitos fiscais s6 podem produzir efeitos a partir do exercicio
seguinte. Por essa razéo utilizamos esse ano como marco referencial pré-constitucional.



Federalismo, Planejamento e Financiamento: avancos e

390 ‘ desafios da governanca metropolitana no Brasil

das despesas com desenvolvimento urbano e metropolitano da Unido e dos
estados se faz por meio de transferéncias aos municipios para sua execugio, é
nessa instdncia que poderemos avaliar melhor as disponibilidades de gasto, uma
vez que os repasses efetuados pelos entes superiores sdo computados como receita
nos orcamentos das prefeituras.

Uma das formas de se avaliar efetivamente a desigualdade fiscal existente
na esfera local ¢ se utilizar da receita (ou da despesa) per capita, que traduz a
capacidade de gasto por habitante em cada municipio. Segundo levantamento
realizado por Bremacker (2019), que usou dados do Finangas do Brasil (Finbra)'
de 2018, a receita per capita dos municipios tende a ser menor quanto maior é seu
porte demogréfico, até o grupo com populacio entre 50 mil e 100 mil habitantes,
voltando a partir daf a crescer, mas de forma menos intensa. Isso se explica pelos
critérios de rateio das transferéncias e dos tributos arrecadados na esfera local.

As receitas tributdrias per capita tendem a crescer 3 medida que aumenta
a populagio municipal, o que reflete a aderéncia dos tributos locais 4 dinAmica
urbana. Os maiores municipios apresentam receita tributdria per capita dez
vezes superior 4 dos municipios muito pequenos, R$ 2.014 e R$ 195 per capita,
respectivamente, sendo a média cerca de R$ 643/habitante.

Quanto as receitas de transferéncias, os valores per capita caminham na
dire¢io oposta, na qual os municipios com menores portes demograficos recebem
cinco vezes mais recursos do que os maiores, R$ 8.639 ¢ R$ 1.624 per capita,
respectivamente, sendo a média, cerca de R$ 2.228/habitante.

Do ponto de vista federativo, em linhas gerais é possivel afirmar que as
transferéncias tendem a compensar a menor capacidade arrecadatéria dos
pequenos municipios, normalmente de caracteristicas rurais, nos quais o FPM
assume grande importancia.

Entretanto, trata-se ainda de dados agregados. Ao avaliarmos a situagio
de cada municipio individualmente é possivel verificar a imensa disparidade
existente. Dos cem municipios com maior receita per capita do pais em 2017,
entre Presidente Kenedy, no Espirito Santo, o maior (R$ 30.334/habitante),
e Entre Rios do Oeste, no Parania (R$ 7.421/habitante), o menor, havia
87 municipios com menos de 20 mil habitantes, sete tinham entre 20 e
100 mil habitantes e apenas seis tinham mais de 100 mil habitantes. O primeiro
colocado no ranking, Presidente Kenedy, no Espirito Santo, tem uma receita
per capita quase trinta vezes superior ao municipio de Sao Gongalo, no Rio

12. 0s dados disponibilizados pela Secretaria do Tesouro Nacional (STN) referentes a 2018 representam 96% do total
dos municipios do pais.
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de Janeiro (R$ 1.107/habitante), enquanto Sao Paulo, capital, por exemplo,
possuia R$ 4.276/habitante.

Do ponto de vista metropolitano, ao longo do processo histérico de sua
constitui¢do haveria uma tendéncia natural de que as fung¢ées da metrépole
fossem paulatinamente ultrapassando seus préprios limites territoriais em dire¢ao
as cidades do entorno, dada a existéncia de externalidades mais positivas fora do
core (nticleo) original. A medida que tais fungées vio se descentralizando, surgem
em torno do nucleo diversas tipologias de cidades com diferentes atributos
complementares, que podem assumir alguns graus de especializagio, como
residenciais, industriais, mistos, de servicos, entre outros.

Em grande medida, é justamente essa especializagio que ird ditar as
diferentes capacidades de arrecadacio local. Da mesma forma, é o nivel de
adequacio das caracteristicas de cada local as diferentes regras para transferéncias
intergovernamentais que ird ditar o grau e o perfil de dependéncia de cada municipio.

Municipios mais industrializados poderdo arrecadar mais Imposto sobre
Servicos de Qualquer Natureza (ISS) e receber transferéncias de ICMS em fungao
do seu valor adicionado. Cidades-dormitério de classe média poderdo usufruir
de maior arrecadagdo prépria, as de menor porte receberdo proporcionalmente
maiores transferéncias per capita de FPM do que as demais, e assim por diante.

Para além desse padrio, se superpoem diversos outros fatores, como o
recebimento de royalties de petréleo em funcio do posicionamento do municipio
em relagao as bacias produtoras maritimas, o recebimento de compensagio pela
extragao mineral, entre vdrios outros elementos.

Sao os diferentes graus de combinagées de aderéncia da base socioeconémica
local que proporcionarao maior ou menor acesso aos recursos publicos. Por essa
razio, em uma mesma RM convivem municipios com capacidades muito
desiguais de acesso as receitas publicas.

A situa¢io dos municipios metropolitanos, ainda que por essa condigao
possam assumir caracteristicas préprias mais associadas ao processo de
urbanizagio que compartilham, nio é muito diferente daquela dos demais
municipios brasileiros. Isso ocorre justamente por nio haver praticamente
nenhum dispositivo legal explicito que beneficie (ou prejudique) municipios
metropolitanos em relaco aos demais — salvo em algumas leis estaduais que
tratam da regulamentacio da transferéncia de ICMS," que inclusive preveem
menores repasses para esses municipios em detrimento daqueles do interior.

13. A CF/1988, em seu art. 158, inciso IV, determina que 25% do produto da arrecadacdo do ICMS sejam repassados aos
municipios (Brasil, 2016b). Dispde ainda o paragrafo tnico do art. 158 que, do total destinado aos municipios, 3/4 partes,
no minimo, sejam distribuidas entre eles conforme o valor adicionado de cada um nas operacdes relativas ao ICMS
realizadas em seu territdrio, e até 1/4 parte, de acordo com o que dispuser lei estadual ou, no caso de territérios, lei federal.
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Assim, o perfil das finangas desses municipios dialoga diretamente com o
sistema fiscal-tributdrio nacional, que nao distingue a condi¢io metropolitana
como elemento de priorizacdo, de forma que se aplicam aos municipios
metropolitanos praticamente os mesmos padroes dos demais municipios de igual
porte, perfil econdmico e tamanho de populacio.

Ilustrando a situagdo com o caso da RM do Rio de Janeiro, segundo dados do
Finbra 2018, o municipio de Maricd possufa uma capacidade de gasto per capita
de R$ 13.159,00/habitante, quase doze vezes superior ao de Sio Gongalo, o de
menor capacidade, com R$ 1.114/habitante. A capital aparece apenas em quarto
lugar, com R$ 4.280/capita. Parte dessa distor¢ao ocorre devido as transferéncias
dos royalties de petréleo, que dio uma condigdo privilegiada aos dois primeiros
colocados (o segundo é Niterdi, com R$ 6.946/habitante), mas todas as grandes
cidades-dormitério do entorno do nucleo metropolitano tém receitas per capita
abaixo de R$ 2.921, o que coloca severos limites as capacidades de investimentos
e atendimento a populagao desses municipios.

Seria de se esperar que em certa medida os municipios metropolitanos
tenderiam a responder melhor a arrecadacio dos tributos locais, pois seus
fatos geradores estdo mais relacionados ao grau de urbanizagio e tenderiam a
ser mais urbanizados do que os demais. Porém, considerando que os limites do
fato metropolitano sio diferentes dos contornos politico-institucionais adotados
na defini¢io da composi¢io de cada RM, as RMs poderao apresentar grande
diversidade interna de perfis. Assim, ¢ possivel notar a presenca de municipios
de caracteristicas rurais ou que possuem parcela significativa de seu territério
destinada a dreas de protegio ambiental, frente a outros totalmente urbanizados
de baixa ou alta renda.

O atual modelo de governanca demanda que atores com capacidades e
necessidades extremamente diferentes e desiguais cooperem visando finalidades
comuns. Considerando que cada municipio brasileiro é um ente federativo
administrativamente independente, dotado de instrumentos de financiamento,
ainda que insuficientes, e também de responsabilidades legalmente definidas,
nitidamente se verifica a auséncia de algum fator de incentivo ou pressio que
estimule tal cooperagio.

4 A SITUACAO DOS FUNDOS METROPOLITANOS

A excegio da Ride do Distrito Federal e Entorno — legalmente impossibilitada
de instituir uma RM e, por conseguinte, um fundo metropolitano —, todas as
RMs pesquisadas previram a criagio de a0 menos um fundo metropolitano (no
caso da RM de Salvador, trés), mas apenas um se encontra efetivamente em
funcionamento: o da RM de Belo Horizonte.
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Em poucos casos, hd rubricas especificas previstas no Plano Plurianual (PPA)
estadual e leis orcamentdrias destacando recursos para sustentar o respectivo
fundo. Em geral, as rubricas referentes aos investimentos metropolitanos
reportam-se diretamente a projetos prioritdrios da esfera estadual, que nao estao
contabilizados nos fundos.

Os fundos existentes preveem a execugdo compartilhada das FPICs,
mediante rateio de custos previamente pactuado no ambito da estrutura de
governanga interfederativa. As leis de criagio das RMs definem as FPICs, sendo
as mais presentes: transporte urbano/mobilidade; sistema vidrio; saneamento
bésico; habitagio; cartografia e informagoes; planejamento e gestao; ordenamento
territorial e uso do solo; distribuigio de gis canalizado; recursos hidricos; meio
ambiente; e seguranca publica. Em outros casos, aparecem outras funcoes,
como satde; promogio social; redugio das desigualdades; desenvolvimento
socioecondmico; energia; defesa civil; como mudancga do clima; e comunicagao
digital — estes dois tltimos, temas inovadores.

Em relagao a governanca dos fundos, as diretrizes se originam do érgao de
decisao colegiado superior, que pode assumir diferentes nomenclaturas, mas em
todos os casos hd representagio do estado e dos municipios. Em todos eles estd
previsto que o financiamento de projetos e programas serd submetido a aprovacio
de algum tipo de comité ou conselho deliberativo.

A instincia gestora do fundo pode ser constituida por uma coordenagao,
um comité ou uma agéncia. Neste tltimo caso, uma autarquia, com autonomia
administrativa e financeira, e personalidade juridica de direito publico vinculada
a secretaria estadual de planejamento, fazenda ou desenvolvimento econémico.

O relatério referente @ RM de Belo Horizonte, que ndo estd nesta
publicagio,'® traz uma importante contribuicio ao destacar os limites da
cooperagao intermunicipal na sustenta¢io dos fundos metropolitanos, em virtude
das diferentes capacidades fiscais existentes, dos interesses politicos envolvidos
e do ritmo da atividade econémica. O caso do Fundo de Desenvolvimento
Metropolitano (FDM) de Belo Horizonte, um dos mais antigos em funcionamento,
ilustra bem essa situagdo, conforme pode ser visualizado no grafico 1.

14. 0 estudo citado encontra-se disponivel em: <http://brasilmetropolitano.ipea.gov.br/>.
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GRAFICO 1
Previsao, aportes e contribui¢coes ao FDM da RM de Belo Horizonte (2009-2018)
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Fonte: Santos et al. (2021).

Verifica-se que em nenhum momento foi atingida a propor¢ao de 50% do
Estado e 50% dos municipios nas contribui¢oes, sendo que o dpice da contribuicao
dos municipios ocorreu em 2013, na qual apenas a metade dos 34 municipios da
RM efetuou o pagamento. E importante destacar que as maiores contribuiges
ocorreram justamente na fase final do ciclo de investimentos urbanos incentivada
pelo governo federal, entre 2012 e 2014, mostrando um nitido cardter pré-ciclico.
Nota-se que mesmo em experiéncias mais consolidadas, como é o caso da RM de
Belo Horizonte, tem sido dificil garantir a adesio e o fluxo regular de contribuicao
dos atores. Esse dado ilustra as possiveis dificuldades a ser enfrentadas pelas demais
RMs para a sustentagio operacional dos fundos, fator que podera ser agudizado
pela presenca da crise fiscal.

As fontes de receitas previstas nos fundos metropolitanos sdo basicamente as
mesmas previstas no EM, concentradas nos perfis a seguir.

* Recursos or¢amentdrios e extraorcamentdrios do estado e dos
municipios, destinados por disposi¢do legal ou contratual, mesmo
decorrentes de transferéncias, como FPM, ICMS ou arrecadacio
propria, em geral com o estado se responsabilizando por aportar o
mesmo montante dos municipios.

*  Transferéncias da Unido destinadas aos fundos metropolitanos.

*  Empréstimos nacionais e internacionais, cooperagao internacional ou
de acordos intergovernamentais, doagoes.

*  Operagoes de crédito e rendas provenientes da aplicacio de seus recursos.
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e Rateio de custos referentes a obras e servicos de interesse comum.

*  Transferéncias financeiras de outros fundos de entidades publicas ou
privadas, nacionais ou internacionais.

*  Doagoes de pessoas fisicas e entidades publicas ou privadas, nacionais,
estrangeiras ou multinacionais e outros recursos eventuais.

*  Outorga de servicos de titularidade da RM, multas e taxas de poder de
policia ou pela utilizagao de servigos publicos metropolitanos.

*  Juros e rendimentos de aplicagao de seus recursos depositados.
*  Recursos de compensagdo por servigos ambientais.

*  Resultado deaplicacio de multas cobradas de infratores cuja competéncia
tenha sido delegada ou transferida.

*  Outras receitas que lhe forem destinadas ou arrecadadas.

Do ponto de vista da manutencio institucional das estruturas de gestao, os custos
de funcionamento da autarquia sao compartilhados entre estados e municipios, mas,
na maioria dos casos, tm sido custeados pelos estados. Na composi¢io do fundo,
normalmente se prevé um regime de contribui¢io, estabelecido na propor¢ao estado
50% e municipios 50%, tomando como referéncia ou a propor¢ao em relagio a
receita corrente liquida municipal, ou cota-parte do ICMS, ou porcentagem do FPM.

Considerando que as RMs nao sio um ente da Federacio, tal configuracio
pode dificultar a obtengao de financiamentos pelo fundo, visto que dependerd da
capacidade de endividamento e pagamento dos governos estaduais.

Entre as propostas mais recentes de mudancas na legislacdo, a Proposta
de Emenda a Constituicao (PEC) n® 187/2019 (Brasil, 2019a) contribuiu
para tumultuar a situacio dos fundos metropolitanos, dado que extingue
os fundos publicos de todos os entes nio ratificados até o final do segundo
exercicio financeiro subsequente a promulgacio dessa emenda constitucional,
mediante lei complementar, exceto para aqueles previstos nas constituigoes e leis
organicas de cada ente (art. 3° ¢ § 1°). A medida também revoga as vinculagoes
existentes de receitas publicas a fundos publicos ao final do exercicio financeiro
em que ocorrer a promulgacio da PEC, para todos os entes (art. 4°).

A CF/1988 ji previa mecanismo semelhante no art. 36 do Ato das
Disposi¢oes Constitucionais Transitérias (ADCT):

os fundos existentes na data da promulgagio da Constituicio, excetuados os
resultantes de isengoes fiscais que passem a integrar patriménio privado e os que
interessem A defesa nacional, extinguir-se-i0, se nio forem ratificados pelo
Congresso Nacional no prazo de dois anos (Brasil, 2016b).
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Entretanto, esse mecanismo nunca foi efetivado, pois todos os fundos foram
recriados pela Lei n® 8.173 (do PPA), de 30/1/1991, prorrogando sua existéncia
até o ano subsequente ao da publicagao da lei complementar a que se refere o
art. 165, § 92, da CF/1988, sem nenhuma avaliagio. Apenas na Uniao seriam
extintos aproximadamente 248 fundos, sendo que 165 foram instituidos antes

da CF/1988.

H4, ai, um claro esforco de reducgao do deficit e do pagamento das dividas,
visto que, durante o periodo a que se refere o capur do art. 3°, o superavit
financeiro dos fundos publicos apurados ao final de cada exercicio serd destinado
a amortizagao da divida publica do respectivo ente (art. 5°). Apenas no ambito
da Unido, permitird a desvinculagio imediata de R$ 219 bilhées de superavit
financeiros dos fundos, recursos que deverdo ser utilizados na amortiza¢io da
divida publica da Unido.

Sem adentrar no debate sobre a interferéncia indevida da Unido nas decisoes
dos estados dentro de um sistema federativo, a norma estabelece que a institui¢ao
de novos fundos de qualquer natureza, de todos os entes, sé podera ser efetivada por
meio de lei complementar (art. 1° e 2°). Qualquer alteragdo a ser promovida em tais
fundos, como inclusio de novas receitas, outros atores, regras de funcionamento
etc., também demandard quérum qualificado nas assembleias legislativas. Assim,
também comegaria a correr o prazo para que os fundos fossem ratificados até o
final do segundo exercicio financeiro subsequente a promulgacio da emenda
constitucional, o que demandard um esforgo por parte dos entes metropolitanos na

busca dessa concertagio, sob pena de ver seus fundos inviabilizados.

5 OUTROS INSTRUMENTOS DE FINANCIAMENTO DO DESENVOLVIMENTO
INTEGRADO DE RMs

O art. 9° do EM estabelece outros instrumentos a serem utilizados no
planejamento e que poderao servir de fontes de financiamento. Para além do
fundo, estao previstas operagdes urbanas consorciadas interfederativas, defini¢ao
de zonas para aplicagao compartilhada dos instrumentos urbanisticos, consércios
publicos, convénios de cooperagio, contratos de gestao, compensagao por servicos
ambientais ou outros servigos prestados pelo municipio & unidade territorial
urbana e parcerias publico-privadas (PPPs) interfederativas.

Ainda ¢ cedo para avaliar a efetividade dessas possibilidades trazidas pelo EM,
muitas delas alteragoes/adaptagdes de instrumentos previstos no Estatuto da Cidade
(EC) (Brasil, 2001). A captura ¢ a aplica¢ao de recursos advindos de operagoes
urbanas consorciadas interfederativas e a utilizacdo de zonas para aplicacio
compartilhada de instrumentos urbanisticos previstos no EC e trazidos para 0o EM
ainda ndo foram observadas no pais e nao hd avaliacoes sobre seu potencial.
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Visando evitar questionamentos legais, o art. 24 do EM promoveu uma
alteracio no art. 34 do EC, o qual passou a vigorar acrescido do art. 34-A,
que estabelece a possibilidade de realizacio de operagoes urbanas consorciadas
interfederativas em RMs, desde que aprovadas por leis estaduais especificas.
Como aponta Royer (2015), para além da necessidade de compatibilizagao com
os planos diretores e legislagoes urbanisticas municipais,

¢ importante refletir sobre a possibilidade de aprovacio de operagoes urbanas por
lei estadual. Tratando-se de operagio estruturada de financiamento de projetos
alicercada em venda de potencial adicional de constru¢io, e dada a competéncia
municipal para promover o controle do uso, parcelamento e da ocupagio do solo
urbano, parece ser questiondvel a competéncia que o Estatuto da Metrépole confere
aos estados para dispor sobre instrumentos regulatérios dos municipios.

Além de criticas consistentes ao real efeito redistributivo desses instrumentos,
aliado ao potencial elevado de captura de recursos publicos escassos em escalas
ampliadas, destacam-se a necessidade de complexa concertagdo técnica e politica
entre os entes envolvidos e de aprovagio nas municipalidades envolvidas, assim
como a edi¢do de leis especificas.

Os consdrcios publicos e os convénios de cooperagio também constam como
instrumentos previstos no EM, jd sendo largamente utilizados no pais. Verifica-se
sua existéncia em vdrias RMs do pais. Alguns envolvem apenas parte dos municipios
metropolitanos, outros abarcam parte desses, mas incluem também municipios de
outras regioes. Isso ocorre porque cada politica tem um recorte, uma espacialidade
e arranjos institucionais diversos. Um exemplo bastante comum dessa situagio
ocorre no campo da satide, em que é possivel verificar agrupamentos de municipios
metropolitanos em parcerias com nao metropolitanos.

Apesar de serem instrumentos largamente utilizados no pais, no
contexto de gestio metropolitana os casos de consércios publicos e de
convénios de cooperagao ainda sdo limitados, sendo a principal referéncia o caso
do Consércio Intermunicipal Grande ABC (Consércio ABC). Predominam
os casos de consorciamento que envolvem municipios metropolitanos, mas afora
casos localizados, o instrumento nao tem sido utilizado para o planejamento e
a gestao metropolitana.

6 PARA ONDE APONTAM OS RELATOS DAS EXPERIENCIAS DE
GOVERNANCA METROPOLITANA

Osrelatos das trésexperiénciasapresentadas neste livro parecem bem representativos
da situagio atual do financiamento metropolitano do Brasil, cada uma sujeita
as suas particularidades locais. De forma geral, apontam para os resquicios do
tltimo grande ciclo de investimentos em desenvolvimento urbano estimulados
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pelo governo federal, uma vez que hd vérios contratos ainda em curso, o que foi
materializado, em parte, em fun¢ao do endividamento dos entes subnacionais,
especialmente dos estados.

Os estados, que ainda sustentam grande parte dos investimentos, caminham
para o esgotamento da sua capacidade de endividamento, e, diante da escassez
de outras fontes de recursos, vém rapidamente buscando estabelecer concessoes,
privatizagoes e PPPs, assim como esforcos para a formalizagio de convénios
entre os estados e os municipios metropolitanos, especialmente na drea da satde.
Tais investimentos diretos repercutem o protagonismo dos estados na pauta
do financiamento metropolitano. Entretanto, nio sio realizados por meio dos
fundos metropolitanos. Isso revela a dificuldade de implementacio dos arranjos
metropolitanos, em especial dos fundos, que ainda estdo se estruturando e nao
dispéem de recursos, e ainda sofrem com a disputa politica dos entes estaduais.

Os investimentos publicos de perfil metropolitano geralmente sao assumidos
pelos governos estaduais, em geral realizados em parceria com o governo federal
via transferéncias voluntdrias, PAC ou endividamento do préprio ente estadual,
havendo concentra¢io na drea de transporte e mobilidade urbana. A centralidade
das capitais e o seu maior poder econémico concentram os maiores investimentos
municipais de impacto metropolitano, nio obstante grande parte das transferéncias
nao ter relagio explicita com o fato de o municipio ser ou nio metropolitano e do
programa federal privilegiar ou nao as RMs.

Os desafios politico-administrativos na construgio da governanca
interfederativa das RMs aliados as dificuldades trazidas pela desigualdade
socioecondmica e fiscal entre os entes federativos metropolitanos produziram dois
efeitos que parecem ter maior relevincia. De um lado, como o caso da RM de
Salvador bem ilustra, a grande maioria dos investimentos realizados nas RMs
tem sido custeada pelos governos estaduais, seja por meio de repasses da Unido,
recursos préprios, financiamentos ou parcerias ptblico-privadas. De outro, um
segundo efeito trata de investimentos realizados pelos cofres municipais, seja
mediante recebimento de transferéncias da Unido ou dos estados, arrecadacao
propria, endividamento ou parcerias.

Em geral, s3o investimentos relevantes para esses municipios, mas muitas
vezes ndo se tratam de investimentos de alcance metropolitano, produzindo
muitas vezes impactos restritos ao 4mbito intraurbano. Hd virias experiéncias
de consércio intermunicipais dentro das RMs, notadamente na drea de sadde,
saneamento (dgua, esgoto, residuos sélidos, drenagem) e seguranga publica.

Uma inovagio da Regido Metropolitana de Salvador (RMS) foi a criagao
de trés fundos metropolitanos, sendo dois focados em temas com algum grau de
concertagdo prévio, o Fundo de Mobilidade e Modicidade Tarifdria do Transporte
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Coletivo (FMTC-RMS) e o Fundo de Universalizacio do Saneamento Bdsico
(Fusan) da RMS, e outro de cardter mais amplo, o Fundo de Desenvolvimento
da Regiao Metropolitana de Salvador (FRMS).

O FRMS, do qual todos os municipios da RMS poderio fazer parte, apresenta
uma modelagem diferente de natureza privada e patrimonio préprio, separado
do patriménio dos cotistas. Serd sujeito a direitos e obrigacoes préprios, bem
como a or¢amento anual aprovado pelo Colegiado Metropolitano. A aplicagao
dos recursos desse fundo deve ser supervisionada por um conselho de orientagio.
Entretanto, esses fundos ainda estio sendo estruturados para o adequado
cumprimento de seus objetivos, de forma que o governo estadual tem assumido
quase integralmente as a¢oes de desenvolvimento urbano na RMS.

Destacam-se nessas agoes uma diversidade de grandes obras de mobilidade
e infraestrutura realizadas e programadas, especialmente a partir de recursos
oriundos do anterior ciclo de investimentos origindrios do PAC. Entretanto, o
estado se aproxima do esgotamento de sua capacidade de endividamento para
contrata¢io de financiamentos internos e externos, estando préximo de alcangar
o limite prudencial fixado na Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), o que o
compele a se utilizar de outras possibilidades de financiamento, como PPPs,
créditos tributdrios, consércios publicos, fundos imobilidrios, além de desenvolver
estudos para utilizagao de outros instrumentos urbanisticos aplicdveis.

Parte dos investimentos estd sendo custeada por PPPs e concessoes, e
também por parceria entre os governos estaduais e os municipios que integram
os consércios na drea da sadde. A capital também tem realizado investimentos
importantes com recursos proprios.

A experiéncia da Regiao Metropolitana da Grande Sao Luis (RMGSL) relata
o esfor¢o na constru¢ao do aparato de gestao metropolitana e de seus instrumentos,
fortemente assentado na valorizagdo da participagio da sociedade. A RMGSL conta
com uma estrutura de governanga composta pelo Colegiado Metropolitano, de
cardter executivo e deliberativo; conferéncia e conselho participativo metropolitano,
de cardter consultivo e deliberativo; Agéncia Executiva Metropolitana, de
cardter consultivo e de apoio técnico e operacional ao colegiado e ao Conselho
Metropolitano; e o FDM.

O Fundo Metropolitano da RMGSL foi criado em 2015 e regulamentado
em 2018, ficando o governo do estado do Maranhao com o papel de agente
financeiro oficial e mandatdrio na contrata¢io de financiamentos, sendo a Agéncia
Executiva Metropolitana responsdvel por gerir os recursos do fundo. Até o
momento, nio foram aportados recursos ao fundo, que permanece inoperante.
O PDUI encontra-se em elaboragao e caberd ao Colegiado Metropolitano a
responsabilidade de especificar as FPICs.
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Com o seu indice de endividamento comprometido, o estado do Maranhio
tem crescentemente prospectado investimentos em parcerias com o propdsito
de obter recursos para o desenvolvimento metropolitano. Um conjunto de
investimentos na RMGSL foi iniciado pelo governo estadual, custeado com
recursos proprios ou transferidos pela Unido, especialmente para implantagao
do Plano Metropolitano de Acessibilidade, que envolve a implantacio de novos
modais de transporte, obras de infraestrutura vidria, implanta¢io do transporte
publico rdpido (tipo bus rapid transit — BRT), sistema de tréfego, vias exclusivas
para 6nibus, reformas de cal¢adas e implantagao de ciclovias, além da elabora¢io
do projeto de construcio de estruturas de cais flutuantes em Sao Luis e em
Alcéntara. Outra frente importante tem sido o amplo programa de Regularizagao
Fundidria de Interesse Social.

No caso da RMGSL, parte dos investimentos tem sido realizada por meio de
parcerias privadas nas dreas de educagio, saide, patriménio histérico, seguranca
e infraestrutura, e, em outros casos, por meio de parcerias com municipios da
regido, como ¢é o caso da gestao dos servicos de transbordo, transporte e disposi¢ao
final de residuos s6lidos urbanos.

Experiéncia singular ¢ o caso da Ride do Distrito Federal e Entorno, que
revela uma situagao particular no arcabougo juridico brasileiro, constituindo o
desafio do nao lugar da RM de Brasilia e as consequéncias desta condicio.

E evidente a ocorréncia do fato metropolitano em Brasilia. Todos os estudos
sobre o tema corroboram essa conclusio. Para além das definigoes presentes no
EM, que permitiriam classificar Brasilia como uma metrdpole, o recente estudo do
IBGE sobre regioes de influéncia das cidades (Regic) 2018 (IBGE, 2020) ratifica a
Regic 2007 ao reconhecer Brasilia como uma metrépole nacional. Dada a pequena
dimensao territorial do Distrito Federal, as relagdes metropolitanas ultrapassam
os limites distritais, alcangando oito municipios goianos,"”” com os quais a capital
mantém estreitos lacos.

Do ponto de vista constitucional, contudo, dada a vedagao constitucional a
institui¢do de uma RM que envolvesse municipios de mais de um estado, foi criada
a Ride do Distrito Federal e Entorno como uma solugao para o caso de Brasilia.'®
Entretanto, a institucionalidade das Rides e das RMs atende a dispositivos legais,
principios, instrumentos e objetivos bastante distintos, que, no caso em questio,

15. Aguas Lindas de Goiés, Cidade Ocidental, Novo Gama, Padre Bernardo, Planaltina, Santo Antdnio do Descoberto
e Valparaiso de Goids.

16. As RMs e aglomeracdes urbanas sdo constituidas por agrupamentos de municipios limitrofes e instituidas por lei
complementar estadual, de acordo com a determinagdo do art. 25, § 3¢, da CF/1988. Diferentemente da criacdo de
RMs, no caso das Rides, a competéncia para crié-las é da Uni&o, com base nos arts. 21 (inciso IX), 43 e 48 (inciso 1V,
da CF/1988).
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parecem dificultar a constituicio de um arranjo alternativo para a gestio dos
interesses comuns restritos ao que seria a drea metropolitana de Brasilia.

O arranjo adotado para a Ride do Distrito Federal e Entorno,” apesar
de conter a escala metropolitana, abrange, também, uma extensio territorial
bem mais ampla, que inclui mais 33 municipios (29 goianos e 4 mineiros),
que possuem outra dindmica de interagdes regionais. Os instrumentos da Ride
dialogam estreitamente com politicas de desenvolvimento regional, especialmente
no que toca ao desenvolvimento econdmico, em detrimento da gestao integrada
de servigos de interesse comum, foco da politica metropolitana.

Sobre as possibilidades de financiamento do desenvolvimento de sua 4rea
metropolitana, a impossibilidade da criagio de um fundo comum nio pode ser
suprida pela existéncia do Fundo Constitucional de Financiamento do Centro-Oeste
(FCO) e pelo Fundo de Desenvolvimento do Centro-Oeste (FDCO), direcionados
para o conjunto da regiao Centro-Oeste, ndo sendo especificos para a Ride do Distrito
Federal e Entorno. Além disso, tais fundos ndo podem contemplar os municipios
mineiros da Ride do Distrito Federal e Entorno, visto que Minas Gerais pertence a
regido Sudeste.

Do ponto de vista institucional e politico, diante dos objetivos a que se
propde a Ride do Distrito Federal e Entorno, o FCO e o FDCO, nio hd como
exigir dos demais participes algum nivel de prioridade especifico para a drea
metropolitana de Brasilia no 4mbito do Conselho Administrativo da Regiao
Integrada de Desenvolvimento do Distrito Federal e Entorno (Coaride)'® ou dos
conselhos gestores desses fundos, evidenciando o problema da representagao devido
a natureza da composicio e da ldégica institucional existente, comprometendo a
governanga metropolitana.

Como a Ride do Distrito Federal e Entorno nio possui orcamento préprio,
as agdes teriam que ser financiadas com recursos do or¢amento da Unido, do
Distrito Federal, dos estados de Goids e de Minas Gerais ¢ dos municipios
afetados. O financiamento da Ride do Distrito Federal e Entorno enfrenta
dificuldades semelhantes as das demais RMs, mas ampliadas devido ao conjunto
mais amplo de atores envolvidos, marcados pela grande desigualdade existente
entre os municipios, que possuem diferentes necessidades e capacidades de
financiamento, com o complicador de nio se poder instituir um fundo especifico
para tal finalidade.

17. Criada por meio da Lei Complementar ne 94, de 19 de fevereiro de 1998 (Brasil, 1998).
18. A Lei Complementar n® 94/1998 também prevé a criacdo de um conselho para coordenar as atividades a serem
desenvolvidas na Ride do Distrito Federal e Entorno, o Coaride.
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Se por um lado a legislacio nio impede a constituigao de outros arranjos
entre os municipios da drea metropolitana de Brasilia, como a formacio de
consoércios, por outro limita a aplicagio de instrumentos previstos no EM,
como a constitui¢io de um fundo metropolitano e a aplicagdo de instrumentos
urbanisticos supramunicipais, e também constrange o arranjo institucional para
o tratamento das funcoes de interesse comum, especialmente no tocante ao
saneamento integrado da drea metropolitana," situagdo que pode afetar de forma
semelhante outras Rides e aglomeracoes no pais.

7 PERSPECTIVAS DE FINANCIAMENTO DO
DESENVOLVIMENTO URBANO-METROPOLITANO

De forma mais estrutural, a falta de recursos para as RMs tem origem em outra
escala de problemas: o modelo de federalismo fiscal. Apesar de ter ocorrido
um processo de descentralizagao fiscal desde os anos 1980, ainda hd uma forte
concentragao de recursos na Unido, que tem crescentemente se utilizado de
contribuigbes para se financiar, tributos em que os estados e municipios nao
possuem direitos na arrecadacio. Outro componente que impacta as finangas dos
demais entes sdo as desoneragoes fiscais promovidas pelo governo federal, que
afetam os tributos a ser partilhados com eles.

Contudo, hd o diagnéstico evidente de que o sistema fiscal-tributdrio
produz muita desigualdade entre estados e também entre municipios, dada
a adequagdo ou inadequacio do perfil econdmico de cada um a cada tributo
arrecadado, elementos interligados que precisam ser discutidos no 4mbito de uma
nova reforma tributdria.

A auséncia de um fundo nacional e de previsao de transferéncias obrigatérias
a serem alocadas nos fundos metropolitanos sujeita tais fundos as transferéncias
voluntdrias, emendas parlamentares e a enorme desigualdade nas capacidades de
arrecadagdo prépria dos municipios que as compoem.

Alguns novos elementos se somam a essas dificuldades, uma vez que
a ampliagio do valor das emendas parlamentares individuais e a adogio do
orgamento impositivo agudizam o processo de pulverizagio or¢amentdria,
trazendo ainda maiores dificuldades para o estabelecimento de prioridades e

19. O resultado da Acéo Direta de Inconstitucionalidade (ADI) ne 1.842, cujo acérddo do Superior Tribunal Federal
(STF) foi divulgado em 2013, trouxe maior clareza para a prestacao dos servicos de natureza metropolitana. Por um
lado, h& o entendimento de que a fungdo publica do saneamento bésico extrapola o interesse local e passa a ter
natureza de interesse comum no caso de instituicdo de regies metropolitanas, aglomeracdes urbanas e microrregices.
Por outro lado, contudo, seria considerada inconstitucional a transferéncia do poder concedente de fungdes e servicos
publicos de interesse comum ao Estado-membro, confirmando a tese de que a gestdo deve ser definida em regime de
coparticipacdo entre os entes, razdo pela qual se faria necessario algum instrumento ou instancia institucional de decisao
compartilhada. Disponivel em: <https://redir.stfjus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=630026>.
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reduzindo o espaco para selecio de projetos no ambito federal, sobretudo diante
de fortes restricoes fiscais.”

A atual crise fiscal se somam os efeitos da Emenda Constitucional n° 93,
de 8 de setembro de 2016 (Brasil, 2016a), a chamada PEC do Teto dos Gastos
Puablicos,” a qual estabelece novo regime fiscal e impacta, negativamente,
o volume de transferéncias voluntdrias de programas federais. As crescentes
limitagoes fiscais j4 haviam reduzido fortemente as dotagoes orcamentdrias dos
6rgaos que financiam o desenvolvimento urbano, aumentando a disputa por
recursos escassos, limitando a capacidade de indugio de agcoes em RMs por parte
dos ministérios e fazendo com que, em vdrias a¢des, s6 sejam executadas emendas
parlamentares. A drdstica redugao pode ser visualizada no gréfico 2, quando em
2018 o volume anual pago pelo Ministério das Cidades alcangou apenas cerca de
um terco das disponibilidades existentes em 2015.

GRAFICO 2

Evolucéo anual do valor pago pelo Ministério das Cidades (2015-2018)
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Fonte: SigaBrasil, disponivel em: <https://www12.senado.leg.br/orcamento/sigabrasil>.

20. Ainda persistem uma série de questées pendentes quanto a operacionalizacdo do chamado “orcamento impositivo”.
Por exemplo, na hipdtese de uma frustracao de receitas, ndo esta claro como seria realizado o corte de despesas
compensatorio para garantir o cumprimento da meta de deficit primério e como se realizaria o contingenciamento
frente a certas despesas obrigatorias ou incomprimiveis. Também é importante esclarecer qual procedimento seria
adotado no caso em que a operacionalizacdo de determinadas emendas se fizer invidvel economica ou tecnicamente.
21. A Emenda Constitucional n® 93/2016 (PEC ne 55/PEC ne 241) prevé que a despesa priméaria total ndo podera
ter crescimento real a partir de 2017: despesas e investimentos publicos ficam limitados aos mesmos valores gastos
no ano anterior, corrigidos pela inflacdo (Indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo — IPCA), pelos préximos
vinte anos (ficam de fora as transferéncias constitucionais a estados, municipios e Distrito Federal). Também estabelece
que os valores minimos dos gastos com salide e educagdo da Unido passarao a ser corrigidos pela variacéo da inflagao
do ano anterior e ndo mais pela evolugdo da receita.
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As restricoes fiscais também impactam outros investimentos (nao oriundos de
transferéncias) nas dreas metropolitanas, como é o caso das redugoes de subsidios do

OGU e do FGTS, no ambito do Programa Minha Casa Minha Vida.

Diante das pressdes por uma nova reforma tributdria, um aceno positivo na
diregao de uma melhor redistribui¢io de recursos deriva das PECs que apontam
para maiores transferéncias de royalties do petrdleo da Unido aos estados e
municipios, assim como novas regras para sua distribui¢do, visando superar a
excessiva concentragdo dessas receitas nos municipios que se situam diante dos
campos maritimos de extragao de petréleo e gis.

A PEC n° 98 (Brasil, 2019b) prevé que a Unido dividird com estados e
municipios parte dos recursos oriundos dos leiloes de petréleo. Os estados devem
receber 15% dos recursos via FPE, assim como os municipios, que passam a captar
15% via FPM. Os estados em que ficam localizadas as jazidas de petréleo também
receberdo um adicional de 3% dos recursos. A proposta define que os recursos
devem ser usados para investimentos e aportes em fundos previdencidrios, vedado
o pagamento de servidores.

O texto-base do Projeto de Lei n® 5.478 (Brasil, 2019¢) define regras para
a divisao, entre estados e Unido, dos recursos do megaleilao de petréleo. O leilao
corresponde A chamada cessio onerosa, que trata do petroleo excedente de uma
drea da bacia de Campos do pré-sal, inicialmente explorada pela Petrobras.

Evidentemente, estas proposi¢oes emergem em meio ao debate sobre o novo
pacto federativo brasileiro e suas consequéncias no plano fiscal, movimento ainda
difuso e de contornos ainda incertos.

O cendrio atual, fortemente marcado pela crise fiscal, tem levado a embates
e mudangas radicais em relagio a principios constitucionais, ao pacto federativo,
a legislacao trabalhista, previdencidria e fiscal e & revisdo do papel do Estado, na
direcio do empoderamento do mercado, privatizagdes, menor espaco de atuagio
do setor publico, redugao na capacidade de execugio, menor controle social, menor
participagio da sociedade e esgarcamento e polarizago politica, que inclusive envolve
a ampliagdo do poder do Legislativo, sobretudo, e do Judicidrio.

O quadro fiscal asfixiante traz poucas alternativas para o financiamento
metropolitano, principalmente diante da existéncia de vdrios estados com
problemas estruturais de deficit e previdéncia (Rio de Janeiro, Minas Gerais, Rio
Grande do Sul). Na auséncia de um novo ciclo de crescimento vigoroso, niao hd
muitas alternativas a nao ser recorrer aos consércios publicos, PPPs, privatizagao
e exploragao de receitas alternativas, dando prioridade para setores que permitam
gerar receita e subsidios cruzados, como saneamento e transporte.
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A necessidade de pragmatismo de curto prazo do equilibrio fiscal tende a
empobrecer o debate a respeito da modelagem mais adequada para prestagiao
dos servicos nos médio e longo prazos, que poderio ter consequéncias perversas
para a prestacao dos servigos nas préximas décadas. Assim, verifica-se a tendéncia
de privatizagio ou concessio de servicos nos quais os modelos estarao mais
preocupados com o retorno imediato de caixa para financiar o tesouro (valor
da outorga) do que com o barateamento de tarifas ou a aceleragio no ritmo de
investimentos ao longo do tempo.

8 NOTAS FINAIS SOBRE O DESAFIO DO FINANCIAMENTO METROPOLITANO

O resultado final do nosso complexo sistema fiscal e tributdrio — que envolve
transferéncias  obrigatérias, transferéncias voluntdrias e mecanismos de
arrecadagdo prépria — nio aponta para uma situagio mais equinime de acesso
dos diversos entes as receitas publicas. Produz, sim, grande diversidade e, em
muitos casos, contribui para ampliar as desigualdades, na medida em que alguns
estados e municipios apresentam grandes limita¢oes para atender as demandas da
populacio e realizar investimentos frente a outros, bem mais aquinhoados.

A complexidade do sistema tributdrio e das relagoes federativas cria certo
grau de aleatoriedade no impacto final do conjunto desse constructo, pois hd uma
série de especificidades de perfil socioecondmico de cada estado ou municipio
que pode se encaixar em maior ou menor grau nesse sistema.

De um lado, a arrecadagao local depende do quanto o perfil municipal se
adequa aos fatos geradores tributdveis nessa esfera, notadamente no caso do ISS,
do Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU) e no Imposto de Transmissao de
Bens Intervivos (ITBI). De outro lado, seu acesso aos recursos arrecadados nas
instancias superiores ird depender da sua compatibilidade a cada uma das regras
distributivas existentes para cada tipo de tributo.

Outra constatagio importante ¢ a de que o descolamento natural entre
o fato metropolitano real e sua dimensdo politico-institucional complexifica o
desenho, a busca de solugoes efetivas e a pactuagio de longo prazo entre os atores
metropolitanos, criando conflitos de agenda e sentimentos de pertencimento e de
nao pertencimento, a depender da politica a ser implementada.

Os relatérios apontam também para a necessidade em reforgarmos a
interagio entre os atores metropolitanos no sentido de promover debates e
disseminar experiéncias que possam fazer frente ao novo quadro de restrigoes de
recursos para o desenvolvimento urbano.

Do ponto de vista da pesquisa, torna-se necessario ampliarmos seu escopo a fim
de introduzirmos novas fontes de informagio, visando ampliar os olhares sobre a
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situagdo do financiamento metropolitano. Afinal, quanto se investe nas nossas RMs,
quais sao os limites e entraves presentes, quais modelos e oportunidades podem estar
emergindo como resposta a crise de financiamento e como explorar o potencial de
receitas alternativas? De certa forma, ainda faltam informagoes, que precisam ser
reunidas e traduzidas para se entender melhor os possiveis caminhos. Fomentar
o intercimbio para promover o aprendizado coletivo e identificar experiéncias
inovadoras permitem reconhecer limitagdes normativas e propor alteragoes.

O universo dos consércios compde um campo a ser explorado como forma
de se atingir novos niveis de cooperagio entre os entes envolvidos e promover a
conflanga necessdria para alavancar novos e mais ambiciosos arranjos. Outro esfor¢o
a ser empreendido visa desnudar o campo das finangas municipais no intuito de
compreender melhor onde existem espagos para aperfeicoamento da gestio ¢ da
arrecadagio, entender os limites e potenciais, e alimentar o debate sobre um novo
pacto federativo e um novo sistema tributdrio. Esses sao desafios também colocados
a0 Ipea, como instituicao de pesquisa aplicada em prol do desenvolvimento brasileiro.

A dimensio politica da questao metropolitana remete a evidéncia de que um
arranjo metropolitano ¢é, antes de qualquer outra coisa, um pacto entre atores.
Um fator determinante a dificultar a constitui¢dao de acordos metropolitanos de
maior solidez reside nas grandes diferenciagdes e desigualdades existentes entre os
municipios brasileiros — dado que, tanto no tocante a oferta de meios (capacidade
contributiva de cada ator) como do ponto de vista das demandas, isto ¢, das
diferentes necessidades a serem cobertas em cada municipalidade, torna-se dificil
montar uma equagio cooperativa.

Essa dimensio também introduz um elemento de incerteza importante.
Enquanto as relagdes socioespaciais metropolitanas atendem a fatores de natureza
estrutural mais permanentes, 0 mesmo nio ocorre na esfera politica. Isso traz
grande mutabilidade, irregularidade e inseguranca no processo de pactuagao entre
os atores envolvidos. E, se considerarmos que as elei¢oes estaduais e municipais sao
descasadas e se sucedem a cada dois anos, esse curto periodo de interacio entre os
mesmos atores decerto limita a capacidade de produgio de confian¢a e cooperagio
de médio e longo prazos.

Essa visio remete a conclusio de que a adogio de instrumentos e de algum
mecanismo de financiamento externo a esse conjunto de atores tao desiguais poderia
ter um efeito de atracio e de sustentagio, a0 menos inicial, para alavancar a geracio de
processos de confianga entre os membros envolvidos, permitindo produzir uma dinimica
ascendente de cooperagio, em face dos potenciais resultados verificdveis em economias de
escala promovidos por uma estratégia de agao coletiva.

A auséncia de um fundo nacional de suporte ao desenvolvimento
metropolitano nio elimina a possibilidade da ado¢io de uma série de medidas
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e a reunido de meios e fontes de recursos que possam ser direcionados ao
enfrentamento das enormes caréncias presentes em nossas metrépoles.

Ademais, importa colocar a agenda do desenvolvimento urbano no centro
do préprio debate sobre crescimento e desenvolvimento econdémico, dada a
velocidade de resposta do setor da construgao civil em promover os investimentos,
gerar empregos formais e arrecadagdo — com a virtude de, simultaneamente,
combater as desigualdades sociais com oferta de bens e servigos e de provisio de
moradias e infraestruturas sociais de utilidade publica.
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CAPITULO 15

IDENTIFICACAO DAS FONTES E SOLUCOES DE FINANCIAMENTO
PARA O DESENVOLVIMENTO URBANO-METROPOLITANO DA
REGIAO METROPOLITANA DE SALVADOR
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Laiz Silva da Cunha?

Maria Angélica dos Santos Rodrigues?
Patricia Duarte Silva*

1 INTRODUCAO

Este capitulo objetiva tratar de alguns aspectos da governanca da regiao metropolitana
(RM) de Salvador a partir da promulgacio da Lei Complementar n°® 41, de 13 de
junho de 2014 (Bahia, 2014), que se antecipou ao Estatuto da Metrépole, guardando,
todavia, estreita consonincia com a Lei Federal n® 13.089/2015 (Brasil, 2015).
Cuida especialmente da identificacio das fontes e solugoes de financiamento para
o desenvolvimento urbano-metropolitano apresentando os grandes projetos para a
regiao nos dltimos cinco anos, como proposto pelo Ipea na quinta etapa do projeto
Governanga Metropolitana no Brasil.

Considere-se que a configuragio normativa das estruturas de gestdo para a
governanca interfederativa da RM de Salvador ndo encontrou o adequado espaco
politico-administrativo para uma repercussio mais efetiva. Tal condicdo, aliada as
dificuldades ditadas pela desigualdade socioecondmica entre os entes federativos
metropolitanos, culminou com a assungdo, pelo estado da Bahia, da integral
responsabilidade pelos investimentos projetados e realizados no periodo 2015-2019,
com honrosas excecoes citadas neste trabalho.

Nesse contexto, o artigo apresenta, na se¢io 2, breves consideracoes
sobre o status da governanca e das questdes que permeiam as dificuldades
encontradas para uma efetiva gestdo interfederativa que possibilite o aporte
de recursos para investimentos em obras estruturantes e equipamentos
metropolitanos, para os quais o financiamento é um dos aspectos de evidente
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relevincia. Na segao 3, discorre sobre a caracterizacio dos fundos existentes a
partir da legislacao de referéncia. Na secao 4, apresenta os investimentos em
projetos de desenvolvimento de interesse urbano-metropolitano e comenta, na
se¢do 5, sobre a prospeccio de outras possibilidades de financiamento. A se¢o 6
fecha o texto com as consideracoes finais.

2 BREVES CONSIDERACOES SOBRE A GOVERNANCA INTERFEDERATIVA
DA RM DE SALVADOR

A RM de Salvador estd caminhando para a conformagio de sua gestdo plena,
consoante dispoe o art. 2° do Estatuto da Metrépole, apresentando uma estrutura
legislativa sélida, desde a delimitacdo da regido, a criagao e o funcionamento de
uma estrutura de governanca prépria até a composi¢ao de fundos, com o seu
Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado (PDUI) em desenvolvimento.

A Entidade Metropolitana da Regiao Metropolitana de Salvador
(EMRMS), criada por lei complementar estadual e regulada por decreto do
Poder Executivo, dispoe de regimento interno provisério e defini¢ao de fundos
de financiamento para mobilidade, saneamento e desenvolvimento urbano.

Apesar da institui¢io e da autorizagdo para a criagio, por meio de lei
complementar, os fundos ainda nio estdo estruturados para o adequado
cumprimento de seus objetivos, concernentes ao apoio & EMRMS e ao
financiamento de atividades, planejamento, programas e projetos relacionados as
fungoes publicas de interesse comum aos entes federativos metropolitanos, razio
que transfere ao governo do estado o papel de assumir quase que integralmente as
acoes de desenvolvimento urbano na RM de Salvador. Destacam-se nessas acoes as
grandes obras de mobilidade e infraestrutura realizadas e programadas, a exemplo
do sistema metrovidrio Salvador-Lauro de Freitas, o Sistema Vidrio Oeste (SVO)
(ponte Salvador-Itaparica), o veiculo leve sobre trilhos (VLT)/monotrilho de
Salvador, a Via Metropolitana e o novo terminal rodovidrio de Salvador.

E cauteloso considerar que o estado da Bahia se aproxima para o
esgotamento de sua possibilidade de endividamento por créditos oriundos
de financiamentos internos e externos, estando prestes a alcangar o limite
prudencial fixado pela Lei de Responsabilidade Fiscal, o que o compele a se
utilizar de outras possibilidades de financiamento, algumas ji praticadas, a
exemplo de parcerias publico-privadas (PPPs), créditos tributdrios, consércios
publicos e fundos imobilidrios, além de desenvolver estudos para a utilizagao de
outros instrumentos urbanisticos aplicdveis.
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3 CARACTERIZAGCAO DOS FUNDOS DE FINANCIAMENTO EXISTENTES

A Lei Complementar n° 41, de 13 de junho de 2014, que criou a EMRMS, instituiu,
como referido, trés fundos na RM de Salvador: o Fundo de Mobilidade e de Modicidade
Tarifdria do Transporte Coletivo (FMTC), o Fundo de Universalizagao do Saneamento
Biésico (Fusan) e o Fundo de Desenvolvimento Metropolitano (FRMS).

O FMTC, de natureza publica, vinculado 8 EMRMS, tem por finalidade
dar suporte financeiro ao planejamento integrado e as agoes conjuntas referentes
aos programas ¢ projetos de mobilidade urbana e metropolitana, bem como
proporcionar a modicidade tarifdria. Sio objetivos do fundo: i) financiar e investir
em programas e projetos de mobilidade urbana de interesse metropolitano ou de
municipio localizado na RM de Salvador; ii) contribuir com recursos técnicos e
financeiros para a melhoria dos servigos publicos municipais e intermunicipais de
transporte coletivo e de mobilidade urbana da RM de Salvador; e iii) assegurar a
modicidade tariféria do transporte coletivo de qualquer natureza.

E importante registrar que em 2014 foi recomendado pelo Comité Técnico
da EMRMS, por meio da Resolugio da RM de Salvador n® 1/2014, que o
Colegiado Metropolitano adotasse medidas necessérias e suficientes para instituir,
mediante lei, o Bilhete Unico Metropolitano com a finalidade de integrar os
modais de transporte coletivo urbano entre os entes federativos que compéem a
RM de Salvador. Contudo, malgrado esforcos, tal recomendagao resultou ineficaz.

O Fusan, de natureza publica, tem previsao de destina¢io ajustada ao quanto
fixado no art. 13 da Lei Federal n° 11.445, de 5 de janeiro de 2007 (Brasil, 2007).
Diz a lei que os entes da Federacio, isoladamente ou reunidos em consércios
publicos, poderdo instituir fundos, aos quais poderio ser destinadas, entre
outros recursos, parcelas das receitas dos servigos, com a finalidade de custear,
na conformidade do disposto nos respectivos planos de saneamento bdsico, a
universalizagao dos servicos publicos de saneamento bdsico.

O FRMS, do qual todos os municipios da RM de Salvador poderio fazer
parte, tem previsdo de natureza privada e patriménio préprio, separado do
patriménio dos quotistas, e serd sujeito de direitos e obrigagdes préprios, bem
como a or¢amento anual aprovado pelo Colegiado Metropolitano. A aplicagao
dos recursos desse fundo deve ser supervisionada, nos termos da lei complementar
baiana, por um Conselho de Orienta¢do, composto por cinco membros, sendo
trés representantes do estado, um representante do municipio de Salvador e um
representante escolhido pelo Colegiado Metropolitano a partir de lista triplice
apresentada pelos demais municipios metropolitanos. Sao objetivos do FRMS:
i) apoiar a EMRMS no desempenho de suas atividades e projetos; ii) assumir
contrapartida financeira, financiar, garantir e investir em programas, atividades
e projetos de interesse da RM de Salvador; iii) contribuir com recursos técnicos e
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financeiros para a melhoria dos servigos pablicos municipais, o desenvolvimento
socioecondmico e a reducdo das desigualdades sociais da regido; iv) assegurar o
direito a adequada mobilidade urbana, a cidade, & moradia e & universalizagao
do acesso aos servigos publicos de saneamento bdsico; e v) subsidiar a tarifa
de transporte coletivo e custo de habitagao popular, inclusive a urbanizagao de
dreas precdrias.

Ainda sobre o FRMS, a Lei Complementar n° 41, de 13 de junho de
2014, dispde que o referido fundo deve ser administrado e gerido por institui¢ao
financeira oficial, sob a coordenagio ou deliberagio da EMRMS, podendo
celebrar contratos como interveniente pagador ou garantidor. A aplicagao de seus
recursos deve ser supervisionada pelo Conselho de Orientacio, como afirmado,
ainda nio constituido.

O FMTC deve contar com:

* recursos do estado e dos municipios a ele destinados por disposi¢cao
legal ou contratual, mesmo que decorrentes de transferéncias da Uniao;

e transferéncias da Uniao a ele destinadas;

* empréstimos nacionais e internacionais e recursos provenientes da ajuda
e da cooperagio internacional e de acordos intergovernamentais;

* retorno das operacoes de crédito contratadas com 6rgaos e entidades
da administragao direta e indireta do estado e dos municipios e
concessiondrias de servigos publicos;

* produto de operagdes de crédito e rendas provenientes da aplicacio de
seus recursos;

e recursos decorrentes do rateio de custos referentes a obras de
interesse comum;

* eventuais contribuigbes sociais que venham a ser criadas para o
atendimento de mobilidade ou subsidio tarifdrio; e

* doagoes de pessoas fisicas ou juridicas, publicas ou privadas, nacionais,
estrangeiras ou multinacionais e outros recursos eventuais.

O Fusan, segundo a lei complementar que o instituiu, deve possuir recursos
das seguintes fontes:

* parcela das receitas emergentes da prestacdo de servigos publicos de
saneamento bdsico na RM de Salvador, na forma prevista em contrato
ou norma de regulagio dos servigos;

e transferéncias de recursos do Or¢amento Geral da Unido (OGU);
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* recursos para ele destinados pelos entes da Federacdo que compdem a
RM de Salvador ou por entidades de sua administra¢io indireta; e

* receitas advindas da aplicagio de seus recursos.

Os recursos do Fusan deverdo ser aplicados em programas e projetos de
saneamento bdsico de interesse metropolitano ou de interesse de municipio
localizado na RM de Salvador, integrados ou ndo a projetos de habitagao popular
ou de melhoria das condigées habitacionais.

O patrimé6nio do FRMS devera ser formado:

* pelo aporte de bens e direitos realizado pelos quotistas na forma da
respectiva legislagao;

*  por meio da integralizacio de quotas em dinheiro;

* por recursos originados de potenciais adicionais de constru¢io, na
forma da legislagao especifica; e

*  pelos rendimentos obtidos com sua administracio.

O FMRS poderd constituir outros fundos ou subfundos sempre que houver
recursos de cotistas ou de terceiros, mormente da Unido, que precisem ser
segregados para atendimento a objetivo especifico.

Devido a ndo regulamentagao dos fundos previstos na lei complementar
multicitada, inexistem aportes dos municipios para as questdes metropolitanas, de
modo que os recursos que o estado investe ndo tém sido objeto de deliberacio do
Colegiado Metropolitano, mas de agoes especificas relacionadas com as politicas
publicas estaduais direcionadas a todas as regioes, inclusive 8 RM de Salvador.

4 LEVANTAMENTO DOS INVESTIMENTOS EM PROJETOS DE
DESENVOLVIMENTO URBANO DE INTERESSE METROPOLITANO

Inobstante a EMRMS estar diretamente vocacionada ao planejamento e a gestao
metropolitana, como afirmado anteriormente, as fungoes publicas de interesse
comum aos municipios metropolitanos tém sido exercidas pela estrutura
administrativa do estado da Bahia sem que haja um compartilhamento de agoes
politico-administrativas e orcamentarias.
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Tema Sesab SDE Secti Secult Setur Seagri Sedur Seinfra Sema Setre SIDHDS SSP Saeb  SIHS SDR Seplan P:rot‘::“a
Equipamentos 9 2 2 7 5 1 5 2 4 4 8 2 51
Geotecnologias 1 1 1 3
?lstema d~e 1 1 1 3 6
informagdes
P\anejlarvento 1 1
estratégico
Ord.ena.mento 1 7 1 9
territorial
Participacdo 1 1 2
popular/controle
Mobilidade 2 21 3 i 27
Infraestrutura 2 13 ] i 19
Ambiental 2 4 6
Gestdo

1 1 1 2 2 7
institucional
Saneamento 1 1 12 1 15
Habitagdo 7 7
Assiténcia técnica 1 1 2
Acessibilidade 1 1 2
Socioeconomia 2 2
Total por
secretarias 9 6 6 7 14 3 56 5 8 5 1 6 3 13 3 1 159

Fonte: Secretaria do Planejamento (Seplan) da Bahia.

Obs.: Sesab — Secretaria da Satide; SDE — Secretaria de Desenvolvimento Econdmico; Secti — Secretaria de Ciéncia, Tecnologia
e Inovacdo; Secult — Secretaria de Cultura; Setur — Secretaria de Turismo; Seagri — Secretaria da Agricultura, Pecudria,
Irrigacdo, Pesca e Aquicultura; Seinfra — Secretaria de Infraestrutura; Sema — Secretaria do Meio Ambiente; Setre —
Secretaria do Trabalho, Emprego, Renda e Esporte; SJDHDS — Secretaria de Justica, Direitos Humanos e Desenvolvimento
Social; SSP — Secretaria de Seguranca Publica; Saeb — Secretaria da Administracdo; SIHS — Secretaria de Infraestrutura
Hidrica e Saneamento; SDR — Secretaria de Desenvolvimento Rural.

O Plano Plurianual (PPA) 2016-2019 do estado da Bahia registra o
planejamento da execu¢io de 159 agbes para o Territdrio de Identidade
Metropolitano, distribuidas em quinze temdticas, a serem executadas pelas diversas
secretarias de estado, conforme tabela 1: equipamentos, geotecnologias, sistema
de informagoes, planejamento estratégico, ordenamento territorial, participacio
popular/controle social, mobilidade, infraestrutura, ambiental, gestao institucional,
saneamento, habitacio, assisténcia técnica, acessibilidade e socioeconomia.

Para a Sedur, foram atribuidas 56 agoes na RM de Salvador, com destaque
para a temdtica de mobilidade, somando 21 agdes.

Nos tlltimos cinco anos, foram identificados como grandes projetos iniciados
na RM de Salvador: o sistema metrovidrio Salvador-Lauro de Freitas, o SVO, o
VLT /monotrilho de Salvador, a Via Metropolitana, o novo terminal rodovidrio
de Salvador, o Centro de Convengdes de Salvador e a Policlinica Regional de
Satde, no municipio de Simoes Filho.
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De acordo com a Secretaria de Comunicacio Social (Secom) do estado da Bahia
e a CCR Metr6 Bahia, o sistema metrovidrio Salvador-Lauro de Freitas, realizado por
meio de uma PPP, recebeu investimentos da ordem de R$ 5,8 bilhoes. A CCR Metr6
Bahia, vencedora em 2013 da licitagio, é a responsavel pela constru¢ao, manutencio
e operagdo do sistema por um periodo de trinta anos. Atualmente, a concessiondria
opera duas linhas com 33 km de extensio, vinte estagdes e sete terminais de
integragio com 6nibus, com certificagio de qualidade International Organization for
Standardization (ISO) 9001/2015. O contrato de concessdo (licitado por meio de
Regime Diferenciado de Contratagoes Publicas — RDC) prevé ainda a expansio da
linha 1 até Aguas Claras/Cajazeiras, com ordem de servico em dezembro de 2019
e conclusdo prevista para junho de 2022. A obra serd executada pelo consércio
Camargo Corréa Infra (CClnfra)-Transformadores e Servicos de Energia das Américas
(TSEA)-Engenharia Projeto Consultoria (EPC), com previsao de entrega no prazo de
trinta meses. Ainda prevé a extensdo da linha 2, em Lauro de Freitas, totalizando
42 km de extensao, 23 estagdes e dez terminais de 6nibus integrados. Para que seja
autorizada a expansao da linha 2 até o Parque Shopping Bahia, no municipio de Lauro
de Freitas, ¢ necessdrio que a estagio Aeroporto atinja o volume de 6 mil passageiros
por hora de pico durante seis meses consecutivos.

O Plano Urbano Intermunicipal (PUI) Itaparica e Vera Cruz (Bahia, 2017) aponta
o projeto do SVO (ponte Salvador-Itaparica), orcado em R$ 7 bilhdes. Tem como
objetivo melhorar a conexio entre a capital e as regides sul, sudoeste e oeste do estado
por meio da construcio de ponte entre Salvador e a ilha de Iraparica; da construcio de
rodovia expressa na ilha de Itaparica, interligando a nova ponte a Tairu; da duplicagio
da BA-001 de Tairu até a ponte do Funil; da duplicagio da ponte do Funil e da rodovia
BA-001 até Nazaré; da duplicagio da BA-046 entre Nazaré e Santo Antonio de Jesus;
da requalificagio de novo trecho rodovidrio entre Santo Antdnio de Jesus e Castro
Alves; e da requalificagio do trecho rodovidrio da BR-242, que liga Castro Alves &
BR-116. O leildo para a construgio da ponte Salvador-Itaparica teve como vencedor o
consdrcio Ponte Salvador-Itaparica, formado pelas empresas China Railway 20 Bureau
Group Corporation (CR20), CCCC South America Regional Company S.A.R.L.
(CCCC South America) e¢ China Communications Construction Company
Limited (CCCCLID). O critério para julgamento foi o menor valor da contraprestagio
anual, estimado em R$ 56,2 milhées. O processo foi realizado na Bolsa de Valores (B3),
com inicio em 9 de dezembro de 2019, com apresentagio da garantia da proposta e
abertura da proposta econdmica no dia 13 desse mesmo més. O contrato,” de PPB na
modalidade de concessao patrocinada, tem prazo previsto para 35 anos.

5. De acordo com a Seinfra, o governo do estado prorrogou por noventa dias o prazo para a assinatura do contrato
de concesséo para a construcao do Sistema Rodoviario Ponte Salvador-llha de Itaparica, a pedido do consércio Ponte
Salvador-Itaparica, em decorréncia das dificuldades operacionais ocasionadas pela pandemia do novo coronavirus.
A prorrogacao da assinatura do contrato ndo altera as condicdes ofertadas no leilao realizado em dezembro de 2019,
como preco e prazo da construgdo. Disponivel em: <https://bit.ly/2V4cpcy>.
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Uma parte dos estudos para o SVO foi objeto de um convénio firmado em
2014 entre a Agéncia de Fomento do Estado da Bahia (Desenbahia), na qualidade
de gestora do Fundo de Desenvolvimento Social e Econdmico (Fundese), e as
secretarias de Infraestrutura, de Planejamento e de Desenvolvimento Urbano,
para a elaboragio de instrumentos de politica urbana essenciais e estratégicos
relacionados ao desenvolvimento socioecondmico da macrodrea de influéncia da

ponte Salvador-Itaparica/SVO.

Em 2018, foram entregues o PUI, a proposta de ajuste do Plano de
Reabilitagao Participativo do Centro Antigo de Salvador, a revisio dos planos
diretores e planos urbanisticos municipais de Itaparica e Vera Cruz, a proposi¢ao
de solugio para municipios vizinhos e a revisio da legislacio urbanistica dos
municipios da ilha de Itaparica.

O projeto do VLT/monotrilho do subtrbio foi estruturado pela Bahialnveste
como PPP entre o estado da Bahia e o consércio Skyrail Concessiondria da Bahia,
composto pelas empresas BYD Brasil e Metrogreen, que serdo responsdveis
pela implantacio e operagio do sistema. O contrato foi assinado em 14 de
fevereiro de 2019 e prevé um investimento total da ordem de R$ 2,8 bilhoes
(com investimentos na ordem de R$ 1,5 bilhdo para a primeira fase). Objetiva
substituir o atual sistema de trens que faz a linha da estacio da Cal¢ada ao bairro
de Paripe, no subtrbio ferrovidrio de Salvador, ligando o bairro do Comércio, em
Salvador, a ilha de Sio Jodo, no municipio de Simées Filho, ambos municipios
da RM de Salvador. Serd do tipo monotrilho, movido a propulsao elétrica, sem
emissdo de agentes poluentes.®

A Via Metropolitana Camagari-Lauro de Freitas foi construida por meio de
concessao pela empresa Bahia Norte (constru¢io e administragao da via), com
investimentos na ordem de R$ 298 milhoes. Esse equipamento permite répido
acesso ao litoral norte da Bahia, pois evita que a passagem se dé pela regido central
do municipio de Lauro de Freitas, antes obrigatéria. A Via Metropolitana foi
inaugurada em junho de 2018, mede 11,2 km de extensao, com pista dupla nos
dois sentidos, sete viadutos, quatro pontes, um tinel de acesso, canteiro central e
uma praga de peddgio no sentido Salvador.

O novo terminal rodovidrio de Salvador terd investimentos na ordem de
R$ 120 milhées. O consércio entre as empresas Sociedade Nacional de Apoio
Rodovidrio e Turistico (Sinart) e AJJ Participacdes ganhou a licitagio para
execugio de projeto, execugio de obras e exploragio do atual terminal, que serd
multimodal e terd integragio com a futura estagio do metr6 de Aguas Claras, o
VLT e o terminal de 6nibus urbanos e metropolitanos.

6. Disponivel em: <https://bit.ly/3qIwWPp>.
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MAPA 1
Sistema metroviario Salvador-Lauro de Freitas

Fonte: CCR Metrd Bahia, 2018.
Obs.: Figura reproduzida em baixa resolugdo e cujos leiaute e textos nao puderam ser padronizados e revisados em virtude das
condicdes técnicas dos originais (nota do Editorial).

E importante registrar que a implantagio do sistema metrovidrio
Salvador-Lauro de Freitas estabeleceu uma nova dinimica para a mobilidade do
municipio polo da RM de Salvador, ligando os dois extremos da cidade (Pirajd
e Aeroporto) com o centro comercial, conforme o mapa 1.

Com o funcionamento das linhas 1 e 2 do metr6, o tempo de deslocamento
diminuiu entre localidades atendidas pelo modal, permitindo uma maior
qualidade de vida para os usudrios do sistema. Para isso, também foi realizada uma
reestruturagio das linhas de transporte urbano, ampliando a oferta para os usudrios
do sistema. Além de ter beneficiado a populagio de Salvador, com a inauguragio
da estagio Aecroporto em 2018, foi possivel que a populagio do municipio
de Lauro de Freitas usufruisse do modal, possibilitando a realizagao do trajeto de
Lauro de Freitas ao centro de Salvador em poucos minutos. Além dessa estacio,
um terminal de énibus que faz a integracio com o metrd tem capacidade para
receber mais de 100 mil passageiros por dia. Para que a integragio acontega, a
prefeitura de Lauro de Freitas prevé a realizagio de uma licitagio para a mudanca
completa do sistema de 6nibus da cidade, além da implementagao de agées que
vdo dar uma nova dinimica 4 mobilidade urbana. Essa intermunicipalidade do
metrd facilita a locomogao entre as cidades, que tém um alto grau de conurbagio.

Ainda fazem parte do projeto do sistema metrovidrio Salvador-Lauro de Freitas a
extensdo do metrd por via subterrinea até o bairro da Barra, em Salvador, a construcio
de uma estagdo as margens da estrada do Coco, em Lauro de Freitas, ¢ o chamado
tramo 3, da linha 1, com duas esta¢des, uma em Campinas de Pirajd e outra no acesso
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para Aguas Claras, localidade do futuro terminal rodovidrio de Salvador. A implantagao
desse complexo de transporte pretende atrair mais empreendimentos para a regiao de
Aguas Claras, ampliando o comércio e a oferta de servigos aos bairros préximos.

O novo terminal rodovidrio de Salvador serd multimodal, com integracio entre
a futura estagio do metré de Aguas Claras, o VI'T e o terminal de énibus urbanos e
metropolitanos. O equipamento terd uma drea total de 200 mil metros quadrados
¢ um terminal com 70 mil metros quadrados, que serd construido nas margens da
BR-324, em Aguas Claras, e a expectativa ¢ que 39 mil usudrios passem todos os dias
pela nova rodovidria. O investimento previsto para as obras ¢ de R$ 120 milhoes.

Juntamente com o sistema metrovirio Salvador-Lauro de Freitas, o terminal
rodovidrio de Salvador, a ser construido as margens da BR-324, redesenhard o
ordenamento territorial naquela localidade, a partir de crescente tendéncia de
demanda de servigos oriunda dos usudrios do novo terminal. A modificagao se
dard também na regiao do Iguatemi, local que abriga o atual terminal rodovidrio
de Salvador, com a redugao da quantidade de pessoas circulando no local.

Ainda fazendo intersecao com o sistema metrovidrio na altura do Acesso Norte,
o VLT/monotrilho se adequard a légica de mobilidade adotada pelo governo do
estado, que viabiliza o funcionamento dos modais em um sistema de rede, por meio
de servigos complementares. O VLI /monotrilho estd sendo pensado para absorver
as elevadas taxas de urbaniza¢io e de motorizagao, visto que os principais corredores
estruturantes do municipio de Salvador ja apresentam sinais de saturagao.

FIGURA 1
Trajeto: pontos de parada do VLT

Fonte: Casa Civil.
Obs.: Figura reproduzida em baixa resolugdo e cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das
condicdes técnicas dos originais (nota do Editorial).
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O projeto do SVO possui cardter indutor e tem, entre outras, a finalidade de
integrar regides menos desenvolvidas & metrépole baiana, prevendo o estimulo a
nove dreas: educacio, satide, seguranca publica, logistica, inddstria naval, turismo,
agricultura, comércio e construgio civil, além do investimento em infraestrutura
logistica rodovidria, beneficiando diretamente trés territérios de identidade do
estado — Reconcavo Baiano, Baixo Sul e RM de Salvador.

Com a implantagio do SVO, existe a expectativa de que haja algumas
modificagdes no territério da RM de Salvador e no Reconcavo, a exemplo da
ocupagio ordenada da ilha de Itaparica — com oferta, inclusive, de habitagio popular,
capaz de evitar assentamentos subnormais, principalmente nas dreas de preservagio;
da recuperagio da localidade do Comércio e da Cidade Baixa em Salvador; da
potencializagio qualitativa e quantitativa do mercado imobilidrio da ilha, do
Comércio e da Cidade Baixa, por meio da recuperagio de imdveis com importincia
histérica, cultural e arquitetdnica e modificagoes de ordem socioecondmica, como a
recuperagio econdmica de microrregioes do estado, que serdo beneficiadas direta ou
indiretamente, e que hoje apresentam um dos menores indices de desenvolvimento
humano (IDHs) da Bahia; e de impactos favordveis no desenvolvimento e na geragio
de emprego e renda em atividades do turismo na ilha, no Recdncavo e no Baixo Sul.
A drea de influéncia do projeto pode ser observada a partir do mapa 2.

MAPA 2
Classificacdo dos municipios segundo o SVO

Fonte: SVO, 2015.
Obs.: Figura reproduzida em baixa resolugdo e cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das
condicdes técnicas dos originais (nota do Editorial).
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A Via Metropolitana Camacari-Lauro de Freitas facilita o acesso rdpido e sem
congestionamento, desafogando o trinsito no centro de Lauro de Freitas e reduzindo
o tempo de deslocamento entre a capital e o litoral norte. Além da reducio do
tempo de trifego, essa via representa um beneficio para a seguranca da populagio,
dispondo de recursos de emergéncia a disposi¢ao dos usudrios por meio de unidades
de resgate e guinchos leves e pesados. Situada em posicio estratégica, a via é
pedagiada apenas no sentido litoral norte-Salvador, com tarifas diferenciadas.

FIGURA 2
Via Metropolitana Camacari-Lauro de Freitas

Fonte: Secom, 2018.
Obs.: Figura cujos leiaute e textos nao puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicdes técnicas dos originais
(nota do Editorial).

Entre as acoes do estado na RM de Salvador, destaca-se, na drea de satide, a
Policlinica Regional de Satide de Simoes Filho, 15* policlinica da Bahia e primeira
da RM. Inaugurada em dezembro de 2019, contou com investimento superior a
R$ 18,6 milhdes entre obras, equipamentos e micro-6nibus. A unidade vai oferecer
servigos ambulatoriais especializados e exames de alta complexidade para os municipios
de Camacari, Sao Francisco do Conde, Dias D’Avila, Lauro de Freitas, Mata de Sio
Jodo e Simaes Filho. A gestao da policlinica serd realizada em parceria entre o estado
e os municipios que integram os consércios, sendo que os municipios cobrirao 60%
dos custos de operagiao — o valor serd dividido proporcionalmente ao nimero de
habitantes de cada um deles e o estado ficard responsavel pelos 40% restantes.
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Merece destaque, ainda, o Centro de Convengoes de Salvador, projeto da
Prefeitura Municipal de Salvador que se encontra em final de construgao, por meio de
contrato de obra publica mais concessao de operagio e manutengio, sob o comando
da Sedur. Com um or¢amento inicial de R$ 126 milhées, incluindo equipamentos,
envolve recursos préprios do municipio. Terd capacidade para receber 14 mil pessoas
simultaneamente em congressos e convengoes, além de dois espacos para shows e
dreas interna e externa com possibilidade de atender 20 mil pessoas.

Salvador ¢ notadamente reconhecida como uma cidade de sol e praia e
apresenta um grande fluxo de turistas no verao. O Centro de Convengées poderd
garantir, na baixa estagdo, a atragio de turismo de negdcios importantes para a
cidade, o que impactard a dinimica econémica da RM de Salvador. O novo Centro
de Convengdes faz parte do programa Salvador 3607 e terd cardter multiuso, com
capacidade para realizar eventos simultdneos de lazer e negdcios. A meta é colocar
Salvador entre as maiores cidades em turismo de negécios do pais.

FIGURA 3
Centro de Convencdes de Salvador

Fonte: Prefeitura de Salvador. Disponivel em: <https://bit.ly/3xm3cdZ>.

E oportuno pontuar que, a exce¢do do Centro de Convengdes, foram
pautados projetos de longo prazo de maturagdo, cujos investimentos dependem

7. 0 Salvador 360 foi lancado em maio de 2017 e tem por objetivo acelerar o crescimento econdmico e social da
cidade por meio de oito eixos (incluséo econdmica, simplifica, negacios, investe, centro histdrico, cidade inteligente, cidade
criativa e cidade sustentavel) e 360 medidas. Para tanto, esta previsto um investimento de R$ 3 bilhdes, reunindo as
diversas iniciativas promovidas pelos 6rgdos municipais, com foco em geracdo de emprego, renda, atragao e promocdo de
empreendimentos. A meta é impulsionar o crescimento do produto interno bruto (PIB) de Salvador.
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significativamente da confianca do investidor e da capacidade de os governos
modularem o grau de comprometimento das receitas dos cofres publicos e de sua
capacidade de endividamento, inclusive via PPPs, o que permite considerar que
representam um numero razodvel numa regido de grandes restrigoes fiscais.

Nio se poderia deixar de fazer referéncia ao projeto de transporte rdpido
por 6nibus (bus rapid transit — BRT), no municipio de Salvador, que tem por
objetivo melhorar a mobilidade e a infraestrutura do transporte ptblico na regiao
central do municipio. O projeto possui um or¢camento total de R$ 820 milhoes e
estd sendo implantado pela prefeitura de Salvador com recursos de empréstimos
junto 4 Caixa Econdmica Federal, do OGU e do Tesouro Municipal. Essa obra
estd sendo realizada por meio da licitagio vencida pelo consércio BRT Salvador,
formado por CClnfra, Construgdes e Comércio Camargo Corréa S/A e
Geométrica Engenharia de Projeto Ltda.

No que diz respeito ao planejamento de projetos e obras, todas as agoes
realizadas pelo governo do estado descritas neste trabalho estdo previstas em seu
PPA 2016-2019. No caso do PPA do municipio polo da RM de Salvador, nao
foi percebida mengao aos projetos em desenvolvimento na RM, a exemplo do
Centro de Convengoes de Salvador.

Entre os projetos citados, iniciados nos tltimos cinco anos, o montante de
recursos aplicados na RM de Salvador é de aproximadamente R$ 15 bilhdes.

As ag6es de infraestrutura e mobilidade estao presentes no PPA, no Programa
Infraestrutura para o Desenvolvimento, que possui como compromisso “promover
a mobilidade urbana e interurbana, contemplando transporte sobre trilhos,
infraestrutura e equipamentos necessdrios, visando a implantacio do Sistema
Estrutural de Transporte Piblico”, com as metas de “implantar o sistema metrovidrio
Salvador-Lauro de Freitas”, “implantar linha de (...) VLT” e “implantar contornos
vidrios do (...) SVO”. As demais obras realizadas de infraestrutura se enquadram no
compromisso “promover a infraestrutura urbana e rural para o desenvolvimento
sustentdvel no estado”, com o objetivo de “executar obras de infraestrutura vidria”.*

A construgao da Policlinica Regional de Satide de Simées Filho estd presente
no programa Satde Mais Perto de Vocé. Ele tem como compromisso a ampliagao
do acesso da populagio as agdes e aos servigos de satide da atengio especializada
ambulatorial e hospitalar, com resolutividade, fortalecendo o sistema de sadde,
e com ganho de eficiéncia e garantia da seguranca do paciente, assegurada pela
meta de implantar policlinicas de forma consorciada, a exemplo do que ocorreu
nos municipios de Jequié, Vitéria da Conquista, Senhor do Bonfim, Itabuna,
Jacobina e Juazeiro.

8. Disponivel em: <https://bit.ly/3yvSkKL>.
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5 PROSPECCAO DE OUTRAS POSSIBILIDADES DE FINANCIAMENTO

No caso da RM de Salvador, a falta do funcionamento efetivo do Colegiado
Metropolitano impede considerar a prospecgao de outras possibilidades de
financiamento, porquanto os investimentos estdo ainda estritamente vinculados a
politicas, programas e projetos do governo do estado.

De concernéncia aos municipios da RM de Salvador, sim, ¢é possivel considerar
a prospecgio de outras possibilidades de financiamento, uma vez que, dentro de suas
competéncias, eles tm buscado estabelecer parcerias como convénios, consércios
e congéneres com outros municipios — a exemplo do consércio intermunicipal da
Sociedade Organizada para o Municipio Avancar (Somar) — e com a Unido — como
os municipios de Salvador, por meio do Fundo Nacional do Meio Ambiente, para
a recuperagio florestal das dreas de preservagio permanente (que contribuem para o
abastecimento da RM de Salvador); e de Mata de Sao Jodo, por meio do Ministério
do Desenvolvimento Regional (unidades com vinculo direto para o saneamento
bésico e a pavimentagio em vias publicas).

De referéncia ao estado, hd de se considerar o esgotamento de sua
possibilidade de endividamento, eis que, alcangado o limite prudencial, restam
PPPs, créditos tributdrios, concessoes urbanisticas, consércios publicos, fundos
imobilidrios e outros instrumentos urbanisticos aplicdveis.

6 CONSIDERACOES FINAIS

Como bem acentua Costa (2018): “o estoque do deficit de infraestrutura urbana
existente e as pressoes do modelo de urbaniza¢ao contribuem para que o setor
privado seja depositdrio de muitas expectativas no enfrentamento dos gargalos do
financiamento da infraestrutura urbana".

Essa afirmacio leva 2 inevitdvel reflexdo do quanto poderao ou deverio os
governantes comprometer as geragoes futuras com os empenhos orcamentdrios
programados para dez, vinte, trinta anos.

Nesse ponto, impende considerar que o papel da Unido e dos estados é
de crucial relevincia como garantidores e executores de politicas publicas
que atendam as necessidades do cidadao, nao havendo que se esperar mais do que
permitem as condigoes dos municipios, seja quanto as questoes de interesse local,
seja quanto as pertinentes a drea territorial em que se interpenetram, gerando
funcoes publicas de interesse comum que refletem o acimulo exponencial de
necessidades, agravado pela baixa capacidade de atendimento satisfatério pelos
entes federativos metropolitanos, diante de sua heterogeneidade e reconhecida
deficiéncia socioecondmica, como se observa na RM de Salvador.
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Monica Teixeira Carvalho'
Lena Carolina A. F. R. Brandao?
Elizabeth C. de Oliveira Telles?

1 INTRODUCAO

Como forma de acompanhar o desenvolvimento urbano metropolitano no pais,
este capitulo tem como objetivo identificar e caracterizar o atual arranjo da gestao
metropolitana da Grande Sao Luis, que se diferencia do que se vislumbrava
hd cinco anos com a Lei Complementar Estadual (LCE) n°® 69/2003, em um
cendrio em que existia um arranjo institucional insuficiente para atender as
demandas desse espaco. Atualmente, a questio metropolitana tem obtido outro
olhar na dinidmica dos poderes Executivo e Legislativo, ganhando um novo
“folego” a partir da promulgacio da LCE n° 174, de 25 de maio de 2015, que
revogou as LCEs n° 38, de 12 de janeiro de 1998, n° 69, de 23 de dezembro
de 2003, n° 153, de 10 de abril de 2013 e n® 161, de 3 de dezembro de 2013.

E nessa dinimica que a nova configuragio da governanga interfederativa
da Regido Metropolitana (RM) da Grande Sao Luis terd a sua ressignificincia,
desde a composicao da estrutura das instdncias de gestdo, que ganhou nova
repercussio no cendrio juridico e administrativo a partir da vigéncia do
Estatuto da Metrépole — Lei Federal n® 13.089/2015. Com a LCE n° 174/2015,
a RM da Grande Sao Luis passou a ser composta pelos municipios de AlcAntara,
Axixd, Bacabeira, Cachoeira Grande, Icatu, Morros, Presidente Juscelino, Paco do
Lumiar, Raposa, Rosdrio, Santa Rita, Sio José de Ribamar e Sao Luis.

No que concerne & estrutura da governanca interfederativa da RM da Grande
Sao Luis, esta possui a seguinte composi¢ao: Colegiado Metropolitano, com cardter
executivo e deliberativo; Conferéncia e Conselho Participativo Metropolitanos,

1. Advogada e socidloga; e colaboradora na Agéncia Executiva Metropolitana (Agem) para acompanhamento da
pesquisa Governanca Metropolitana do Ipea. E-mail: <tcarvalho.monica@gmail.com>.

2. Arquiteta na Agem. E-mail: <lenacarolina2@gmail.com>.

3. Advogada na Agem. £-mail: <elizabeth.saneamento@gmail.com>.
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com cardter consultivo e deliberativo; Agéncia Executiva Metropolitana
(Agem), com cardter consultivo e de apoio técnico e operacional ao Colegiado e
a0 Conselho Metropolitano; e o Fundo de Desenvolvimento Metropolitano. Este
ultimo é o objeto deste capitulo.

Nesse contexto, o texto apresenta-se, além desta introdugao, da seguinte forma:
na se¢io 2, procura-se pontuar breves consideragoes sobre a governanga interfederativa
na RM da Grande Sao Luis, a partir da promulgacio do Estatuto da Metrépole e da
LCE n° 174/2015; na segio 3, apresenta-se a caracterizagio do fundo metropolitano
a partir da legislacio de referéncia; em seguida, na se¢ao 4, tem-se o levantamento dos
investimentos em projetos de desenvolvimento urbano de interesse metropolitano,
a partir do 6rgao de gestdo metropolitana e do proprio arranjo institucional
ainda existente na RM da Grande Sao Luis; na segdo 5, realiza-se, a partir de um
caso especifico de investimento, um balango sobre o processo de financiamento e
elaboragio do Plano Diretor de Desenvolvimento Integrado (PDDI), e na secéo 6 sdo
apresentadas as consideragoes finais.

2 BREVES CONSIDERACOES SOBRE A GOVERNANCA INTERFEDERATIVA NA
RM DA GRANDE SAO LUIS

O processo de institucionalizagio de RMs no Maranhio —baseado no art. 25, § 3¢,
da Constituigao Federal de 1988 — ocorreu a partir da Constitui¢io Estadual de 1989,
surgindo desse momento a RM da Grande Sao Luis.

Apés a aprovacio do Estatuto da Metrépole, a fim de introduzir e efetivar o
tema na agenda politica do governo do estado, em 2015 ocorreu a reestruturagio
da legislagao por meio da Lei Complementar (LC) n® 174, que dispds sobre a
instituigao e a gestio da RM em comento. Sendo assim, atendendo aos critérios
normativos, a composicao da RM da Grande Sao Luis passa a ser composta pelas
cidades de Sao Luis, Sao José de Ribamar, Raposa, Paco do Lumiar, Alcintara,
Bacabeira, Rosdrio, Axix4, Santa Rita, Presidente Juscelino, Cachoeira Grande,
Morros e Icatu.

Constituida de treze municipios, a RM da Grande Sao Luis tem na capital
maranhense seu nucleo, tendo destaque esse espago metropolitano em razio
do tamanho populacional e porte econdmico. De acordo com o estudo técnico
elaborado para a caracterizagio da RM da Grande Sio Luis, bem como novas
estratégias e reconfiguracdo territorial,” esse espago possui uma populagio de
1.605.305 habitantes, que se concentram com maior énfase nos municipios
de Sio Luis e Sao José de Ribamar.

4. Maranhao. A Grande Séo Luis: estudo técnico. Séo Luis: Secid, 2017.
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Para criar e estabelecer um novo cendrio de gestao compartilhada entre os
municipios integrantes da RM, aatual legislagao, LCE n° 174/2015, instituiu e cria os
6rgaos de gestao da RM da Grande Sao Luis como a Agem, Colegiado Metropolitano,
Conselho Participativo Metropolitano, Conferéncia e Fundo Metropolitano. Dessa
forma, o arranjo institucional necessirio para concretizagio da dinimica
administrativa compartilhada encontra-se amparado por lei e em ampla e efetiva
atividade. Hd o crescente fomento a participagao popular, por meio de instrumentos
que consolidam o processo democritico com base no controle social e na gestao
transparente, permitindo a interacao da sociedade na propositura de acoes e politicas
publicas, ndo apenas voltadas para a definicao e execugio dos servigos publicos
de interesse comum, mas também por meio da criagao e participagio de comités
gestores que integram o processo de governanca. O controle e a participagio social
nas aglomeragoes urbanas ganharam real importincia com as diretrizes do Estatuto
da Metrépole (Lei Federal n® 13.089/2015), que prevé a gestdo democrdtica das
politicas publicas de desenvolvimento urbano da RM.

Nesse ensejo, pautada nos principios norteadores do Estatuto da Metrépole,
foi realizada nos dias 10 e 11 de outubro de 2017 a I Conferéncia Metropolitana
da RM da Grande Sio Luis, com o propdsito de consolidar a gestao democratica
por meio da governanca interfederativa e dos instrumentos de planejamento,
necessdrios para a efetivagio da governanga plena.

FIGURA 1
Banner da | Conferéncia Metropolitana da RM da Grande S&o Luis (2017)

Foto: Agem.
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FIGURA 2
Mesa de abertura da | Conferéncia Metropolitana da RM da Grande S&o Luis (2017)

Foto: Agem.

Na Conferéncia Metropolitana, em conformidade com a LCE n° 174/2015, no
seu art. 13, foi realizada a eleicio dos representantes dos segmentos da sociedade civil
organizada que participaram do Conselho Participativo da RM da Grande Sao Luis
para o biénio 2017-2019. Dessa forma, de acordo com o Decreto de Convocagao da
I Conferéncia, aprovado pelo Colegiado Metropolitano em 1° de agosto de 2017:

Art. 2°— AT Conferéncia Metropolitana da RM da Grande Sao Luis tem por objetivos:
I — Apresentar a atual conjuntura da governanga interfederativa, restruturada a partir
da LCE nol74/15; II — Mobilizar representantes do poder publico estadual, dos
municipios da RM da Grande Sao Luis e dos diversos segmentos da sociedade civil em
torno de fungdes publicas de interesse comum; III — Valorizacio do planejamento e da
gestdo organizada e articulada das funcées de interesse comum para o enfrentamento
dos problemas metropolitanos; IV — Eleger os membros do Conselho Deliberativo da
RM da Grande Sdo Luis, representantes da sociedade civil, nos termos do art. 13
da Lei Complementar n° 174, de 25 de maio de 2015.°

Com o intuito de garantir os objetivos elencados acima, as atividades
desenvolvidas na I Conferéncia da RM da Grande Sio Luis tiveram, como fase
antecedente, a realizagio dos semindrios preparatdrios nos treze municipios que
compdem a RM. Essa fase preparatéria se mostrou essencial para a construgao de
todo o processo democrdtico e participativo envolvendo o estado, os municipios
e a sociedade civil organizada.

5. Disponivel em: <https://cutt.ly/8bDzEny>.
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FIGURA 3
S&o Luis: seminario preparatdrio (2017)

Foto: Agem.

De acordo com o Estatuto da Metrépole, ¢ necessdrio que no processo de
consolidagio e implementagio da governanca interfederativa seja garantida a
participagao de representantes da sociedade civil nos processos de planejamento
e de tomada de decisiao, no acompanhamento da prestagiao de servicos e na
realizacio de obras afeitas as fungoes publicas de interesse comum.

A participagio social estd inserida desde a concep¢ao inicial da estruturagao
da governanca interfederativa, que ocorreu com a eleicio do Conselho
Participativo Metropolitano. Os representantes da sociedade civil organizada
foram eleitos nos semindrios preparatérios, realizados no periodo de 5 a 22 de
setembro de 2017, de acordo com critérios estabelecidos no edital de convocacio.

Como estabelecido na LCE n° 174/2015, os representantes da sociedade civil
organizada deveriam contemplar: i) movimentos populares relativos a questoes de
moradia, saneamento ou transporte; ii) entidades sindicais de trabalhadores; iii) entidades
empresariais; iv) conselhos profissionais; v) instituiges universitdrias; vi) empresas
concessiondrias de servicos publicos (saneamento, iluminagao, transporte etc.); e
vii) conselhos das cidades dos municipios integrantes da RM da Grande Sao Luis.

Considerando esses aspectos, foi realizada, no segundo dia de conferéncia,
a eleicio dos representantes da sociedade civil organizada para o Conselho
Participativo Metropolitano, listados no quadro 1.
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Conselho Participativo Metropolitano: representantes da sociedade civil

Representado

Conselheiro eleito

Movimento popular

Ricardo Marques Neves

Movimento popular

Wellington Silva Batalha

Entidade sindical de trabalhadores

Aurea Meire Veras Carvalho

Entidade sindical de trabalhadores

Natanael Silva Rodrigues

Instituicdo universitéria

Cliucia Gomes Madeira

Instituicdo universitaria

Fernando Glauco Costa

Entidade empresarial

Leticia Aragao Duarte Nunes

Entidade empresarial

José Ribamar Pires Rocha

Conselho profissional

Anna Caroline Marques Pinheiro Salgado

Conselho das Cidades

Bismarck Antonio R. Pires

Fonte: Agem.

Elaboracdo das autoras.

Quanto aos representantes do poder publico municipal que compéem o
Conselho Participativo Metropolitano, tem-se os representantes relacionados no

quadro 2.

QUADRO 2

Conselho Participativo Metropolitano: representantes do poder publico municipal

Representado

Conselheiro eleito

Séo Luis

Julio César Marques

Paco do Lumiar

Paulo Roberto Barroso Soares

Raposa Suene Rodrigues De Carvalho
S&o José de Ribamar Sérgio Mota

Alcantara Marcelina Das Gracas Serrao
Santa Rita Teresa Cristina Ribeiro Goncalves
Bacabeira Antonio Félix Costa

Morros Cleuberth Nunes Lima

Icatd Jodo De Souza

Cachoeira Grande

Acécio Abreu Pinho Filho

Presidente Juscelino

Carlos Fernando Vieira Alves

Axixa

Nelma Celeste Marques De Pinho

Rosario

Neuza Oliveira Maciel

Fonte: Agem.

Elaboracdo das autoras.
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Em que pese todo o trabalho que antecedeu a conferéncia a fim de estimular
uma maior representatividade e buscar a integralizacio do Conselho Participativo
Metropolitano, restaram sete vagas vacantes, quais sejam: trés para representantes
de empresas concessiondrias de servigos publicos; trés para representantes dos
conselhos das cidades dos municipios integrantes da RM da Grande Sao Luis; e
uma para representantes de conselhos profissionais.

Na oportunidade, foi assinado termo de posse dos conselheiros eleitos na
conferéncia, ficando para a I Reuniao do Conselho Participativo Metropolitano a
assinatura do termo de posse dos conselheiros representantes do Poder Executivo
dos municipios integrantes da RM da Grande Sao Luis.

3 CARACTERIZACAO DO FUNDO EXISTENTE: A PARTIR DA LEGISLACAO
DE REFERENCIA

O Fundo Metropolitano da RM da Grande Sao Luis, criado pela LCE n® 174, de
25 de maio de 2015, compde umas das estruturas da governanca interfederativa.
Ele tem como objetivo o financiamento da implantagio de programas e projetos
estruturantes e a realizacdo de investimentos relacionados as fung¢oes publicas de
interesse comum da Grande Sao Luis, conforme diretrizes que serdo estabelecidas
pelo PDDI e observadas as normas e as condigoes gerais estabelecidas na referida lei.

Em reunido do Colegiado Metropolitano, no dia 26 de margo de 2018, foi
aprovada uma proposta de regulamenta¢io por meio de uma minuta de decreto que
coloca o governo do estado do Maranhio como agente financeiro oficial, atuando como
mandatdrio na contratagio e cobranca de financiamentos, além da Agem, responsavel
por gerir o fundo. Essa fonte de recurso metropolitano, quando implementada, terd
como finalidade a melhoria da qualidade de vida, o desenvolvimento socioecondmico
e ambiental da regido, a melhoria dos servicos puiblicos municipais, considerados
de interesse metropolitano, e a redugdo das desigualdades sociais no 4mbito da RM

(art. 16, incisos I, II e III da LCE n® 174/2015).

Na minuta de decreto (ata da terceira reunido do Colegiado da RM da
Grande Sdo Luis — 26 de mar¢o de 2017) restou definido que constituem recursos
do Fundo Metropolitano de Desenvolvimento da Grande Sio Luis:

i) destinagio obrigatéria de meio por cento (0,5%) das quotas do Fundo de
Participagio dos Municipios — FPM de cada municipio integrante da regido
metropolitana da Grande Sao Luis, que lhe for transferida na forma da legislagio
pertinente; ii) contribui¢io obrigatéria do estado na parcela minima equivalente
as contribuiges totais obrigatérias dos municipios da RM da Grande Sio Luis;
ili) outros recursos de natureza orcamentdria e extraorcamentdria que lhe forem
destinados pela Unido, pelo estado e pelos municipios; iv) produto de operacoes de
crédito realizadas pelo estado para financiamento de atividades e projetos integrantes
de programas metropolitanos; v) transferéncias, a fundo perdido, provenientes de



Federalismo, Planejamento e Financiamento: avancos e

434 desafios da governanca metropolitana no Brasil

entidades publicas ou privadas, nacionais ou internacionais; vi) doagoes de pessoas
fisicas e entidades publicas ou privadas, nacionais, estrangeiras ou multinacionais
e outros recursos eventuais; vii) juros e rendimentos de aplicacio de seus recursos
depositados; viii) parcela das receitas emergentes da prestagao de servicos publicos de
saneamento bdsico na regido metropolitana da Grande Sao Luis, na forma prevista
em contrato ou norma de regulagio dos servigos; ix) recursos de compensagio por
servigos ambientais ou outros servigos prestados pelo municipio a unidade territorial
urbana, conforme a Lei n® 13.089, de 12 de janeiro de 2015; x) resultado de aplicacio
de multas cobradas de infratores cuja competéncia tenha sido delegada ou transferida
para a regido metropolitana da Grande Sdo Luis; xi) os transferidos de outros fundos,
federais, estaduais e municipais; e xii) outras que lhe forem destinadas ou arrecadadas.

Como j4 ressaltado, apesar de sua institui¢io por meio de lei e a definicio
de orientagbes para a sua composicio por meio de minuta de decreto, nio houve
aporte de recursos de nenhuma natureza no Fundo Metropolitano, nio havendo
qualquer tipo de movimentagao ou recurso depositado em seu favor.

Com a cria¢io da Agem foi atribuido ao Colegiado Metropolitano, com base
no PDDI da RM da Grande Sao Luis, a responsabilidade de especificar as fungoes
publicas de interesse comum aos municipios entre os campos funcionais. No rol
desses campos estd o estabelecimento de planos, programas e projetos no PDDI
para o desenvolvimento econdémico e social; o saneamento bdsico, incluindo os
servigos de abastecimento de dgua, esgotamento sanitdrio, drenagem e residuos
s6lidos; o planejamento e uso do solo; o transporte e sistema vidrio e hidrovidrio
metropolitano; o meio ambiente e recursos hidricos; a politica habitacional, a
regularizagao fundidria e o fomento agricola; a satde, a educagao e capacitagio
dos recursos humanos; o turismo, cultura, esporte e lazer; a seguranga publica e
defesa civil; e o atendimento e assisténcia social.

O PDDI estd em fase de elaboragio, nio havendo ainda a definicio das
fungoes publicas de interesse comum, apenas os campos funcionais supracitados.
Assim, a Agem tem desenvolvido projetos pautados nas demandas apresentadas
pelos municipios e pelo préprio governo do estado, ainda tendente as suas agoes
aos municipios da ilha do Maranhio.

4 LEVANTAMENTO DOS INVESTIMENTOS EM PROJETOS DE
DESENVOLVIMENTO URBANO DE INTERESSE METROPOLITANO

Durante a efetivagdo da LCE n°® 174/2015, um conjunto de investimentos na RM
da Grande Sio Luis foi iniciado pelo governo do estado do Maranhio, que vem
firmando parcerias privadas nas dreas de educagio, satde, patrimonio histérico,
seguranga ¢ infraestrutura.

6. Minuta do Decreto — RM da Grande Sdo Luis, 26 de marco de 2017.
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Em 2019, um termo de cooperagio foi assinado pelo governador Flavio Dino
e o diretor-presidente da Vale, Eduardo Bartolomeu, no valor de R$ 52,2 milhdoes.
O investimento inclui a construcio e reforma de escolas, novos laboratérios técnicos,
apoio na formacio de educadores, alfabetizacio de criangas e restauro de prédios no
centro histérico da capital, juntamente com o Projeto Nosso Centro.

Outras iniciativas vém sendo firmadas, como ¢ o caso do termo de cooperagio
celebrado entre o estado do Maranhio e os municipios de Axix4, Bacabeira, Cachoeira
Grande, Icatu, Morros, Presidente Juscelino, Pago do Lumiar, Raposa, Santa Rita e
Sao José de Ribamar, com interveniéncia da Agem, para a gestdo dos servigos de
transbordo, transporte e disposi¢ao final de residuos sélidos urbanos, tendo como
consequéncia a elaboragio do Plano de Gestdo Integrada de Residuos Sélidos
(PGIRS), que foi licitado por meio da Agem e executado pela Floram Engenharia.

O PGIRS tem como base legal a Lei de Diretrizes Nacionais para o
Saneamento Bésico n® 11.455/2007 e a Lei n°® 12.305/2010, que estabelece
a Politica Nacional de Residuos Sélidos, definindo as politicas e as diretrizes para a
gestao integrada de residuos sélidos na RM da Grande Sao Luis. Cumpre destacar
que essa politica foi pauta de muitas discussdes em razao da grande problemadtica
quanto ao local para destinagao final dos residuos sélidos. O plano é composto de
cinco etapas: a etapa 1 foi pautada em agio e diagnéstico; na etapa 2 foi realizado
o prognéstico e estudo de alternativas; na etapa 3 foi elaborado o estudo de
viabilidade da implementac¢io da alternativa selecionada e diretrizes para educacio
ambiental da comunidade; a etapa 4 consistiu nas estratégias de implementacio,
capacitacio, difusdo e promogio do plano; e a etapa 5 foi a conclusio do PGIRS,
que deverd ser apreciado e aprovado pelo Colegiado Metropolitano.

No que se refere a0 tema mobilidade, hd muitos investimentos sendo alocados
na RM da Grande Sao Luis, como o Plano Metropolitano de Acessibilidade,
implantacbes de novos modais de transporte, obras de infraestrutura vidria,
investimentos na duplicagao da BR-135, que interliga oito municipios do continente
com a ilha do Maranhio (composto pelos municipios de Sao Luis, Raposa, Pago do
Lumiar e Sao José de Ribamar), e outros ainda em fase de projeto. O Ministério da
Infraestrutura, em abril de 2019, disponibilizou um investimento de R$ 2 bilhoes
para concluir obras e realizar a manutengao em trechos rodovidrios prioritdrios. Entre
eles, a complementagio de trecho da duplicagio da BR-135, no Maranhio, de Estivaa
Bacabeira; e obras de duplicagio da BR-135/Maranhio, dividida em dois lotes, ambos
com as licencas de instalacio emitidas e vélidas até 29 de agosto de 2021 (Licenga de
Instalagio n°® 1.079.477/2017 e Licenca de Instalagio n° 1.079.306/2017).

O trecho ¢ caracterizado pelo impacto das obras em diversas comunidades
quilombolas, o que gera restrigoes as frentes de obra em fungao da auséncia de
manifestagdo favordvel da Fundagao Cultural Palmares (FCP), conforme exigéncia
de condicionante ambiental nas referidas licencas.
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Os estudos de caracterizagao e identificagio das comunidades quilombolas
estavam em fase de conclusio, mas apds a realizacio de audiéncia junto a
Defensoria Pablica da Unido (DPU) do Maranhio e Ministério Ptblico Federal
(MPF), a fundagao questionou a validade dos estudos e solicitou a Secretaria
de Estado do Meio Ambiente e Recursos Naturais (Sema) a suspensio das
referidas licencas, com vistas a execugio de adequagdes e corre¢oes no processo de
licenciamento ambiental do empreendimento. As atividades estao paralisadas em
fungio da indefini¢io das comunidades a serem consultadas e da necessidade de
adequagao do componente quilombola para fins de anuéncia da FCP.

Outro municipio que vem sendo estudado na questao mobilidade é AlcAntara,
que se encontra do outro lado da Bahia de Sao Marcos e sua ligagio com a ilha do
Maranhio se d4 prioritariamente pelo mar. Atualmente, o cidadio que vai de Sao Luis
para Alcintara, e vice-versa, precisa observar a maré e se planejar com antecedéncia.
Apesar da curta distAncia entre as duas cidades — 18 km —, a travessia maritima é
restrita a poucos hordrios e disponibilidade. Isso mudard com a construgio de dois
terminais portudrios ligando os municipios que estao em fase de licenciamento.

A elaboragiao do projeto de construgio de estruturas de cais flutuantes
em Sio Luis e em Alcintara foi licitada pela Agem. Com a sua implantagio,
a mudanca vai ser sentida na pritica. Quem desejar viajar de uma cidade para
outra nio precisard consultar o mapa de marés ou planejar com antecedéncia,
bastard chegar até um dos terminais e pegar a embarcac¢io, que tem previsao
de funcionamento de hora em hora. O servico terd a capacidade de funcionar
24 horas, transportando cerca de 3.312 passageiros diariamente: hoje, sio menos
de 400. As infraestruturas instaladas permitirdo o recebimento de embarcagoes,
independentemente da maré, pois, na situagio atual, os barcos nao saem na maré
baixa. Além disso, os terminais irdo ajudar no transporte da produgao, com isso
encurtando em mais de 200 km o trajeto entre Sao Luis e a baixada maranhense.

Essa serd mais uma alternativa para a travessia, que também continuard
podendo ser feita por terra ou pelo ferryboat. Além disso, o projeto do cais
flutuante nio muda nada no transporte via ferryboat. Em Sao Luis, o terminal
da Ponta d’Areia serd construido em uma drea préximo ao Espigao Costeiro e
contard com drea de 6.954,46 m?, com capacidade para sete embarca¢des grandes
e dezesseis pequenas. J4 o terminal de AlcAntara, que serd construido na localidade
Sitio da Independéncia, tem a previsio de drea construida de 4.177,52 m?.

Seguindo os procedimentos para a viabilizagdo da obra, que estd em fase de
obtengao das licengas para a execu¢io, a Agem realizou audiéncias publicas e reunioes
para apresentagio do projeto as autoridades locais e aos moradores de AlcAntara e de
Sao Luis, especificamente no bairro Peninsula da Ponta d’Areia, local que receberd o
terminal. Vale destacar que neste bairro houve grande reacao por parte dos moradores
ao saber que serd instalado o cais no local, em razao de ser o espaco mais caro de Sao
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Luis, o que transformaria a regido devido a0 aumento do fluxo de pessoas que utilizam
transporte publico, trazendo, hipoteticamente, riscos a seguranga dos moradores.

Considerando outros investimentos na RM da Grande Sao Luis, além do
Expresso Metropolitano, foram iniciadas as obras para implanta¢io do transporte
publico rdpido (tipo bus rapid transit — BRT) e sistema de trdfego bindrio, com
vias exclusivas para dnibus e priorizagio do transporte coletivo nos seméforos,
além de reformas de calcadas e implantagao de ciclovias segregadas. Estes farao
parte de um dos maiores investimentos do governo do estado em mobilidade
urbana: a atuacio visa reestruturar a avenida dos Holandeses, avenida Litordnea
e todo o sistema vidrio e de transporte da regido noroeste da ilha, que inclui os
municipios de Sao Luis, Paco do Lumiar e Sio José de Ribamar.

O projeto foi realizado por meio da Agéncia Estadual de Mobilidade Urbana
e Servigos Pablicos (MOB) e prevé a reestruturagio do sistema vidrio e transporte
em uma 4rea cuja ocupagio e crescimento tem se configurado de forma cada vez
mais expressiva. A obra serd realizada, em quase toda a sua extensdo, em uma
rodovia estadual (MA-203), a estrada do Aragagy, onde ¢ permitida a intervengao
do Estado no sistema vidrio. As obras iniciadas correspondem a um trecho de
3 km e, a priori, melhorard a mobilidade para milhares de pessoas que diariamente
utilizam a estrada para se deslocar entre os municipios da ilha. A obra, realizada
pela Secretaria de Estado da Infraestrutura (Sinfra), jé teve a liberagao da pista
superior do viaduto entre as rodovias MA-203 ¢ MA-204.

Ainda na ilha do Maranhio, a avenida Jer6nimo de Albuquerque, uma
importante via estrutural que atravessa praticamente toda a cidade de Sao Luis e
acaba sendo um grande elo de conexio da cidade com modais de transporte, estd
passando por obra de alargamento na altura do bairro Angelim, correspondendo
a primeira fase do projeto, o qual terd mais duas etapas em que serdo realizadas
obras que se estenderdo até o elevado da Cohama. Para garantir que a obra de
alargamento da avenida Jer6nimo de Albuquerque gere os resultados esperados, o
governo do estado e a prefeitura de Sdo Luis formalizaram parceria para adequar
as rotatérias do entorno e assim garantir o fim de gargalos nos trechos.

Projetos importantes na RM da Grande Sao Luis vém sendo feitos por meio da
Secretaria de Estado de Cidades e Desenvolvimento Urbano (Secid), por intermédio
de um amplo programa de regularizagao fundidria de interesse social que visa legitimar
a posse de propriedade, de modo a promover o direito social & moradia, a reducio
de desigualdades, a defesa do meio ambiente e a fun¢io social da propriedade e da
cidade. Além de Sao Luis, o programa também ¢é executado em Paco do Lumiar, onde
a Agem também tem realizado a regularizagio fundidria de interesse social no bairro
Cohabiano X. Hd muitas obras importantes que visam a integragio de territérios
segregados pela informalidade e o sentimento de pertencimento na identidade da RM
que estao sendo geridas e executadas pela Agem, como resume o quadro 3.
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QUADRO 3
Equipamentos urbanos e rurais construidos pela Agem

EQUIPAMENTOS URBANOS E RURAIS CONSTRUIDOS PELA AGENCIA EXECUTIVA METROPOLITANA

OBRAS CONCLUIDAS 2018

DATA DE

ITEM| OBRA LOCAL DESCRICAO AREA VALOR INAUGURACAO

Execugdo de | o Cantelro da Av. J0s§,
Jardim América - So Luis-MA - Com espago para a
. Feira do Jardim América, com 80 barracas
Praga da Avenida
01 e Jardim América padronizadas, sendo 60 méveis e 20 fixas; 7.784,45 m?* R$ 735.627,53
- Praga com playground, quadra e academ a ao ar
livre

Obra Inaugurada
18/08/2018

Revitalizagéo do Canteiro da Av.Ferreira Gullar -
ILHINHA - com calgamento e passeio publico; quadra
02 | Praga Ferreira Gullar llhinha poliesportiva; delimitagdo de canteiros; espago para 4.902,00 m2 R$ 522.566,43
atividades ao ar livre; estacionamento e
acessibilidade por rampas.

Obra Inaugurada
05/10/2018

Urbanizagdo com rampa de acessibilidade,
publica,
o3 | Canteiro da Avenida —— delimitagdo de canteiros; recuperagio do meio-fio de
Camboa - 12 etapa concreto pré-moldado, paginagdo de piso, com
utilizagdo de blocos de concreto intertravado,
alvenaria em tijolo ceramico e pintura em acrilico.

Obra Inaugurada

3.300,00m? R$ 193.230,97
m Y 21/09/2018

Execugdo da Obra de Reforma da Praga Dom Luis -
Com academia ao ar livre; palco coberto; iluminag&o;
quadra de esportes com alambrado; bancos de AR R$ 223.947,5 |OPr@ Inavgurada
concreto; estacionamento; acessibilidade por 01/11/2018
rampas; centro administrativo e depésito de
materiais.

04 | Praga Dom Luis Itaqui-Bacanga

Exceugdo das Obras de Construgdo de Quadra
Poli i i i
o5 |Quadra Poliesportiva ChiEDh Esportiva com Arqubancada, Urbanizagéo do Terreno
Vila Luizéo para Bicicletaria e Canteiro para Area Verde, no
bairro Vila Luizdo, na Cidade de Sao luis-MA

Obra Inaugurada

2
518m’ RS 258.018,44 30/11/2018

Contratagao de Empresa para Execugdo de Obras de
Urbanizagdo na Praga da Vila Esperanga - Com

06 | Praga Vila Esperanca Vila Esperanga cademia ao ar livre; quadra esportiva; 1.939,97m2 RS 316.526,36
estacionamento; bancos; canteiros; rampas de

Obra Inaugurada
07/12/2018

Contratagao de Empresa para Execugdo da Obras de
Urbanizagdo na Praga da Vila Magril - Com quadra
esportiva; calgamento com meio-fio; pavimentagio;
07 | Praga Vila Magril Vila Magril passeio; estaci para carros e i 1.754,13m* R$ 314.464,60
canteiros com dreas verdes e arborizadas; academia
a0 ar livre; playground; espago ao ar livre para
atividades diversas.

Obra Inaugurada
14/12/2018

OBRAS CONCLIDAS EM 2019

Execugdo das Obras de Construgdo de Passeio Publico|

Praga Marta Vieira ° .
e Academia ao Ar Livre em Trecho de Av. 1d - Com

(Passeio Pablico e - 5 . a
08 Bequimao academia ao ar livre; bancos para descanso e lazer; 1.407.80m R$ 300.162,58

Academia ao Ar yre; bance
mureta com gradil; meio-fio.

Obra Inaugurada
29/04/2019
Livre)

Execugdo da Obras de Revitalizagdo da Praga das
e ) Amendoeiras - com Playground; academia ao ar livre;
09 |\ endoeiras Jardim América mesa de jogos; bancos de concreto; estacionamento; 1.706,96m* R$ 243.500,00

piso cimentado e intertravado; dreas verdes e
rampas de acessibilidade.

Obra Inaugurada
14/06/2019

Execugio de Obras de Urbanizagio da Praga Bom
Jesus - com Academia ao ar livre; playground; dreas

com canteiros; bancos para descanso e leitura; Obra Inaugurada

10 | Praga Bom Jesus Bom Jesus ante € lef 1.013,36m? RS 154.632,79
arborizagdo; novo calgamento; passeio pablico; 10/06/2019
estacionamento com drea para veiculos e
motocicletas; acessibilidade com piso tatil e rampas.
Execugo de Obras de da Praga do Mururu - com
A —— Coroado Academia ao ar lvr; dreas verdes; canteiros; novo - R8 265.290,65|0Bra naugurada
calgamento; passeio piblico; estacionamento com 26/09/2019
area para veiculos e motocicletas; bancos.
Execugao da obra de construgao da praga do Quebra
Pote - com Palco, iluminagéo modernizada, bancos
Praga Maria i It i
. Praga Maria - para descanso e eitura, academia a0 ar lvre, 320008 m2 Obra Inaugurada
Domingas Lima Silva playground, calgamento e passeio piiblico, drea 01/11/2019
Verde  preservando érvores do local,
i e ibil por rampas.
Estacionamento Av. oo o v Av. Comselhei obra Coneuid
13 | Conselheiro Hilton Cohab e 130 m2 RS 20.987,57 ra Concuida -
N Hilton Rodrigues 31/10/2019
Rodrigues
Fonte: Agem.

Obs.: Figura cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicées técnicas dos originais
(nota do Editorial).
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O Maranhao estd com o seu indice de endividamento comprometido, razao pela
qual cada vez mais tém sido prospectados investimentos e parcerias com o propésito
de obter recursos para a implementagio de politicas publicas que visem o bem-estar
social e o desenvolvimento do estado, por meio da implantacio de infraestruturas e
servigos que atendam a populagio, sobretudo nas dreas mais carentes. Contudo, o
cendrio politico nacional ndo tem contribuido positivamente nesse sentido.

5 0 PROCESSO DE FINANCIAMENTO E ELABORAGAO DO PDDI:
PERSPECTIVAS E ENTRAVES

Sobre o processo de elaboragao do PDDI, este encontra-se amparado na LCE
n® 174/2015 e nas diretrizes norteadoras do Estatuto da Metrépole, para que
uma RM estabeleca de fato a governanga plena (colegiado, conselho, conferéncia,
Agem, Fundo Metropolitano). Nessa perspectiva, o governo do estado, em 2017,
iniciou o projeto de consolidacio da estrutura da governanca da RM da Grande
Sao Luis, e garantiu, por meio da parceria Agem/Secid/Instituto Maranhense
de Estudos Socioecondmicos e Cartogrificos (Imesc), a elaboragao do PDDI da
Grande Sdo Luis.

A partir disso, foram realizadas como passos da etapa do diagnéstico:
i) pesquisa de campo pelos pesquisadores do Imesc; ii) oficina de capacitagao
dos técnicos das municipalidades integrantes da RM da Grande Sao Luis, em
2017; iii) oficinas de leitura comunitdria do PDDI da RM, em marco de 2018;
e iv) didlogos metropolitanos realizados em novembro/dezembro de 2018, nos
quais foram apresentados a sociedade civil os dados preliminares obtidos
durante a pesquisa de levantamento do diagndstico dos eixos: mobilidade,
sociodemogréfico, territorial, econémico e institucional.

Entre as instincias da governanga, o PDDI foi referendado na primeira
edi¢ao da Conferéncia Metropolitana realizada em outubro 2017, momento em
que foram discutidos os temas relativos aos eixos do diagnéstico. Além disso,
todos os passos referentes a etapa do diagnéstico foram apresentados e validados
junto ao Conselho Participativo Metropolitano. E na construgio do PDDI que
partimos para a realizagio da audiéncia ptblica a fim de debatermos e garantirmos
a participagdo democrdtica e a inclusdo das contribuigées no diagndstico final.
Como jd mencionado, a elaboragio do PDDI se iniciou com a implantagao
dos érgaos e espagos de gestao compartilhada da RM, a exemplo do Colegiado
Metropolitano, da criacio da Agem e da realizagao da Conferéncia Metropolitana,
com a elei¢ao do primeiro Conselho Participativo da Grande Sao Luis (2017).

Dessa forma, os principais érgaos envolvidos no debate metropolitano —
Secid, Agem e Imesc — formaram uma parceria para coordenar os trabalhos do
PDDI, iniciando a sua elaboragio em junho de 2017, com a contratagio inicial



Federalismo, Planejamento e Financiamento: avancos e

440 ‘ desafios da governanca metropolitana no Brasil

correspondendo ao Diagnéstico Sociodemogréfico, Econémico e Territorial da

Grande Sao Luis.

Para a consolidagio desse trabalho, a Secid ¢ o drgio responsdvel pela
disponibilizagao orcamentdria e fiscalizagao do Contrato n°® 012/2017, celebrado
com a Fundagio de Apoio ao Ensino, Pesquisa e Extensao (Fapead) da Universidade
Estadual do Maranhio (Uema). O Imesc, por sua vez, tem a responsabilidade de
realizar a coordenagao técnica das etapas em elaboracio do PDDI, e a Agem tem a
incumbéncia de promover a coordenagio do processo de validagao do plano junto
as instancias da governanca, promovendo reuniées com o Conselho Participativo
Metropolitano e reunido com o Colegiado Metropolitano. Além disso, a Agem
também ¢ responsdvel, durante a realiza¢io de oficinas e audiéncias publicas, por
promover a mobilizagao dos técnicos e gestores das prefeituras da Grande Sao Luis.

Apesar dos grandes avancos na gestio compartilhada da RM da Grande Sao
Luis e da parceria institucional vislumbrada para a concretizagio do instrumento
de planejamento, o cronograma previsto no plano de trabalho do PDDI atrasou —
com isso, a finalizagao do Diagndstico Sociodemogrifico, Econémico e Territorial
da Grande Sao Luis ficou para dezembro de 2019. Considerando as dificuldades
do processo, particularmente, no que se refere as despesas or¢amentdrias, a Secid
estd em fase de planejamento para a realizagio da segunda etapa do PDDI em
parceria com as universidades. O prazo previsto para a finalizagio do plano ¢é
dezembro de 2020.

A construgio do processo vem sendo pautada na participagio social com
metodologias que preveem planos de comunicagio e mobilizagao social, de modo
a contemplar a interatividade em todo o seu desenvolvimento, com oficinas,
consultas setoriais, semindrios, além de audiéncias ptblicas. As oficinas e eventos
participativos, por seu turno, ocorrem a partir da identificagao das liderancas locais
e entidades institucionais de cardter metropolitano. Em todas as reunides, sejam
especificas ou locais, oficinas e demais eventos sio realizadas com as liderangas e
com a comunidade em geral. Para reforcar a participagio e mobilizagao social,
essas agoes sdo divulgadas em meio impresso, além de inser¢des de ridio e em
meios eletronicos, como blogs e redes sociais. Além disso, busca-se manter a
interagdo com as prefeituras e cAimara municipais da RM por meio de entrevistas,
reunides de atualizagoes e apresentagao de versoes finais de todos os produtos.

Outros programas de agoes previstos no plano de trabalho e j4 realizadas
foram as oficinas de capacitagdo e de leitura comunitdria. O objetivo das oficinas de
capacitagio ¢ potencializar a participa¢do das municipalidades em todas as etapas
do plano e definir os interlocutores municipais, envolvendo-os no diagndstico de
forma a facilitar a implantacio dos projetos e a¢des que serdo pactuadas no plano.
Jé a oficina de leitura comunitdria tem por objetivo complementar o levantamento
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de dados do diagnédstico com o conhecimento dos atores locais, iniciada a partir da
pesquisa de campo pelos pesquisadores do Imesc com a participagio social realizada
de 6 a 16 de mar¢o de 2018 nos treze municipios da RM da Grande Sao Luis.

As oficinas de leitura tiveram como objetivo apresentar o diagndstico
preliminar dos dados referentes aos eixos temdticos a sociedade civil e aos drgaos da
administragao publica municipal, de modo que agregassem informagoes relevantes
para o desenvolvimento do diagndstico. Assim, foi apresentado inicialmente o
plano de trabalho e a caracterizagio de cada municipio dentro dos respectivos eixos,
para posteriormente abrir as discussoes junto ao publico participante.

FIGURA 4
Municipio de Sao Luis: oficina de leitura comunitaria do PDDI (2018)

Foto: Agem.

Apés a consolidagio dos dados do diagndstico, a Secid/Agem/Imesc
organizou os didlogos metropolitanos realizados entre os meses de novembro e
dezembro de 2018, nos quais foram apresentados a sociedade civil a consolidagao
dos dados e o relatdrio preliminar do diagndstico dentro de cada eixo temdtico.

Nessa etapa, teve-se como objetivos didlogos com a comunidade académica
a fim de confirmar e contribuir com o debate a partir dos dados levantados na
etapa do diagndstico. Assim, eles foram realizados nas principais universidades
da RM, tais como: Universidade Federal do Maranhao (UFMA), Uema, Centro
Universitdrio Dom Bosco (UNDB), Universidade Ceuma e Faculdade Pitdgoras,
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onde pode-se notar uma efetiva participagio de professores e discentes nas
discussoes sobre os principais problemas levantados na RM da Grande Sao Luis.

FIGURA 5
Municipio de Séo Luis: didlogo metropolitano (2018)

Foto: Agem.

Por fim, no dia 30 de agosto de 2019, no auditério do palicio Henrique
de La Rocque, foi realizada a primeira audiéncia publica para a apresentagio do
diagndstico, que teve como objetivo a contribuigio e valida¢io para a conclusio
da primeira etapa do PDDL.
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FIGURA 6
Municipio de Sao Luis: audiéncia publica — diagnéstico do PDDI (2019)

Foto: Agem.

Desse modo, o diagnéstico foi discutido com as esferas Executiva e
Legislativa dos poderes publicos municipais e estadual, nas quais todas as
etapas foram validadas pelo Conselho Participativo Metropolitano. Tendo a sua
conclusdo com a audiéncia publica, cujas contribui¢oes devem ser consolidadas
pela equipe responsdvel a partir da produ¢io de um resumo executivo com uma
linguagem clara e direta e de ficil entendimento a ser disponibilizada no portal do
PDDI. O diagnéstico do PDDI identificou e indica a situagio atual dos sistemas
de planejamento nos municipios, colocando a necessidade de compatibilizagio,
complementagio ou elaboragio dos instrumentos de planejamento locais.

A elabora¢io do PDDI estd pautada em uma abordagem democritica e
inclusiva que busca atender as demandas da sociedade, contribuindo para diminuir
as desigualdades da RM. Desse modo, o processo de elaboracio pressupoe o
didlogo com as instancias politicas e administrativas, incorporando seus planos e
projetos vigentes ou em curso, tais como os planos diretores municipais, planos
setoriais, planos plurianuais e ainda outras agdes e planos e investimentos piblicos
e/ou privados em curso.

Assim, os municipios que possuem planos diretores, ou que estio em
sua fase de revisio, se encontram em didlogo com a sociedade por meio
de audiéncias puablicas. Porém, nio hd ainda uma estrutura metodolégica
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desenvolvida para este acompanhamento, uma vez que o PDDI se encontra
atrasado em seu cronograma e com isso hd um descompasso com os
cronogramas de municipios que jd se encontram na fase de validacio dos seus
planos, como a prépria capital, Sao Luis.

Na cidade-polo da RM, o Plano Diretor estd em revisio desde junho
de 2015 e teve audiéncia publica, promovida pela Cimara Municipal,
para aprovagio do projeto de lei no dia 5 de novembro de 2019. Sobre a
participagdo da equipe do PDDI no acompanhamento dos trabalhos da
Prefeitura de Sao Lufs na execuc¢ao do seu Plano Diretor, esta tem acontecido
apenas de maneira orbital, sem a efetiva participa¢io das equipes envolvidas
nos respectivos planos.

6 CONSIDERACOES FINAIS

Neste capitulo, buscou-se, a partir da RM da Grande Sao Luis, compreender
as formas de financiamento do desenvolvimento urbano-metropolitano desse
espago. Percebeu-se que a dinimica financeira da RM em comento ainda
nao estd consolidada quanto ao instrumento de financiamento definido pela
LCE n° 174/2015. Contudo, tal processo se efetiva através de outros arranjos
institucionais e financeiros.

Apesar de o Colegiado Metropolitano ter aprovado a proposta de
regulamentagio por meio de uma minuta de decreto, o Fundo Metropolitano
da RM da Grande Sio Luis, criado pela LCE n°® 174/2015, ainda nio foi
implementado. Porém, diante do mapeamento das agdes desenvolvidas no
contexto urbano-metropolitano da Grande Sao Luis, observou-se que outros
6rgaos do governo do estado tém realizado o desenvolvimento desse espaco,
principalmente atendendo as fungées publicas de interesse comum, como
mobilidade e regularizacio fundidria. Além disso, também foram verificadas
diversas agdes nas dreas de educacio, satide, seguranga e infraestrutura na RM.

Dessa forma, apesar dos grandes avang¢os quanto a definicio da porcentagem
de cada municipio na contribui¢do do Fundo Metropolitano e da sua aprovagio
no Colegiado Metropolitano, ele ainda nao foi efetivamente implementado,
tendo a Agem assumido a realizacio de importantes servicos através de repasse do
governo do estado. Por fim, além desses elementos, outros arranjos institucionais

garantiram a realizagio de obras e outras politicas de desenvolvimento da RM da
Grande Sao Luis.
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CAPITULO 17

RIDE DO DISTRITO FEDERAL COMO FERRAMENTA DE
INSTITUCIONALIZACAO DA REALIDADE METROPOLITANA
DE BRASILIA — DESAFIOS E EXPERIENCIAS

Cecilia de Faria Sampaio'
Juliana Machado Coelho?
Kassia Batista de Castro?
Larissa Ane de Sousa Lima*
Livia Frazao de Castro®

1 INTRODUCAO

Poucos anos apés sua fundagio, a importincia regional de Brasilia ji alterava
a configura¢io politico-administrativa dos municipios préximos: diversas
subdivisées de municipios ocorreram desde entdo. O exemplo mais marcante é
do municipio de LuziAnia, cujas subdivisées deram origem a Padre Bernardo,
em 1963; Santo Antdnio do Descoberto, em 1982; Mimoso, em 1988; Cidade
Ocidental, em 1991; Novo Gama, em 1995; ¢ Aguas Lindas de Goids e Valparaiso
de Goids, em 1995. Apesar de Luziinia ter sido o mais impactado, outros
também foram transformados, como esperado, ao interiorizar a capital do pais,
pois a cidade deveria servir como indutora do desenvolvimento do Centro-Oeste

(Distrito Federal, 1978).

7

Atualmente, o cardter metropolitano de Brasilia é inegdvel. Além da
caracterizacio de Brasilia como metrépole pelo Instituto Brasileiro de Geografia
e Estatistica (IBGE), o préprio Estatuto da Metrépole (Lei n° 13.089, de 12 de
janeiro de 2015) contém defini¢oes que permitem a identificacio de Brasilia
como metrépole e o que pode ser considerado como sua AM.

1. Gerente de estudos urbanos na Companhia de Planejamento do Distrito Federal (Codeplan).
E-mail: <cecilia.sampaio@codeplan.df.gov.br>.

2. Coordenadora de gestéo urbana na Secretaria de Desenvolvimento Urbano e Habitacdo (Seduh) do Distrito Federal.
E-mail: <juliana.coelho@seduh.df.gov.br>.

3. Gerente de estudos ambientais na Codeplan. £-mail: <kassia.castro@codeplan.df.gov.br>.

4. Assistente da geréncia de estudos ambientais na Codeplan. £-mail: <larissa.lima@codeplan.df.gov.br>.
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Essa lei considera, em seu art. 2°, inciso V, que metrépole é o

espaco urbano com continuidade territorial que, em razio de sua populagio e
relevancia politica e socioecondmica, tem influéncia nacional ou sobre uma regiio
que configure, no minimo, a drea de influéncia de uma capital regional, conforme
os critérios adotados pela Fundagio Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica —

IBGE (Brasil, 2015a).

De modo complementar, essa lei define, em seu art. 29, inciso VIII, que
AM é a

representacio da expansio continua da malha urbana da metrépole, conurbada pela
integragao dos sistemas vidrios, abrangendo, especialmente, dreas habitacionais, de
servigos e industriais com a presenca de deslocamentos pendulares no territério
(Brasil, 2015a).

Desse modo, mesmo sem a institucionaliza¢do de uma regiao metropolitana
para Brasilia, o rdpido crescimento da cidade a transforma, em aproximadamente
cinquenta anos, em metrépole nacional (IBGE, 2008). Torna-se, nesse periodo,
uma metrépole dispersa e fragmentada, padrio que se expande para além das
fronteiras do Distrito Federal. Apesar de suas caracteristicas peculiares, com o
distanciamento do projeto original na forma e no tempo, a cidade se aproxima
e segue padroes semelhantes, considerando o contexto urbano-metropolitano,
a outras grandes cidades brasileiras: relagdes intraurbanas revelam aspectos da
desigualdade socioeconémica materializados no territério (Coelho, 2017).

Assim, a territorializagao das desigualdades socioecondmicas se expandiu
para além das fronteiras do Distrito Federal. Atualmente, alguns municipios que
integram a Regido Integrada de Desenvolvimento (Ride) do Distrito Federal e
entorno e a drea metropolitana (AM) de Brasilia” possuem o produto interno
bruto (PIB) per capita abaixo da média nacional, sendo que, em doze deles, o
PIB per capita chega a ser 50% menor que a média nacional. Ainda, quatro dos
municipios goianos que integram a Ride do Distrito Federal possuem os menores
PIBs per capita do estado de Goids, enquanto o PIB do Distrito Federal estd entre
os cem maiores do Brasil.

Diante desse cendrio, o que se propde é a discussio sobre a inadequacio
do arranjo normativo adotado para a governanca do territdrio regional da Ride do
Distrito Federal, assentado na impossibilidade de institui¢ao legal de uma regiao
metropolitana que contemple o Distrito Federal e municipios vizinhos como

7. A Nota Técnica n? 1/2014 da Codeplan identificou, por meio de estudo de fluxos (demograficos, de mao de obra,
para servicos publicos de satde, para escola, para compras de bens e servicos diversos e para servicos bancarios), doze
municipios goianos que mantém relacbes com Brasilia em uma dinamica metropolitana. S&o eles: Aguas Lindas de
Goias, Alexania, Cidade Ocidental, Cocalzinho de Goias, Cristalina, Formosa, Luziania, Novo Gama, Padre Bernardo,
Planaltina, Santo Antdnio do Descoberto e Valparaiso de Goids.
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modelo de gestao interfederativo. Para isso, buscou-se uma anilise sobre a
criagdo e a manuten¢do do arranjo da Ride do Distrito Federal, sua estrutura
de governanga definida e atuagio desde sua instituicdo, assim como os fundos de
recursos disponiveis e as possibilidades de captacio desses no ambito da Ride.
Além disso, procurou-se exemplificar os desafios enfrentados pelos municipios que
fazem parte da Ride do Distrito Federal, especificamente para os que compdem
a AM de Brasilia e nao possuem um modelo de gestao apropriado que fortaleca a
integracdo de politicas puablicas essenciais.

2 IMPACTO DA CRIACAO E MANUTENGCAO DO ARRANJO DA RIDE
DO DISTRITO FEDERAL NO FINANCIAMENTO DE PROGRAMAS
DE DESENVOLVIMENTO NA AM DE BRASILIA

O fato de a Constituicio Federal de 1988 (CF/1988) nio possibilitar a
institucionalizagio de uma regido metropolitana para Brasilia, apesar de
a metrépole existir territorialmente, levou a criagao da Ride do Distrito Federal,
em um contexto peculiar relacionado a busca de solugdes para a questiao
metropolitana de Brasilia por meio de um arranjo institucional possivel.
Esse arranjo, a Ride do Distrito Federal, apesar de conter a escala metropolitana,
abrange, também, uma extensdo territorial mais ampla, que inclui processos e
relagoes territoriais regionais (Souza, 2017). Criada mediante a sangio da Lei
Complementar n°® 94, de 19 de fevereiro de 1998, e regulamentada pelo Decreto
n° 7.469, de 4 maio de 2011, essa Ride era composta inicialmente pelo Distrito
Federal, dezenove municipios goianos e dois mineiros. Em 2018, essa composicdo
foi alterada pela Lei Complementar n® 163, que ampliou a Ride do Distrito
Federal, passando a ser composta por Distrito Federal, 29 municipios de Goids
e quatro de Minas Gerais. Entretanto, 22 anos apds a sua criagao, poucas agoes
foram efetivadas em prol da regido, seja em nivel vertical ou mesmo horizontal,
se consideradas as relagdes federativas e as relagdes entre estados e municipios.

Por trds da criagio da Ride do Distrito Federal,® existia o anseio de viabilizar
que mais recursos da esfera federal chegassem ao Distrito Federal e municipios do
entorno. No entanto, a dimensao territorial dessa Ride extrapola os limites dos
municipios que efetivamente mantém relagdes urbano-metropolitanas — aquelas
que ocorrem no cotidiano da populagio metropolitana e que siao objetos da
gestdo e da governanca compartilhada de fungées piblicas de interesse comum
(FPICs). Dessa forma, a Ride do Distrito Federal incluiu municipios que estdao em
drea de influéncia de Brasilia, mas em outra escala, surgindo como uma tentativa
de institucionalizar um espago metropolitano, porém com um instrumento

8. Disponivel em: <https://bit.ly/3qWwxcg>.
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que servia para a implementagao de politicas de desenvolvimento regional, em
detrimento da perspectiva metropolitana.

Em outras palavras, a Ride do Distrito Federal acaba por nio alcancar a
finalidade de uma regido metropolitana, além de dificultar a plena utilizagao
dos instrumentos previstos pelo Estatuto da Metrépole (Lei n° 13.089, de 12 de
janeiro de 2015), como a institui¢do de fundos publicos e a elaboragao de planos
de desenvolvimento integrado e planos setoriais, com a perspectiva dos desafios
locais, ou mesmo de compensagio por servigos ambientais, por exemplo. Assim,
o fendmeno metropolitano existente ndo possui arranjo institucional adequado,
do ponto de vista legal, para que haja integragao e compartilhamento da gestio e
da governanga das FPICs.

Com o objetivo de sanar definitivamente o né institucional encontrado para
a governanga metropolitana de Brasilia, permitindo a utilizagao de instrumentos
de gestao, articulagdo e financiamento interfederativos, foram propostas, em 2013,
emendas ao projeto de lei (PL) do Estatuto da Metrépole (PL n° 3.460/2004) que
traziam em seus artigos a inclusdo do Distrito Federal e das Rides como arranjos
reconhecidos para os fins da lei. Porém, em 2015, a tentativa de resolver a questao
da institucionalizagio do arranjo metropolitano para Brasilia imergia diante do
veto presidencial. Com o veto, ndo somente era mantida a impossibilidade da
criagdo de uma regiao metropolitana em que o Distrito Federal pudesse participar,
mas ignorava-se toda a problemdtica existente na Ride do Distrito Federal ao
reafirmar ser este o arranjo adequado para o local.

Ao tratar de regides metropolitanas, aglomeragbes urbanas e microrregioes, a
Constitui¢ao faz referéncia, em seu art. 25, § 39, a agrupamento de municipios. Neste
sentido, as inclusées no escopo do Estatuto da Metrépole de territério de um dnico
municipio isolado e do Distrito Federal nio encontrariam amparo constitucional.
Em relacio ao Distrito Federal, o instrumento de cooperacio federativa adequado
¢ a Regio Integrada de Desenvolvimento Econémico — Ride, prevista no art. 43 da
Constituigao. Esta j4 foi, inclusive, criada pelo Decreto n° 2.710, de 4 de agosto de
1998 — substituido pelo Decreto n® 7.469, de 4 de maio de 2011 —, que regulamenta
a Lei Complementar n® 94, de 19 de fevereiro de 1998 (Brasil, 2015b).

Assim, a mensagem de veto indica que, para o Distrito Federal, a Ride
substituiria a regido metropolitana, porém nao demonstra o entendimento sobre
os mecanismos que viabilizassem a utilizagio dos instrumentos de governanga
interfederativa do Estatuto da Metrépole pela Ride.

Em dezembro de 2018, novo esfor¢o foi realizado, dessa vez por meio
da Medida Proviséria n°® 862/2018, que intentava alteragio do Estatuto da
Metrépole para facultar a criagao de regiao metropolitana composta pelo Distrito

9. Disponivel em: <https://bit.ly/3jDwUak>.
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Federal. A medida, porém, teve sua vigéncia encerrada sem que fosse convertida
em lei: por trds do imbréglio, estd a destinacio de recursos aos municipios que
fariam parte da regiao metropolitana e ao Distrito Federal.

Importante frisar que, enquanto a institucionalizagio de uma regido
metropolitana busca a governanga interfederativa com a prevaléncia do interesse
comum sobre o local, a Ride do Distrito Federal visa, segundo a Lei Complementar
n® 94/1998, a institui¢do de Programa Especial de Desenvolvimento do Entorno
do Distrito Federal, a fim de estabelecer normas e critérios para a unificagio de
procedimentos relativos a servigos publicos com a priorizacio de: i) tarifas, fretes,
seguros; ii) linhas de crédito especiais para atividades prioritdrias; e iii) isen¢oes e
incentivos fiscais de fomento a atividades produtivas em programas de geracio de
empregos ¢ fixagio de mao de obra.

A Ride do Distrito Federal visa a0 desenvolvimento econdmico da regido; jd no
Estatuto da Metrépole o foco nao é exclusivamente o desenvolvimento econdmico:
inclui uma visio mais abrangente e busca o desenvolvimento urbano integrado,
compreendendo que o fato metropolitano ocorre em uma cidade que extrapolou os
limites politico-administrativos de um tinico municipio. Isso parece nio ser claro
na regulamenta¢io'® da Ride do Distrito Federal, que indica que esta é destinada
a articulagio da agao administrativa da Unido, dos estados de Goids e de Minas
Gerais ¢ do Distrito Federal, desconsiderando a articulagio entre os municipios,
que sdo os principais agentes da agdo local e, também, onde a vida acontece.

Por fim, com a impossibilidade da criagio de uma regido metropolitana,
segue-se ignorando a necessidade de planejamento e operagao integrados, mas
com autonomia, entre o Distrito Federal, estado(s) e demais municipios. Ainda,
ao sancionar o Decreto Federal n° 9.913, de 11 de julho de 2019, que dispoe
sobre o Conselho Administrativo da Regiao Integrada de Desenvolvimento
do Distrito Federal e Entorno (Coaride), ratifica-se, mais uma vez, ser a Ride do
Distrito Federal o arranjo adequado as relagoes deficitdrias e segregadoras entre
o Distrito Federal e os demais municipios que a compoem.

3 ESTRUTURA DE GOVERNANCA DA RIDE E POSSIBILIDADES
DE FINANCIAMENTO

Além da questao do arranjo institucional inadequado, a Ride nao possui orgamento
proprio: depende, em grande parte, de programas e agoes federais que beneficiam os
municipios e que tém a possibilidade de impacto no desenvolvimento econémico
do territério como um todo. Para isso, a Lei Complementar n® 94/1998 autoriza
a institui¢do do Programa Especial de Desenvolvimento do Entorno do Distrito

10. Decreto n® 7.464, de 4 maio de 2011, alterado pelo Decreto n® 9.913, de 11 de julho de 2019.
11. Disponivel em: <https://bit.ly/3ykbiE2>.
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Federal, anteriormente mencionado. Esse programa, entretanto, nao considera as
especificidades das relagdes e fungdes urbano-metropolitanas, como as relativas a
saneamento, urbanismo, habitacio, gestao ambiental e transporte e mobilidade,
por exemplo, numa agio integrada de solucdo das desigualdades entre os
municipios limitrofes.

A Lei Complementar n® 94/1998 também prevé a criagio de um conselho para
coordenar as atividades a serem desenvolvidas na Ride. O Coaride, cuja composicio
¢ definida pelo regulamento da Ride (Decreto n° 7.469/2011, alterado pelo Decreto
n°9.913/2019), estd vinculado ao Ministério do Desenvolvimento Regional (MDR),
por meio da Superintendéncia do Desenvolvimento do Centro-Oeste (Sudeco).
O regulamento também indica as competéncias do Coaride:

*  coordenar as acoes dos entes federados que compoem a Ride;

e aprovar e supervisionar planos, programas e projetos para o
desenvolvimento integrado da Ride;

*  programar a integragdo e a unificagio de catorze servigos pablicos que
lhe sao comuns;

* indicar providéncias para compatibilizar as a¢oes;
*  harmonizar os programas e projetos da Ride; e
*  coordenar a execu¢do de programas e projetos.

O Coaride ¢ composto por dezoito membros, sendo: nove representantes da
Uniao; cinco representantes das Unidades da Federacao (UFs), sendo trés indicados
pelo governador do Distrito Federal, um indicado pelo governador de Goids ¢ um
indicado pelo governador de Minas Gerais; e quatro representantes dos municipios,
sendo dois do estado de Goids e outros dois de Minas Gerais. Observa-se, dessa
forma, um problema de representatividade entre os municipios, pois, apesar de a
Ride do Distrito Federal ser composta por 29 municipios goianos, e apenas quatro
municipios mineiros, o nimero de membros no Coaride é 0 mesmo para ambos.
Em contrapartida, pode-se considerar que a paridade ¢ mantida entre os estados e
o Distrito Federal, com trés representantes cada, e também entre estes, que juntos
possuem nove membros representantes, e a Unido, também com nove representantes.

O Decreto n° 9.913/2019 determina que as reuniées ordindrias do Coaride
devem ocorrer a cada trés meses, enquanto as extraordindrias podem ocorrer
sempre que convocadas pelo presidente, solicitadas por um ter¢co dos membros,
ou no prazo de até trinta dias apds a reunido em que tenha havido concessao
de vista de matéria constante em pauta. Porém, antes desse decreto, nio havia
definicdo legal para a periodicidade das reuniées, e desde sua cria¢io, em 1998, o
Coaride realizou 23 reunides ordindrias e trés extraordindrias, com periodicidade
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bastante irregular, chegando a haver uma lacuna de cinco anos entre os encontros,
o que atrapalha a articulagdo e a continuidade das agoes do conselho.

Ao analisar as atas das reunides do Coaride, é possivel notar constantes
interrupgoes e retomadas das atividades, substitui¢oes dos membros do conselho
e definigoes de calenddrios anuais de reunides que nio chegaram a ser cumpridos.
A tltima reunido do Coaride, documentada pela Sudeco, aconteceu em abril de
2018, e mesmo apds a defini¢io da periodicidade das reunides pelo Decreto n°9.913,
em 2019, nio h4 registros publicos de que uma nova reunido tenha acontecido. Além
da descontinuidade de atividades e encontros, fatores como a falta de didlogo e a
auséncia de articulagao politica e institucional entre as esferas de poder que compéem
o Coaride podem ter contribuido para a baixa efetividade de suas a¢oes.

Assim como o Coaride, apesar de autorizado pela legislacio, poucos foram os
avangos do Programa de Desenvolvimento do Entorno do Distrito Federal, com sua
primeira versao elaborada em 2002, contendo sugestio de implantagao de projetos
diversos e énfase nos temas metropolitanos, principalmente com a partilha das FPICs
(Souza, 2017). O Plano Regional de Desenvolvimento do Centro-Oeste (PRDCO),"
porém, desenvolvido em 2019 para 2020 a 2023, indica que as principais a¢oes
na Ride do Distrito Federal devem fomentar a economia dos municipios goianos
e mineiros para que haja redugio da dependéncia desses municipios em relagio ao
Distrito Federal. Para isso, o PRDCO indica que ¢ preciso privilegiar a diversificacio
de cadeias produtivas e reforcar a produgio agropecudria da regido, incrementando,
a0 mesmo tempo, a oferta de servigos nesses municipios, principalmente em relagio a
mobilidade e A conectividade urbana e intraurbana (Sudeco, 2019b).

Como a Ride do Distrito Federal nao possui orgamento préprio, o Decreto
n°® 7.464/2011 define que seus programas e projetos prioritdrios sao financiados
com recursos do orcamento da Unido, do Distrito Federal, dos estados de Goids
e de Minas Gerais, dos municipios abrangidos pela Ride e de operagoes de
crédito externas e internas. Também indica que a Unido estabelecerd convénios
com os demais entes federados para atender ao decreto. Assim, além da grande
desigualdade entre os municipios, os investimentos para projetos que estejam
relacionados as FPICs na Ride do Distrito Federal' dependem, em grande
medida, de transferéncias da UniAo.

12. Disponivel em: <https://bit.ly/3y02|E2>.

13. Instrumento que visa: i) orientar as politicas publicas a serem desenvolvidas pelos diversos entes federativos da
regido Centro-Oeste; ii) facilitar a cooperacdo entre os agentes publicos; e iii) propiciar a articulagdo junto aos agentes
privados e & sociedade civil. Proposta de plano ainda tramita na Presidéncia da Republica.

14. Nao considerando os recursos garantidos pela CF/1988, obrigatoriamente destinados aos municipios, a exemplo
das receitas vindas do Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana (IPTU), do Imposto sobre a Transmissao
de Bens Iméveis (ITBI) e do Imposto sobre Servicos (ISS).
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Em outra esfera de gestao da Ride do Distrito Federal, no 4mbito da Sudeco,
ha a possibilidade de utilizagio dos recursos de fundos destinados ao Centro-Oeste,
tendo em vista que a Lei Complementar n® 129, de 8 de janeiro de 2009, que instituiu
a Sudeco, define, em seu art. 6°, que sdo instrumentos de a¢io da superintendéncia:

e o PRDCO;
¢ o Fundo Constitucional de Financiamento do Centro-Oeste (FCO);

¢ o Fundo de Desenvolvimento do Centro-Oeste (FDCO); e

*  os programas de incentivos e beneficios fiscais e financeiros, na forma

da CF/1988 e da legislagao especifica (Brasil, 2009).

No art. 13 dessa mesma lei complementar, fica definido que o PDRCO
consistird em instrumento de redugio das desigualdades regionais, incremento
da competitividade da economia regional, inclusio social e protecio ao meio
ambiente (Brasil, 2009). Em 2019, apds o Decreto n® 9.810, de 20 de maio,"”
ficou instituida a Politica Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR), na
qual o PRDCO, assim como os demais planos de desenvolvimento regionais, é
instrumento de planejamento e financiamento.

As estratégias da PNDR sio definidas no art. 4° do Decreto n® 9.810,
a comecar pela estruturagio do Sistema de Governanga do Desenvolvimento
Regional; pela implementac¢ao do Nucleo de Inteligéncia Regional no ambito do
MDR e das superintendéncias do desenvolvimento; pela estruturacio de modelo de
planejamento integrado, por meio da elaboragio de planos regionais e sub-regionais
de desenvolvimento; e pelo aprimoramento da inser¢io da dimensao regional em
instrumentos de planejamento e orgamento federal.

Nesse cendrio, o FCO e o FDCO sio os tnicos fundos disponiveis que
podem garantir as diretrizes estipuladas na PNDR e no PDRCO. Tais fundos,
entretanto, sio direcionados para a regido Centro-Oeste — ndo sio especificos
para a Ride do Distrito Federal. Além disso, nao contemplam os municipios
mineiros da Ride em questao.

O FCO, criado pela CF/1988 (art. 159) e regulamentado pela Lei n° 7.827,
de 27 de setembro de 1989," nio se destina a setores governamentais e tem como
objetivo contribuir para o desenvolvimento econ6émico e social do Centro-Oeste,
mediante a execugio de programas de financiamento que podem beneficiar o setor
privado, tanto para pessoa juridica quanto para pessoa fisica. O limite financidvel
desse fundo pode chegar a até 100% do valor do empreendimento nas dreas
identificadas como prioritdrias, que é o caso da Ride do Distrito Federal. Esse fundo

15. Disponivel em: <https:/bit.ly/3g12qo0>.
16. Disponivel em: <https://bit.ly/3hXEpWQ>.
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¢ administrado pelo MDR (responsdvel pelas diretrizes gerais), pela Sudeco (por
meio do Conselho Deliberativo do Desenvolvimento do Centro-Oeste — Condel) e
pelo Banco do Brasil (Sudeco, 2019a).

Na programagioanual do FCO, so previstos osvalores e percentuais disponiveis
por setores e por estado. Os setores de investimento sio o FCO Empresarial, que
abarca os recursos disponiveis para as dreas de industria, infraestrutura, turismo,
comércio e servicos, e 0 FCO Rural, que destina recursos para o Programa Nacional
de Fortalecimento da Agricultura Familiar (Pronaf), além de outros projetos rurais.
Vale ressaltar que os recursos previstos para investimentos no Distrito Federal pelo
FCO sao destinados para todos os municipios goianos que compdem a Ride do
Distrito Federal," espaco prioritdrio da PNDR. Os recursos totalizaram, em 2020,
R$ 713 milhées, dos quais R$ 229 milhoes (32%) foram destinados para a mais
recente linha: Comércio e Servigos, Ciéncia Tecnologia e Inovagio.

Analisando os dados de divisiao de recursos entre os entes do Centro-Oeste,
e seu comportamento ao longo dos tltimos anos, é perceptivel a queda do valor
total disponivel para investimentos no FCO. Entre 2017 e 2020, o valor total
caiu de R$ 10,17 bilhoes para R$ 7,13 bilhoes, representando uma redugio de
30%. O valor total disponivel aos empresdrios e produtores rurais do Distrito
Federal e de municipios goianos da Ride do Distrito Federal para a captagio pelo
FCO diminuiu de R$ 1,02 bilhao, em 2017, para R$ 713 milhoes em 2020.

GRAFICO 1

Programacao anual do FCO: divisdo de recursos entre os entes do Centro-Oeste
(2017-2020)

(Em R$ bilhdes)
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Fonte: Sudeco.
Elaboracdo das autoras.

17. Os recursos previstos para o Distrito Federal serdo aplicados na Ride (exceto nos municipios localizados no estado
de Minas Gerais).
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Nessa divisao de recursos, a Ride do Distrito Federal fica com as menores fatias
do FCO, entre 7% e 10% do valor total entre 2017 e 2020. Goids recebe entre 33%
e 35%; o Mato Grosso do Sul, entre 23% e 25%; e o Mato Grosso, entre 32% e
34% dos recursos totais do FCO. Dos montantes programados para o Distrito
Federal, 50% dos valores estavam sendo destinados a0 FCO Empresarial e outros
50% ao FCO Rural, com excegio de 2019, que teve 60% e 40%, respectivamente.

E possivel avaliar o percentual contratado por empresas, do montante total
do FCO disponivel, nos relatérios de gestao apresentados pelo Banco do Brasil,
conforme gréfico 2.

GRAFICO 2
Montantes programados e contratados do FCO (2016-2020)
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Fonte: Banco do Brasil (2017; 2018; 2019) e Sudeco.
Elaboracdo das autoras.

Em 2020, o Banco Central do Brasil instituiu uma linha especial de crédito
com recursos do FCO destinada a atender os setores produtivos, industrial,
comercial e de servigos dos municipios com estado de calamidade publica, por meio
da Resolug¢io n° 4.798, de 6 de abril de 2020." Essa a¢o é uma resposta a situagao
de emergéncia de satide publica relacionada ao novo coronavirus (Covid-19).

O FDCO, por sua vez, foi criado pela Lei Complementar n° 129, de
8 de janeiro de 2009, e regulamentado pelo Decreto n°® 8.067, de 14 de agosto
de 2013, e tem como finalidade assegurar recursos para a realizacio de
investimentos na drea de atuagio da Sudeco em infraestrutura, servigos publicos e

18. Disponivel em: <https://bit.ly/3ib6zhw>.
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empreendimentos produtivos de grande capacidade germinativa de novos negécios
e atividades produtivas. No FDCO, os limites de financiamento sio de até 80% do
investimento total, com uma participagio minima de 20% de recursos préprios.
A assisténcia minima global com recursos do FDCO ¢ de R$ 30 milhoes — por
cliente, grupo empresarial ou grupo agropecudrio —, respeitados os limites de
participago dos recursos do fundo estabelecidos pelo Conselho Monetério Nacional
(CMN) (Sudeco, 2019a). Os prazos maximos de financiamento sao de vinte anos
para projetos de infraestrutura e de doze anos para demais empreendimentos.

A Lei n® 13.530, de 7 de dezembro de 2017," incluiu, como finalidade
do FDCO, o financiamento de estudantes regularmente matriculados em cursos
(ndo gratuitos) superiores e de educacio profissional, técnica e tecnoldgica, na
regido Centro-Oeste. A regulamentagio dessa finalidade no FDCO ocorreu no
Decreto n° 10.152, de 2 de dezembro de 2019,%° que aprovou o regulamento do
FDCO e revogou o Decreto n® 8.067, de 14 de agosto de 2013.2' Na Resolugao
n® 96, de 5 de dezembro de 2019,% ficam estabelecidas diretrizes e prioridades
no 4mbito do FDCO 2020, observando as prioridades definidas no PNDR e no
PRDCO de 2020 a 2023, conforme a seguir descrito.

1) Serao prioridades setoriais tradicionais:

a) agricultura, fruticultura, floricultura, florestamento e
reflorestamento/recomposi¢ao de matas ciliares e recuperacio de
dreas degradadas e alteradas;

b) cadeia produtiva de veiculos automotores (leves e pesados), ferrovidrios,
tratores, das industrias naval e de aviagdo, e mdquinas agricolas; e

¢) industria de transformagio, seus componentes ou partes, além de
atividades de mineragio, agroindustria e agropecudria.

2) As prioridades setoriais de infraestrutura sio:
a) transporte rodovidrio, hidrovidrio, ferrovidrio e acrovidrio;
b) armazenagem;
c) abastecimento de dgua e tratamento de esgotos; e

d) usinas de compostagem e aterros sanitdrios, junto com todas as melhorias
nalogistica de produtos, infraestrutura urbana e gestao de residuos sélidos.

19. Disponivel em: <https:/bit.ly/3ediE4w>.
20. Disponivel em: <https:/bit.ly/3yVMnX|>.
21. Disponivel em: <https:/bit.ly/2UoEawc>.
22. Disponivel em: <https://bit.ly/3xkCwKy>.
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3) Nos setores de servigos, as prioridades ficaram para:
a) turismo e toda sua cadeia produtiva; e
b) servigos hospitalares e ambulatoriais.

4) Para as prioridades dos setores de ciéncia, tecnologia e
inovagao, temos:

a) projetos que utilizem tecnologias inovadoras e/ou contribuam para
a geragio e a difusio de novas tecnologias, em dreas que variam de
industria farmacéutica, mudancas climdticas e defesa nacional.

5) No que tange as prioridades espaciais, os projetos financiados devem
contribuir para a redu¢io das desigualdades regionais, nos seguintes
espagos, considerados prioritdrios segundo o PNDR:

a) municipios da faixa de fronteira;

b) municipios da Ride do Distrito Federal, exceto aqueles localizados no
estado de Minas Gerais; e

¢) municipios integrantes das microrregioes classificadas pela tipologia

da PNDR como média renda.

Quanto montante disponivel no FDCO, utilizaram-se os relatérios de gestdao
do fundo, elaborados anualmente pela Sudeco, para avaliar o comportamento
desses recursos entre 2016 € 2019, conforme o grafico 3. Nao foram encontradas
informacoes sobre a distribuicio dos recursos entre os entes do Centro-Oeste.

GRAFICO 3
Resultados financeiros do FDCO previstos e realizados (2016-2019)
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Fonte: Sudeco.
Elaboracdo das autoras.
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Diante das informacoes apresentadas sobre o FCO, o montante total de
recursos disponiveis para financiamento variou de R$ 5 bilhées a R$ 10 bilhoes,
distribuidos entre os entes do Centro-Oeste, entre 2016 e 2020. J4 o FDCO
estd disponivel também para municipios e governos (pessoa juridica), com
um montante total de financiamentos realizados de aproximadamente
R$ 800 milhoes a R$ 1,4 bilhio, entre 2016 ¢ 2019. Em ambos os fundos, houve
queda no montante total disponivel entre 2016 e 2019, conforme pode ser visto
no grafico 4, com os dados dos resultados financeiros do FDCO e os montantes
totais programados para o FCO, entre 2017 e 2020.

GRAFICO 4
Resultados financeiros do FDCO realizados e totais programados para o FCO
(Em R$ milhdes)
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Fonte: Sudeco.
Elaboracdo das autoras.

Os fundos disponiveis no 4mbito da Sudeco, 0 FCO e FDCO, nio garantem
o desenvolvimento dos municipios goianos que compdem a Ride do Distrito
Federal, tendo em vista que nao existem diretrizes definidas sobre os recursos
disponiveis para a Ride do Distrito Federal que podem ser investidos no Distrito
Federal ou nos municipios goianos dessa Ride.

4 DESAFIOS DA RIDE DO DISTRITO FEDERAL E DA AM DE BRASILIA NA
MELHORIA DA PRESTACAO DAS FPICs A POPULACAO

As diferencas de patamares de desenvolvimento econdmico entre os municipios
goianos e mineiros que compoem a Ride do Distrito Federal e o Distrito Federal
sao mais bem exemplificadas quando analisamos os dados sobre o PIB de cada
de um desses municipios. Em 2017, alguns municipios que integram a Ride do
Distrito Federal apresentaram PIB per capita abaixo da média nacional, que foi
de R$ 31.587.% Entre esses, doze municipios apresentaram PIB per capita menor

23. Disponivel em: <https://bit.ly/3Av0QLG>. Acesso em: 11 maio 2020.
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que 50% da média nacional (figura 1). O Distrito Federal exibe o maior PIB per
capita da Ride do Distrito Federal, R$ 80.502, um dos cem maiores do Brasil,
enquanto o municipio goiano Barro Alto possui o segundo maior, R$ 78.477.
Os municipios com menor PIB per capita sio Novo Gama (R$ 8.377), Santo
Antdnio do Descoberto (R$ 9.088), Flores de Goids (R$ 9.092) e Aguas Lindas
de Goids (R$ 9.108) — esses também sdo os municipios com menor PIB per capita
do estado de Goids.

FIGURA 1
PIB per capita da Ride do Distrito Federal e da AM de Brasilia

Fonte: IBGE, 2019.

Elaboracdo das autoras.

Obs.: Figura cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicées técnicas dos originais
(nota do Editorial).
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A participagao dos municipios da Ride do Distrito Federal no PIB de seus
respectivos estados ¢ bastante heterogénea, variando entre 0,03% e 1,77% no
estado de Goids, sendo os municipios de menor e maior participagio Mimoso
de Goids e Luziinia, respectivamente. Para os municipios do estado de Minas
Gerais, a participagio varia entre 0,03% e 0,46%, sendo Cabeceira Grande e
Unaf os de menor e maior participagio, respectivamente.

Em 2017, o PIB da Ride do Distrito Federal foi de R$ 271,5 bilhoes; desses,
R$ 244,7 bilhées correspondem ao PIB do Distrito Federal, um percentual
de participagio de 90,1%, enquanto os demais municipios somam 9,9% de
participa¢io. Os municipios com maior e menor participa¢do sio Luzidnia
(1,25%) e Mimoso de Goids (0,02%), respectivamente (figura 2). Excluindo o
Distrito Federal, o PIB da Ride do Distrito Federal é de R$ 26,8 bilhées.

FIGURA 2
Participacao dos municipios no PIB da Ride do Distrito Federal

Fonte: IBGE, 2019.

Elaboracdo das autoras.

Obs.: Figura cujos leiaute e textos nao puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicdes técnicas dos originais
(nota do Editorial).
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Além das diferencas econémicas, a Ride do Distrito Federal também
esbarra na heterogeneidade dos municipios em rela¢io ao tamanho da populagao.
Enquanto o Distrito Federal tem a populac¢io estimada em 3.015.268, nos
municipios integrantes a populac¢io varia entre 2.597 habitantes (Mimoso de
Goids) e 212.440 habitantes (Aguas Lindas de Goids).** Na figura 3, observa-se
que os municipios com maior populagio sio aqueles mais préximos ao Distrito
Federal, como Aguas Lindas de Goids, Luzinia, Valparaiso de Goids, Formosa
e Novo Gama, sendo que alguns apresentaram elevadas taxas de crescimento
populacional ao longo das tltimas décadas.

FIGURA 3
Ride do Distrito Federal: populacao

Fonte: IBGE, 2019.

Elaboracdo das autoras.

Obs.: Figura cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condi¢ées técnicas dos originais
(nota do Editorial).

24. Disponivel em: <https://bit.ly/3wjmXI5>. Acesso em: 1 jun. 2020.
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Segundo o IBGE,” a Ride do Distrito Federal teve um crescimento
populacional de aproximadamente 48% nos tltimos vinte anos. Os municipios
que apresentaram os maiores incrementos na taxa populacional foram Flores de
Goids (120%), Sao Joao D’Alianca (104%), Aguas Lindas de Goids (101%), Vila
Boa (88%), Barro Alto (79%), Valparaiso de Goids (78%), Cidade Ocidental
(77%), Abadiania (75%), Cristalina (73%) e Padre Bernardo (57%). Segundo
Rezende (2017), em relagao a drea urbana, os municipios que exibiram maior
crescimento nos dltimos trinta anos foram justamente os mais proximos do
Distrito Federal: Padre Bernardo (353%), Cidade Ocidental (341%), Santo
Anténio do Descoberto (253%), Formosa (211%), Aguas Lindas de Goids
(171%), Planaltina (168%), Unai (162%), Novo Gama (158%), Agua Fria de
Goids (142%) e o préprio Distrito Federal (127%).

O avango progressivo da urbanizagio sobre espagos desocupados, do
adensamento das dreas urbanizadas, do insulamento das dreas protegidas,
entre outros, causa aumento da pressio sobre o territério, gerando incremento
na demanda por servigos essenciais, por politicas efetivas para o ordenamento
territorial e pela criagio de empregos, além de haver impactos significativos para
o meio ambiente.

Um dos maiores desafios para o arranjo interfederativo vigente entre o
Distrito Federal e municipios préximos é a necessidade de implementagao de
politicas publicas e planejamento territorial mais eficazes, principalmente com
relagao a gestdo das FPICs. O que se nota ¢ que a Ride do Distrito Federal tem
mostrado poucos avan¢os em tratar das questdes regionais e tampouco ¢ um
modelo adequado para a gestao dos problemas metropolitanos compartilhados
entre o Distrito Federal e municipios limitrofes.

O processo de metropoliza¢io do Distrito Federal e municipios adjacentes
esbarra na impossibilidade legal de implementa¢io de um modelo de governanga
interfederativo apropriado. Dessa forma, o que tem acontecido para se
estabelecerem relagdes entre os municipios e o Distrito Federal s3o agoes dispersas
realizadas para resolver problemas especificos.

Foram identificados sete instrumentos, os quais envolvem entidades
federais, estaduais ou municipais, que desenvolvem agdes relacionadas as FPICs
entre os municipios que compoem a Ride do Distrito Federal. Entre eles, foram
levantados trés consércios firmados entre municipios goianos e o Distrito Federal
para melhorias no provimento de FPICs relacionadas ao saneamento bdsico,
sendo dois deles para o abastecimento de dgua potdvel ¢ um para o manejo de
residuos sélidos e a drenagem de dguas pluviais. Apesar da eficiéncia dessa relagao

25. Disponivel em: <https://bit.ly/2V8eleC>. Acesso em: 12 jun. 2020.
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interfederativa, que acontece normalmente com um contrato definindo a fonte
de recursos e os prazos para o cumprimento do projeto, esses consércios ocorrem
entre o Distrito Federal e um ou mais municipios da Ride do Distrito Federal —
nenhum contempla a totalidade dos entes da Ride do Distrito Federal, sequer da
AM de Brasilia.

Também estdo vigentes dois acordos de cooperagio técnica, voltados a
protecdo do meio ambiente e ao controle da poluigio e & produgio agropecudria e
ao abastecimento alimentar. Ainda foi possivel mapear um protocolo de intengio na
drea de seguranga publica e uma contratacio para a prestagao de assisténcia técnica e
extensdo rural voltada & produgao agropecudria e ao abastecimento alimentar.

Além dessesinstrumentos, existem ainda iniciativas como a frente parlamentar
mista pela defesa, pelo apoio e pelo fortalecimento da Ride do Distrito Federal;*
o Conselho de Desenvolvimento Econdmico, Sustentdvel e Estratégico (Codese)
do Distrito Federal; e a Associagao dos Municipios Adjacentes a Brasilia (Amab).
Esses atores tém, entre seus objetivos, discutir, defender e propor mudangas para
o desenvolvimento da regido (Ride em alguns casos, AM de Brasilia em outros),
principalmente no que tange a educagio, a salde, ao transporte, a seguranca,
ao trabalho, & economia, & assisténcia social, entre outros temas de interesse
(Codeplan, 2014). Entre as FPICs estabelecidas na Ride do Distrito Federal, nao
foram identificadas estruturas de gestao que contemplem todos os municipios
que a compoem. Entretanto, hd relagdes interfederativas que tém atuaco direta
na melhoria de algumas fun¢des e buscam suprir a lacuna de formalizacdo e sua
urgente necessidade, no 4ambito da AM de Brasilia.

Nesse sentido, cabe destacar a disparidade entre as relagoes dos municipios que
compoem a AM de Brasilia dos demais pertencentes a Ride. Apesar de nao existir
uma regiao metropolitana instituida, desde 2007, Brasilia jd ¢ considerada metrépole
nacional (IBGE, 2008). No 4mbito do governo do Distrito Federal, a Codeplan
(2014) considera como arranjo metropolitano a AM de Brasilia. Aos municipios
pertencentes a essa AM, ¢ atribuida a nomenclatura de periferia metropolitana
de Brasilia (PMB), que exclui o Distrito Federal do arranjo. Na PMB, ¢ realizada
periodicamente a Pesquisa Metropolitana por Amostra de Domicilios (PMAD), cujos
resultados demonstram a dindmica das relagoes entre Distrito Federal e municipios
adjacentes, auxiliando a compreensao das relagoes metropolitanas.

Considerando os dados da PMAD (Codeplan, 2018), primeiramente, ¢
interessante destacar a disparidade social existente entre o Distrito Federal e os
demais municipios da AM de Brasilia. A figura 4 apresenta a renda domiciliar
média e per capita para a AM de Brasilia. O valor, logo abaixo do nome do

26. Disponivel em: <https://bit.ly/3xkQgVs>.
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municipio, refere-se a renda domiciliar per capita do municipio, e o segundo
valor baixo, a renda domiciliar média do municipio.

FIGURA 4
AM de Brasilia: renda domiciliar per capita média e renda domiciliar média

Fonte: Codeplan (2018; 2019).
Elaboracdo das autoras.
Obs.: Figura cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condices técnicas dos originais

(nota do Editorial).

As rendas domiciliares médias dos municipios da PMB sio 28% a
40% (R$ 1.744 a R$ 2.509) do valor da renda média domiciliar do Distrito
Federal (R$ 6.295). Esses percentuais praticamente se repetem ao comparar as rendas
domiciliares per capita do Distrito Federal e PMB.
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As informagées sobre a renda desses municipios, juntamente com as
informagoes sobre o PIB (figura 1), auxiliam na compreensio das relagoes
estabelecidas entre esses municipios e o Distrito Federal, sendo que este ltimo
serve como polo de atragdo para os municipios adjacentes. Dessa forma, o grafico 5
apresenta os principais servicos que a populagio dos municipios vizinhos mais
utiliza no Distrito Federal.

GRAFICO 5

Distrito Federal: utilizacao de servicos e lazer pelos municipios da PMB
(Em %)

%

Trabalho Saude Lazer e servigos Estudo

Tipo de servico

Fonte: Codeplan (2018).
Elaboracdo das autoras.

Com rela¢do ao trabalho, cerca de 41% da populacido da PMB o exerce no
Distrito Federal, sendo que os municipios Aguas Lindas (10,4%), Valparaiso
(8,8%) e Novo Gama (5,4%) apresentam as maiores taxas. A utilizacio
de hospitais é de aproximadamente 24% — os municipios com maior
percentual de utilizagao sdo, respectivamente, Novo Gama (69%), Aguas Lindas
(37%) e Santo Antonio do Descoberto (29%) (figura 5). Com relagio aos
estudos, a taxa ¢ menor em relacdo aos demais fluxos apresentados no grafico 5:
aproximadamente 12% da populacio da PMB utiliza esses servicos no Distrito
Federal, com Novo Gama (3,4%), Valparaiso (2,4%) e Aguas Lindas (2,1%)

tendo maior representagao.
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FIGURA 5
Distrito Federal: total da populacdo da PMB que utiliza hospitais

Fonte: Codeplan (2018).

Elaboracdo das autoras.

Obs.: Figura cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicGes técnicas dos originais
(nota do Editorial).

No que se refere a categoria lazer e compras, a pesquisa a divide em cinco
setores (grafico 6). Cerca de 6% da populagio da PMB recorre ao Distrito
Federal para aquisi¢do de servicos em geral, 6% para servigos pessoais, 8% para
alimentagio, 12% para compras de eletrodomésticos, 13% para compras de
roupas e calcados e 17% viao em busca de cultura e lazer. Sendo que os municipios
de Aguas Lindas, Novo Gama e Valparaiso sdo os que mais utilizam o Distrito
Federal para tais servigos.
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GRAFICO 6
Distrito Federal: populacdo da PMB que busca lazer e compras
(Em %)
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Fonte: Codeplan (2018).
Elaboracdo das autoras.

Esses dados reforcam a necessidade de um instrumento politico compativel
com as trocas e os fluxos estabelecidos na AM de Brasilia que possibilite a melhoria
das FPICs partilhadas entre os municipios e o Distrito Federal e que de fato
possa promover o desenvolvimento desse espago. Diante do que foi exposto, fica
claro que o atual arranjo instituido nio permite que sejam adotadas as medidas
necessdrias para atingir tal propésito.

5 CONSIDERAGOES FINAIS

O fato metropolitano existe em Brasilia; criou-se, porém, um arranjo institucional
que nao condiz com a necessidade da metrépole: ele abarca municipios que
possuem, de fato, relacoes metropolitanas com Brasilia e municipios que estdo
sob a influéncia da cidade em uma escala regional, nio metropolitana. O arranjo
institucional existente, a Ride, ndo permite a utilizagao dos instrumentos previstos
no Estatuto da Metrépole — portanto, a governanga metropolitana ¢ dificultada.

Os objetivos da Ride sdo distintos daqueles de uma regido metropolitana.
Ofocodeumarranjoeofocodooutrosaodiferentes. ARidevisaao desenvolvimento
econdmico da regido, jd as regioes metropolitanas institucionalizadas, segundo
o Estatuto da Metrépole, miram o desenvolvimento urbano integrado, nao
focando apenas a dimensao econ6émica, mas buscando integracio e reducio das
desigualdades socioecondmicas.
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A institucionalizagio de um arranjo como a Ride do Distrito Federal nao
contribui para a agao conjunta que vise a solugao para problemas metropolitanos.
A Ride do Distrito Federal é mais abrangente e compreende municipios cujas
relagoes com Brasilia ndo sio cotidianas — nem todos os municipios da Ride do
Distrito Federal possuem parte da popula¢io trabalhando ou utilizando servigos
em Brasilia. No entanto, o arranjo existente ¢ a Ride do Distrito Federal, e nele
também se vé a necessidade de melhoria na governanca criada pelo modelo (por
exemplo, quando se verificam as alternativas vidveis para financiamento).

Apesar de a Ride do Distrito Federal ser prioridade espacial no ambito
do FDCO, e de ainda haver a possibilidade de os municipios goianos da Ride
acessarem os recursos programados para o Distrito Federal no FCO, nio
ha garantia de que esses fundos de financiamento sio acessiveis a presenca de
empreendedores e produtores rurais dos municipios cuja participa¢io no PIB na
Ride do Distrito Federal seja de baixa representatividade.

A Ride do Distrito Federal permanece como uma institucionaliza¢io sem
efeitos reais no processo de metropolizagao de Brasilia, principalmente pela falta
de governanga e investimentos disponiveis as FPICs. Estas, por sua vez, deveriam
ser foco na busca por melhoria direta na vida urbana da populacio que vem todos
os dias ao Distrito Federal 4 procura de servigos puablicos nao disponiveis nos seus
municipios ou oportunidades no mercado de trabalho.

Hoje, o Distrito Federal tenta solucionar os nés da governanga territorial por
meio de acordos intergovernamentais que nio contemplam todos os municipios
da Ride do Distrito Federal: apesar da cria¢io de consércios horizontais, formato
mais formal no contexto dessa Ride, foram ainda encontrados registros de
assinaturas de protocolos de intencio e acordos de cooperaciao técnica, como
¢ o caso das fun¢des de seguranca, prote¢io do meio ambiente e produgio
agropecudria e abastecimento alimentar.

Essas relagoes interfederativas, apesar de nio solucionarem o problema de
falta de governangca regional, atendem as demandas emergenciais e de interesse
comum entre poucos entes, possibilitando um didlogo horizontal entre os
municipios, com melhores oportunidades de negociagio, quando o assunto é de
interesse comum.

O Distrito Federal jd estd em AM, apés sessenta anos da sua inauguragio, e,
mesmo sem a institucionalizacdo dessa regiao metropolitana, precisa buscar meios
de garantir o desenvolvimento integrado ao menos entre o Distrito Federal e os
municipios que compoem a AM de Brasilia.
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