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RESUMO

No Brasil, a governanca metropolitana tem sido objeto de apreensdo dos gestores
governamentais dada a relevancia das regides metropolitanas (RMs) para o desenvolvimento
socioecondmico. Diante desse contexto, pode-se apontar importantes avangos na criagdo de um
desenho institucional que colabore com respostas aos inimeros desafios inerentes a tematica,
dentre qual, destaca-se o Estatuto da Metropole (EM) sob o formato da Lei Federal n° 13.089,
de 12 de janeiro de 2015, cujo propdsito é de estabelecer diretrizes gerais para governanca
metropolitana, sobretudo através da elaboracdo e aprovacdo do Plano de Desenvolvimento
Urbano Integrado (PDUI). O PDUI se configura como instrumento maximo de organizagéo,
planejamento e execucdo das funcbes publicas de interesse comum dos municipios que
integram as RMs. Para a concretiza¢do do Plano, foi adicionada a clausula de improbidade
administrativa como penalidade aos gestores publicos que deixassem de elaborar e aprovar o
PDUI até janeiro de 2018. Entretanto, as alteracdes promovidas pela Lei Federal n°® 13.683, de
19 de junho de 2018, colocam o Estatuto em posicdo de ameaca, uma vez que a referida
legislacdo retirou a punicdo caso os gestores deixem de tomar as medidas necessarias para
produzir o PDUI. Parte-se da ideia de que 0s impasses institucionais e politicos a
implementacdo do Estatuto da Metrdpole serdo ampliados dada as modificagdes atuais na Lei
n° 13.683/2018, a qual inseriu o elemento da discricionariedade sobre o principal instrumento
de sua implementacéo, o PDUI, que ocorre agora por conveniéncia e oportunidade dos gestores
publicos ao estabelecer relacdes de governanca na busca de solucionar a gestdo publica dos
interesses comuns em RMs. Nesse sentido, o0 presente estudo tem por objetivo investigar a
governanca metropolitana na sua interface com as diretrizes do Estatuto da Metropole,
considerando 0s aspectos de organizacdo institucional, de gestdo e de planejamento
metropolitano, especificamente da Regido Metropolitana da Grande Vitoria (RMGV), em razédo
dos gestores responsaveis pela RMGV avancarem na implementacdo do EM, mediante a
elaboracédo e aprovacdo do PDUI, no primeiro prazo determinado pela Lei n° 13.089/2015. Para
tanto, a base te6rico-metodoldgica que da sustentacdo a essa analise tem como referéncia uma
adaptagdao do modelo de “Estruturas de Governagdo” estabelecido por Jodo Seixas, Rosa Branco
e Sol Garson (2012). A metodologia, seguindo as orientagcdes de uma pesquisa interdisciplinar,
apresenta uma abordagem de natureza qualitativa, utilizando-se de pesquisa bibliografica
(governanca metropolitana) e documental (legislacdo sobre o EM e sobre a RMGV).
Complementou-se a pesquisa com entrevistas semiestruturadas realizadas com atores
responsaveis pela gestdo da RMGV e com participacdo na elaboracdo do PDUI. Ao final,
verificou-se que a coercdo fez mover positivamente os aspectos institucionais para elaboracéo
do PDUI, aproximando a RMGV da consolidacdo do EM. No entanto, a ndo implementacéo do
Plano e a ndo criacdo da instancia executiva formada pelos representantes dos Poderes
Executivos (estadual e municipais) afastam a Regido da implementacéo efetiva das diretrizes
do Estatuto da Metrdpole.

Palavras-Chave: Organizacdo Institucional. Planejamento  Metropolitano. Gestéo
Metropolitana. Governanga Metropolitana. Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado.



ABSTRACT

In Brazil, metropolitan governance has been the object of apprehension by government
managers given the relevance of Metropolitan Regions (MR) for socioeconomic development.
In this context, it is possible to point out important advances in the creation of an institutional
design that collaborates with responses to the numerous challenges inherent in the theme,
among which, the Metropolitan Statute (EM, initials in Portuguese) beneath the format of the
Federal Law No. 13.089, of January 12, 2015. The purpose of the EM is to establish general
guidelines for metropolitan governance, mainly through the preparation and approval of the
Integrated Urban Development Plan (PDUI, initials in Portuguese). The PDUI is configured as
the maximum instrument for the organization, planning and execution of public functions of
common interest in the municipalities that are part of the MR. For the implementation of the
Plan, the clause of administrative improbity (Administrative Improbity Law — Law No.
8.429/92) was added as a penalty for public managers who failed to prepare and approve the
PDUI by January 2018. However, the changes promoted by the Federal Law No. 13,683, of
June 19, 2018, place the Metropolitan Statute in a threatening position, since the concerned
legislation removed the punishment in the case managers fail to take the necessary measures to
generate the PDUI. It is argued, therefore, that the institutional and political impasses to the
implementation of the Metropolitan Statute will be increased given the current modifications in
Law No. 13,683/2018, which inserted the element of discretion over the main instrument of its
implementation. Thereat, the PDUI now occurs for the convenience and opportunity of public
managers when establishing governance relations, in the search to solve the public management
of common interests in MR. For that manner, the present study aims to investigate the
metropolitan governance in its interface with the guidelines of the Metropolitan Statute,
considering the aspects of institutional organization, management and metropolitan planning,
particularly in the Greater Vitoria Metropolitan Region (RMGV, initials in Portuguese),
considering that the managers responsible for the RMGV have advanced in the implementation
of the EM, through the elaboration and approval of the PDUI, in the first term determined by
the Law No. 13.089/2015. For this purpose, the theoretical and methodological basis that
supports this analysis has as reference an adaptation of the “Governance Structures” model
established by Jodo Seixas, Rosa Branco and Sol Garson (2012). The methodology, following
the guidelines of an interdisciplinary research, presents a qualitative approach, using
bibliographic (metropolitan governance) and documentary (legislation on EM and RMGV)
research. The research was complemented with semi-structured interviews conducted with
actors responsible for the management of the RMGV and with participation in the preparation
of the PDUI. At the end, it was found that coercion positively moved the institutional aspects
for the elaboration of the PDUI, bringing the RMGV closer to the consolidation of the EM.
However, the non-implementation of the Plan and the non-creation of the executive body
formed by the representatives of the Executive Powers (state and municipal) distances the
Region from the effective implementation of the guidelines of the Metropolitan Statute.

Key-words: Institutional Organization. Metropolitan Planning. Metropolitan Management.
Metropolitan Governance. Integrated Urban Development Plan.
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INTRODUCAO

A introducéo, deste trabalho, encontra-se sistematizada em duas partes com o intuito de
facilitar a compreensdo do conteido aqui abordado. Desse modo, primeiramente, delimita-se a
problematica e, posteriormente, apresenta-se a metodologia e os procedimentos metodoldgicos

adotados para realizar o presente estudo.

Delimita¢do do Problema

Apos aproximadamente 20 anos de siléncio no cenario internacional e nacional, o debate
acerca da governanca metropolitana ressurgiu. Conforme apontado por Klink (2010), o tema
foi “reerguido das cinzas” devido ao retorno de pesquisas no campo académico e pela
emergéncia da construgcdo de uma agenda politica pactuada pelos interesses da administracdo
publica no planejamento e na gestdo metropolitana.

No caso internacional, como destacado pelo relatério do Observatorio das Metrépoles
(2008)%, paises desenvolvidos buscaram promover experiéncias de boa governanca com o
objetivo de aperfeigoar os modelos de gestéo e financiamento de seus espagos metropolitanos.
Em relagdo ao panorama nacional, o debate sobre a governanga surgiu na esperanca de se
constituir como uma nova agenda para elaboracao e execuc¢éo de politicas publicas no contexto
metropolitano, dada a auséncia de articulagdes entre os niveis do poder publico para se governar
as Regides Metropolitanas (RMs) (KLINK, 2008). Isso porque, apesar do peso essencial para
o0 desenvolvimento do Estado brasileiro, as RMs sdao “orfas de interesse politico” (RIBEIRO,

2015, p. 23), fazendo com que esses espacos se tornem ingovernaveis.

E nesse contexto que o Estado brasileiro vem experimentando, nas duas ultimas
décadas, conforme destacado por Silva (2017), importantes avangos na criagdo de um arranjo
institucional que contribua como respostas aos desafios inerentes a governanca metropolitana,
planejamento e gestdo das RMs. Ao total, sdo elencadas quatro demonstragdes desses avangos,
quais sejam: 1) a aprovagdo do Estatuto da Cidade (EC) - Lei n° 10.257, de 10 de julho de 2001;
2) a criacdo do Ministério das Cidades, em 2003; 3) promulgacdo da Lei dos Consorcios
Publicos (Lei n° 11.107, de 6 de abril de 2005) e, por fim, 4) o Estatuto da Metrépole (EM), de
2015.

10 relatério “Novas Governangas para as Areas Metropolitanas: o panorama internacional e as perspectivas para
0 caso brasileiro” foi produzido, em 2008, pelo Professor Dr. Jeroen Klink da Universidade Federal do ABC.
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O Estatuto da Metrdpole (Lei n° 13.089, de 12 de janeiro de 2015) se configura como o
apice do processo de institucionalizacdo das RMs brasileiras (SANTOS, 2018a), pois é 0 marco
regulatorio que estabelece diretrizes gerais direcionadas a regulacao das fungdes publicas de
interesse comum (FPICs) e de planejamento nas regides metropolitanas e aglomeracées urbanas
(AUs). A referida Lei determina atribuicfes a cada ente federativo, desse modo, o0 EM
estabelece a elaboracdo e aprovacédo do Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado (PDUI)
ao governo estadual e compatibilizacdo dos Planos Diretores (PD) ao PDUI sob
responsabilidade dos governos municipais (BRASIL, 2015a). Além disso, essa norma se
configura como um elemento que vem a contribuir com o reconhecimento legislativo/juridico
da tematica urbana e metropolitana no pais, em que se estabelecia o prazo de implementacédo

até do ano de 2018, sob a pena de sancao por improbidade administrativa aos gestores publicos.

No entanto, as mudancas realizadas pelos Poderes Legislativo e Executivo, no ano de
2018, modificaram o EM. No primeiro momento, a Medida Proviséria (MP) n° 818, de 11 de
janeiro de 20182, realizou alteragdes no prazo de elaboragido do PDUI. No segundo momento,
a MP foi convertida na Lei Federal n° 13.683, de 19 de junho de 20183, Esta ultima alteracéo
representou graves alteragcdes na estrutura e na implementacdo do Estatuto, pois eliminou a
punicao para os gestores publicos estaduais e municipais metropolitanos que ndo viabilizassem
as medidas de efetivacdo da Lei. Desse modo, foi estabelecido o carater discricionario para
implementacdo do PDUI, isto &, cabendo ao colegiado da regido metropolitana “decidir sobre
a adog¢do do Plano de Desenvolvimento Urbano ou quaisquer matérias de impacto” (BRASIL,

2018a, p. 1).

Ou seja, a Lei n° 13.089/2015 perdeu seu carater impositivo, sendo atribuido ao EM o
carater discricionario — dada reviséo pela Lei n° 13.683/2018 — quanto ao principal instrumento
de sua implementacdo — o PDUI — uma vez que, ao ser retirada a clausula de improbidade
administrativa, os gestores publicos ndo serdo mais responsabilizados pela auséncia —

elaboracéo — do Plano.

Sob essa perspectiva, Clementino (2016, p. 12) lembra que:

ha de se considerar, ainda, que a governanga metropolitana nunca foi prioridade dos
governos locais e que, portanto, tem um histdrico de descaso de quase duas décadas.

2 Alteraa Lei n° 13.089, de 12 de janeiro de 2015, que institui o Estatuto da Metropole, e a Lei no 12.587, de 3 de
janeiro de 2012, que institui as diretrizes da Politica Nacional de Mobilidade Urbana.

3 Altera as Leis n° 13.089, de 12 de janeiro de 2015 (Estatuto da Metrdpole), e 12.587, de 3 de janeiro de 2012,
que institui as diretrizes da Politica Nacional de Mobilidade Urbana.
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Somente pela obrigatoriedade legal de cumprir os dispositivos da Lei, é que se nota
movimentos, ainda discretos, de articulacdo intrametropolitana.

A vista disso, ressalta-se que, no momento em que a gestdo e a governanca das RMs
vinham sendo pautadas na agenda governamental por forca do Estatuto da Metrépole, pesquisas
nesse campo de estudo passaram se fortalecer. Apesar do Brasil demonstrar, esporadicamente,
a presenca de experiéncias de boa gestdo e governanca metropolitana (KLINK, 2008;
CASTRO; WOJCIECHOWSKI, 2010), diversos sdo os impasses politicos e institucionais* a
serem confrontados nas metrépoles do pais. Desse modo, acredita-se que o claro retrocesso
constatado na Lei n° 13.683, de 19 de junho de 2018, vem a ampliar esses impasses, dada a

revogacdo das punicdes para a ndo elaboragdo do PDUI nas RMs e AUSs.

J& no que toca a implementacdo do EM, de acordo com a publicagdo® — acerca da
tematica da governanca metropolitana — do Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (IPEA,
2018), somente 7 das 76 RMs brasileiras avancaram efetivamente na implementacdo do
Estatuto, quais sejam: S&o Paulo/SP, Baixada Santista/SP, Rio de Janeiro/RJ, Grande
Vitdria/ES, Porto Alegre/RS, Belo Horizonte/MG e Goiania/GO. Dentre as 7 RMs, a Regido
Metropolitana da Grande Vitéria (RMGV) foi considerada um case de sucesso (IPEA, 2018),
pois foi a primeira RM a ter o PDUI elaborado e aprovado conforme as normas do Estatuto da

Metropole.

A RMGYV foi instituida através da Lei Complementar (LC) n° 58, de 23 de fevereiro de
1995. Atualmente, sete municipios integram a RMGV, a saber: Vitoria, Vila Velha, Serra,
Cariacica, Viana, Guarapari e Funddo. Localizada na Regido Sudeste do pais, mais
especificamente no estado do Espirito Santo, a RM da Grande Vitéria é considerada a décima
sexta maior RM do Brasil segundo o IBGE (2016). No gue toca aos aspectos institucionais, a
RMGYV conta uma Sistema Gestor composto por: Conselho Metropolitano de Desenvolvimento
da Grande Vitéria (COMDEVIT); Fundo Metropolitano da Grande Vitoria (FUMDEVIT);
Grupo Executivo (GE) formado, geralmente, por secretarios estaduais e municipais; Grupos
Técnicos (GT) integrados por técnicos das secretarias e 6rgdos publicos; e Instituto Jones dos

4 A auséncia de processos de coordenacéo e cooperagéo entre as esferas de governo (estados e municipios) que
compdem as regides metropolitanas, auséncia de articulacdo entres 0s gestores publicos, as diferencas de escalas
e de renda sdo exemplos dos impasses politicos e institucionais nas RMs. Para maiores detalhes, ver Clementino
e Ferreira (2015).

® O livro “Brasil Metropolitano em Foco: Desafios & implementagdo do Estatuto da Metropole” foi organizado,
em 2018, pelos pesquisadores da Rede do IPEA no &mbito do Projeto da Governanga Metropolitana no Brasil.
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Santos Neves (IJSN) que atua como érgdo de apoio técnico (Secretaria Executiva do

COMDEVIT e de Execucdo Orcamentaria e Financeira).

Diante desse panorama, tem-se como questionamentos: 1) Quais 0s aspectos
institucionais que afastam ou aproximam a Regido Metropolitana da Grande Vitéria da
consolidacdo das diretrizes do Estatuto da Metrépole? 2) Como a nova versao do Estatuto da

Metrépole influencia sobre a governanga metropolitana na RMGV?

Desse modo, parte-se da ideia de que: os impasses institucionais e politicos a
implementacdo do Estatuto da Metrdpole serdo ampliados dada as modificacfes atuais na Lei
n° 13.683/2018, a qual inseriu o0 elemento da discricionariedade sobre o principal instrumento
de sua implementacéo, o PDUI, que ocorre agora por conveniéncia e oportunidade dos gestores
publicos ao estabelecer relagdes de governanga na busca de solucionar a gestdo publica dos

interesses comuns em RMs.

O estudo proposto tem como objetivo geral investigar a governanca metropolitana na
sua interface com as diretrizes do Estatuto da Metropole, considerando os aspectos de
organizacdo institucional, de gestdo e de planejamento metropolitano, especificamente da
Regido Metropolitana da Grande Vitoria. De forma especifica, objetiva-se ainda: (a)
compreender a organizacdo institucional da Regido Metropolitana da Grande Vitoria; (b)
identificar como ocorreu a elaboracdo do PDUI da Regido Metropolitana da Grande Vitdria;
(c) identificar acdes de coordenacdo e cooperacdo metropolitana nas praticas de governanca
estabelecidas na Regido Metropolitana da Grande Vitoria a luz do Estatuto da Metrépole; (d)
verificar quais sdo as acOes, atualmente, executadas visando a implementacdo do PDUI na

Regido Metropolitana da Grande Vitéria.

Para tanto, foi realizado um estudo de caso na RMGV. A escolha pela RM da Grande
Vitdria, como recorte territorial, justificou-se pelo fato da RM de Vitdria ter se sobressaido
entre as 7 RMs que avancaram na implementacdo do Estatuto da Metrdpole, em razéo de ter
sido a primeira a elaborar o PDUI, no formato como determina o EM, o qual foi aprovado e
transformado em legislacdo como LCE n° 872, de 07 de dezembro de 2017 (IPEA, 2018),
podendo ser considerada um case de sucesso na elaboragdo do instrumento.

Ademais, cabe destacar que o interesse de pesquisa pela temética da governanca
metropolitana face a implementacao do EM se manifestou por dois motivos. O primeiro motivo

recai sobre o aprofundamento de um estudo iniciado em 2015, durante a inser¢ao na iniciagdo
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cientifica®, que resultou na producéo do Trabalho de Conclusdo de Curso em 2017 (SILVA,
2017)’. O Trabalho de Conclusdo de Curso abordou a discussdo das acdes desenvolvidas pelo
poder publico do Rio Grande do Norte para implementacdo do EM na Regido Metropolitana de
Natal, com foco nos temas da cooperacdo (horizontal e vertical), coordenacéo e participacao
dos atores sociais na gestdo metropolitana, tendo como principais resultados a identificacdo da
inexisténcia de acdes efetivas oriundas do poder estadual do Rio Grande do Norte e a articulagédo
dos municipios da Regido Metropolitana de Natal para discutir a metropole e o seu desenvolvimento
(SILVA, 2017). O segundo motivo, por sua vez, ocorre em razdo da insercdo na Rede do
Instituto Nacional de Ciéncias e Tecnologia (INCT) Observatério das Metropoles, por meio do
Nucleo Natal, cuja participacdo se da como pesquisador do projeto “Governanga Metropolitana:
subsidios a integragio da Regido Metropolitana de Natal®. Soma-se a isso a necessidade de
acompanhamento e futuras analises quanto aos efeitos e causas da governanca metropolitana

face a implementacéo do Estatuto da Metropole no Brasil.

Diante do exposto, além desta introducdo, esta dissertacdo esta estruturada em trés

capitulos mais as consideracdes finais.

O primeiro capitulo versa a respeito da fundamentacdo tedrica sobre a governanca
metropolitana. Apresentando, inicialmente, um balango da literatura com os principais
conceitos de governanca para, posteriormente, aprofundar a abordagem tedrico-conceitual da
governanca metropolitana e seus elementos, destacando quais fatores favorecem e impedem a
realizacdo dessa forma de governanca. Ao final, a discussdo incide nos desdobramentos da
governanga metropolitana no contexto do Estado brasileiro até 0 momento de promulgagéo do

Estatuto da Metropole.

O segundo capitulo se debruca na discussao a respeito das implicacdes, limites e

desafios na implementacdo do EM, debatendo-se, no primeiro momento, 0s motivos

® Insercdo no projeto “Pactos Socioterritoriais, Financiamento e Gestdo Metropolitana: arena, atores e processo
decisorio na Regido Metropolitana de Natal (RN)”, finalizado em 2016, sob a coordenacdo da Professora Dra.
Lindijane de Souza Bento Almeida.

'SILVA, Brunno Costa do Nascimento. Estatuto da Metropole: como anda na RMNatal. 2017. 93 f. TCC
(Graduacgéo) - Curso de Gestdo de Politicas Publicas, Departamento de Politicas Publicas, Universidade do Rio
Grande do Norte, Natal, 2017.1.

80 presente projeto de pesquisa, financiado pelo Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico
- CNPq (PVC14077-2017), é sediado no Departamento de Politicas Publicas da Universidade Federal do Rio
Grande do Norte (DPP/UFRN). Coordenado pela Professora Dra. Maria do Livramento Miranda Clementino,
conta com a participagdo de pesquisadores da UFRN. O projeto tem por objetivo “[...] identificar e compreender
o atual quadro politico, econémico e social envolvido na governanca das Regides Metropolitanas - em contexto
diverso - visando contribuir com o aprimoramento dos atuais quadros normativos, instrumentais e tedricos - em
especial, o recente Estatuto das Metropoles brasileiro” (CLEMENTINO, 2017, p. 1).
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precursores da criagdo do Estatuto para logo em seguida ser abordado a estrutura normativa da
Lei. O capitulo busca, ainda, analisar as alteraces promovidas pela MP n° 818/2018 e pela Lei
n° 13.683/2018 e suas graves implicacdes a politica metropolitana no Brasil, enfatizando-se
quais sdo os desafios a implementagdo do Estatuto da Metrépole em funcdo dessas
modificagdes legislativas.

O terceiro e Ultimo capitulo recai sobre o caso em anélise: a governanga metropolitana
face a implementacdo do Estatuto da Metrdpole na Regido Metropolitana da Grande Vitoria,
em que sao apresentados 0s apontamentos e os resultados da pesquisa (documental e in loco)
através dos trés principais eixos, a saber: a) analise da organizacéo institucional da RMGV; b)
analise do planejamento metropolitano da RM de Vitdria; e c¢) analise da governanca
metropolitana da Regido. Além disso, o capitulo traz a caracterizacdo da Regido, no qual se

busca contribuir para a compreensédo da realidade geo-demogréafica e econébmica da RMGV.

Metodologia e Procedimentos Metodoldgicos

A presente investigacdo tem como objeto de pesquisa a governanca metropolitana face
a implementacao do Estatuto da Metropole na Regido Metropolitana da Grande Vitdria. Diante
disso, a base tedrico-metodoldgica que da sustentacao a essa analise tem como referéncia uma

adaptag¢ao do modelo de “Estruturas de Governagao” estabelecido por Jodo Seixas, Rosa Branco

e Sol Garson (2012).

Apos o trabalho aprofundado sobre o tema da governanca metropolitana, a partir da
analise de 16 metrdpoles europeias, os referidos autores isolaram trés importantes variaveis
para o0 estudo da tematica, como: (1) a Organizacdo Institucional, (2) os Elementos de
Planejamento e Estratégia Metropolitana e (3) os Elementos de Governanga Metropolitana.
Esse estudo foi viabilizado por Seixas, Branco e Garson (2012) com vistas a atender uma
demanda do INCT Observatorio das Metrépoles que buscava, naquele momento, compreender
os principais desafios da evolucdo institucional dos territorios metropolitanos europeus e as
politicas publicas elaboradas e adotadas para essas areas, uma vez que a metropolizacdo se

configurou na Europa como uma tendéncia da organizagéo espacial.

No que toca a cada uma das variadveis, os autores (SEIXAS; BRANCO; GARSON,
2012) destacam que:

1) a Organizacdo Institucional inclui na sua dimensdo de andlise: a) a Estrutura

Institucional da RM, no qual se busca identificar quais 6rgdos atuam na regiao
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metropolitana; b) a Distribuicdo de Competéncias que verifica quais sdo as
atribuic6es de cada 6rgdo; c) os Elementos Fiscais e Financeiros que averiguam
as principais fontes de financiamento da regido metropolitana; e d) os Principais
Desafios da Organizagéo Institucional presentes na RM;
2) os Elementos de Planejamento e Estratégia Metropolitana incluem na sua
dimensdo de andlise: a) os Instrumentos e Dinamicas de Planejamento
Estratégico que examinam como ocorre a operacionalizacdo do planejamento
metropolitano; b) as Estruturas e Instrumentos de Ordenamento do Territorio
que verificam como as estruturas conseguem dar suporte na implementacéo das
politicas publicas nas RMs; e ¢) os Principais Desafios do Planejamento
Metropolitano presentes na regido metropolitana;
3) os Elementos de Governanga Metropolitana incluem na sua dimensao de analise:
a) 0 Mapeamento e caracteriza¢do dos principais atores que identifica quais sdo
0s atores essenciais para operacionalizacdo da governanca da RM; b) Politicas
de Cooperacdo e Participacdo que verifica como estdo estabelecidos esses
elementos na RM; e c¢) os Principais Desafios da Governanga Metropolitana.
Justifica-se a escolha por esse modelo tedrico-metodoldgico por ele ser utilizado para
analisar a questdo metropolitana com foco na temética da governanca e, ainda, por possibilitar
a aplicacdo em qualquer pais, independentemente, da forma de Estado (Unitéario, Federal ou
Confederado), pois seu principal objetivo € identificar a institucionalidade, o planejamento e a
gestdo de politicas publicas nas RMs, além de permitir identificar as fragilidades e os desafios

institucionais dessas regides.

No tocante a adaptacdo do modelo, esta ocorreu na segunda e na terceira variavel. Na
segunda varidvel se optou por trabalhar com anélise da elaboragdo e implementacéo do Plano
de Desenvolvimento Urbano Integrado, uma vez que o PDUI se caracteriza como o principal
instrumento de ordem urbanistica norteador para as RMs nacionais. Na terceira variavel, por
sua vez, foi adicionado o elemento da coordenacéo, pois a legislacdo no Brasil, oriunda da Carta

Magna de 1988, determinou este elemento/acdo como fundamental para gestar as RMs.

Diante desse quadro, a investigacdo foi realizada a luz da abordagem qualitativa. A
adocao pela pesquisa de carater qualitativo, neste trabalho, justifica-se pela necessidade de se
compreender, mediante o entendimento e percep¢do dos atores locais (governamentais e
sociais) da RMGV, os aspectos e as a¢des tomadas para implementagédo da Lei. Nesse sentido,

fundamentada nas consideracbes de Goldenberg (2004), a abordagem qualitativa vem a
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colaborar, nesta pesquisa, para evidenciar quais 0s motivos que levaram os atores responsaveis
pelo Sistema Gestor da Regido Metropolitana da Grande Vitdria a realizarem as mudancas

institucionais, na Regido, baseadas nas diretrizes do Estatuto da Metrdpole.

Quanto ao método de pesquisa, optou-se pelo estudo de caso com foco na governanca
metropolitana face a implementacdo do EM na RMGV. O estudo de caso, neste trabalho, foi
empregado pois permitiu compreender, de forma abrangente, o “como” e os “porqués”
(FONSECA, 2002) foram adotadas certas decisOes e acOes por parte dos atores chaves na

implementacdo da Lei.

Ainda visando cumprir os objetivos desta dissertacdo, foram adotados os procedimentos
de pesquisa bibliografica e documental, tendo em vista a relevancia de ambas para o
fornecimento de dados e informacdes relevantes sobre a tematica estudada (MARCONI;
LAKATOS, 2003). Com relacdo a pesquisa bibliogréafica, foi levantado, principalmente, um
conjunto de referéncias acerca da governanca metropolitana e seus elementos — coordenacéo,
cooperacao e participacdo — a partir da literatura trabalhada no &mbito do INCT Observatorio
das Metropoles (Livros, Relatdrios de Pesquisa, Revista Cadernos Metropole e Revista
eletrénica e-Metropolis). Ademais, também foi utilizado o material bibliogréfico da Rede do
IPEA, especificamente, do Projeto da Governanga Metropolitana no Brasil. Soma-se, tambem,
a pesquisa bibliogréfica realizada em bancos de dissertacdes de mestrado e teses de doutorado
acerca da gestdo e governanca metropolitana. Além disso, foi analisada a literatura
disponibilizada, pelo Instituto Jones dos Santos Neves (1JSN), com relagéo a institucionalidade,
planejamento e gestdo da RMGV. Estes materiais, por sua vez, subsidiaram a construcdo do

referencial tedrico, ao passo que iluminaram a analise da dimens&o empirica do presente estudo.

Ja no que toca a pesquisa documental, esta recaiu sobre a analise da: a) legislacdo que
trata a respeito do Estatuto da Metropole (PL n° 3.460/2004, Lei n° 13.089/2015, MP n°
818/2018 e Lei n° 13.683/2018); b) das Leis que trabalharam os aspectos institucionais da RM
da Grande Vitoria antes de sua instituicdo; c¢) dos normativos que regem — e ja regeram — 0
Sistema Gestor da RMGV (LC n® 58/1995, LC n° 159/1999, LC n° 204/2001, LC n°® 318/2005,
LC n° 325/2005); d) da Lei de criacdo do PDUI (LC n° 872/2017); e, e) das Resolucdes e Atas

das Reunides do Conselho Metropolitano de Desenvolvimento da Grande Vitoria.

Com o proposito, ainda, de executar os objetivos desta dissertacdo e responder aos
guestionamentos levantados neste estudo, foram coletados dados primarios e informacdes por

meio da pesquisa de campo realizada in loco na Regido Metropolitana da Grande Vitoria. Estes
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foram obtidos através da realizagdo de entrevistas® (que foram gravadas), que conforme
apontado por Yin (2005, p. 112), ¢ “uma das mais importantes fontes de informagdes”. As
entrevistas foram de ordem semiestruturada, isto é, foram mescladas questbes fechadas

(previamente elaboradas) e abertas (que surgem ao longo do discurso do entrevistado).

Os atores escolhidos para compor este estudo, foram selecionados por fazerem parte da:
a) Gestdo do COMDEVIT (Conselheiros e Representantes no Grupo Executivo e Grupo
Técnico) na época de elaboracdo do PDUI, tanto os atores governamentais (estaduais e
municipais) quanto os sociais; b) por coordenarem o processo de produgéo do instrumento; e
c) por exercerem atuacdo no COMDEVIT no momento da realizacdo das entrevistas. O
estabelecimento desses trés grupos foi determinado, uma vez que se buscou investigar a
governanca metropolitana da RMGV a luz da implementagdo do EM (processos de elaboracao

e implementacéo do PDUI).

Desse modo, inicialmente, visando obter o maior nimero de entrevistas com 0s atores
selecionados, entrou-se em contato com os membros do Nucleo Vitéria do INCT Observatorio
das Metrdpoles para iniciar o agendamento das entrevistas, em funcdo do Nucleo Vitoria ser
sediado no 1JSN (6rgdo técnico que exerceu um papel de relevancia na elaboracdo do PDUI da
RMGV). Diante disso, foi enviado um e-mail® com a apresentacdo da pesquisa (ver Anexo A)
para todos os atores que participaram da elaboracdo do PDUI e que, no momento da realizacéo
da pesquisa de campo, exerciam cargos no Conselho Metropolitano da RMGV (ao todo 58
participantes de acordo com a informagdes concedidas pelo IJSN). Posteriormente, com o inicio
da pesquisa in loco, também foi apresentado a Carta de Apresentacdo (ver Anexo B) redigida

no &mbito do PPGCS para ratificar a apresentacéo anterior.

Ao final da pesquisa de campo foram realizadas 23 entrevistas que compreenderam o
periodo de 24 de junho a 22 de novembro de 2019. O Quadro 01 explicita os atores de acordo

com o grupo e codigo adotado (utilizado no decorrer desse trabalho).

9 Antes do inicio de cada entrevista, foram explicados os objetivos e a metodologia do presente estudo. Apos isso,
foi solicitado que os atores entrevistados lessem o Termo de Consentimento Livre e Esclarecido (ver Apéndice C)
para sua posterior assinatura.

10 O primeiro e-mail foi enviado no dia 11 de junho de 2019. No dia 17 de junho de 2019 foi realizada a
confirmag&o por telefone, pelos atores apresentados no Quadro 01, do recebimento dos e-mails e do agendamento
das entrevistas. Entre os dias 24 a 28 de junho de 2019 foi realizada a consulta, por telefone e e-mail pelo
pesquisador, para agendamento com os demais atores que ndo foram entrevistados, no entanto, ndo foi obtido éxito
pois 0s atores se recusaram a conceder as entrevistas. A segunda tentativa, de 01 a 05 de julho de 2019, foi
realizada, mas sem sucesso. A terceira e Ultima tentativa, de 08 a 16 de julho de 2019, também recebeu resposta
negativa quanto a realizacdo da pesquisa ja que os demais atores se recusarem a conceder as entrevistas.



32

Quadro 01 - Lista dos Entrevistados

COMDEVIT - Representante Estadual

Presidente do Conselho e Diretor

Al (2019) Presidente do IJSN_em momento da
entrevista
B2 COMDEVIT - Representante Estadual Secretario da Secretaria de Estado de
(2019) Governo (SEG)
Gerente de Transportes da Secretaria de
ct GE - Representante Estadual (2019) Estado dos Transportes e Obras Publicas
(SETOP)
Subsecretario da Secretaria de Estado do
D GE - Representante Estadual (2019) Meio Ambiente e Recursos Hidricos
(SEAMA)
- GE - Representante Municipal Se::r(:téria da Secretaria Mur_1icipa| de
(2019/2018) P rfa\estrutura, Desenv.olwmento
Econdmico e Urbano de Viana (SEMOD)
. GE - Representante Municipal Secretér?a da Secretaria Munic_ipal de
F (2019/2018) Desenvolvmento Urbano e Mobilidade de
Vila Velha (SEMDU)
; GE e GT - Representante Municipal Secr,et_éria da Secret~aria Mun.icipal de
G (2019/2018) Andlise e Aprovggao de Projetos de
Guarapari (SEMAP)
N GE - Representante Municipal Secretéria dg Secretaria Municipal de
H (2019/2018) Desenvolvimento Urbano da Serra
(SEDUR)
18 GE - Representante Municipal Secretario da Secretaria Municipal de
(2019/2018) Obras de Cariacica (SEMINFRA)
y GE - Representante Municipal Sechetério d;_i Secretaria Muni(_:ipal~ de
J (2019/2018) Gestdo, Planej_am_ento e Comunicacéo de
Vitoria (SEGES)
K21 COMDEVIT - Representante Estadual | Ent&o Presidenta do Conselho e Diretora
(2018) Presidenta do IJSN
L22 COMDEVIT - Representante Estadual | Entdo Secretario da Secretaria de Estado
(2018) de Desenvolvimento (SEDES)

11 Entrevista realizada no dia 24 de junho de 2019.
12 Entrevista realizada no dia 16 de julho de 2019.
13 Entrevista realizada no dia 02 de julho de 2019.
14 Entrevista realizada no dia 03 de julho de 2019.
15 Entrevista realizada no dia 26 de junho de 2019.
16 Entrevista realizada no dia 28 de junho de 2019.
17 Entrevista realizada no dia 28 de junho de 2019.
18 Entrevista realizada no dia 01 de julho de 2019.
19 Entrevista realizada no dia 01 de julho de 2019.
20 Entrevista realizada no dia 08 de julho de 2019.
21 Entrevista realizada no dia 22 de novembro de 2019.
22 Entrevista realizada no dia 01 de julho de 2019.
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MZ3 COMDEVIT - Representante Estadual Entio Secretirio da SEAMA
(2018)
N2 GE e GT - Representante Estadual Entdo Coordenadora Desenvolvimento
(2018) Econdémico da SEDES
0% GE - Representante Estadual (2018) Entdo Gerente de Transportes da SETOP
Servidora Pdblica da
p26 GT - Representante Municipal (2018) | Secretaria de Desenvolvimento da Cidade
de Vitoria (SEDEC)
Q7 Coordenagio PDUI Coordenador da Mobilizagdo Social
(JSN)
x Coordenador da Governanca
28
R Coordenagao PDUI Metropolitana (IJSN)
S2° Coordenagdo PDUI Coordenadora Técnica (IJSN)
Te0 Coordenagdo PDUI Coordenadora Geral (IJSN)
Mobili
Us Coordenagio PDUI Coordenadora(gaEch)Jg; idade Urbana
COMDEVIT - Representante Social Presidente da Federa_gao das Associacdes
V32 (2019) de Moradores e Movimentos Populares do
Espirito Santo (FAMOPEYS)
W3 COMDEVIT - (F;g;ig;sentante Social Representante da FAMOPES

Fonte: elaborado pelo autor (2020).

Cabe destacar que para realizacdo das entrevistas, foram elaborados dois roteiros: um
que foi utilizado com os atores governamentais da RMGV (ver Apéndice A) contendo dezenove
perguntas divididas em trés blocos e outro que foi empregado com os atores sociais da Regido
(ver Apéndice B) abrangendo treze questdes sistematizadas em dois blocos. Apos a realizacdo
de todas as entrevistas, foi iniciado o processo de transcricdo dos audios. Por conseguinte,
empregou-se a andlise de contetido, sobre o teor das transcrigfes, como técnica de analise e
tratamento de dados. Como afirmado por Mozzato e Grzybovski (2011), o procedimento de
técnica de analise de conteudo é de ampla validacdo nas pesquisas de abordagem qualitativa
que utilizam materiais textuais longos, como € o caso, deste trabalho, sobre os produtos

produzidos (transcrigdes).

2 Entrevista realizada no dia 26 de junho de 2019.
24 Entrevista realizada no dia 02 de julho de 2019.
25 Entrevista realizada no dia 25 de junho de 2019.
2% Entrevista realizada no dia 05 de julho de 2019.
27 Entrevista realizada no dia 26 de junho de 2019.
28 Entrevista realizada no dia 27 de junho de 2019.
29 Entrevista realizada no dia 03 de julho de 2019.
30 Entrevista realizada no dia 04 de julho de 2019.
31 Entrevista realizada no dia 08 de julho de 2019.
32 Entrevista realizada no dia 25 de junho de 2019.
33 Entrevista realizada no dia 27 de junho de 2019
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1. GOVERNANCA METROPOLITANA: PRINCIPAIS CONCEITOS

A tematica metropolitana €, na atualidade, uma das questdes mais relevantes da agenda
urbana global em razdo das metropoles se expressarem como as areas onde predominam a
concentracdo econémica e a condensacao populacional (RIBEIRO; RODRIGUES, 2018).
Todavia, o debate acerca da governanga desses espacgos aponta para um paradoxo, conforme
destacou Klink (2009a, p. 416), pois, apesar de reunir “oportunidades” é possivel identificar
também “problemas”, em virtude da fragilidade do desenho institucional que ndo ¢ capaz de
orientar o planejamento e a gestao dessas areas, cujos limites territoriais ndo coincidem com o

ordenamento juridico que as constituem.

N&o obstante a relevancia da tematica, o exercicio de delimitar uma definig&o clara sobre
0 que € a governanca para as areas metropolitanas ndo é facil. 1sso porque além da ampla
literatura existente e do crescimento exponencial de estudos acerca da questdo, a expressao
governancga passou a ser empregada de modo usual possuindo diferentes utilizacdes. Sob essa

particularidade, Camara (2018, p. 32) alerta que a defini¢do do termo é como:

um conceito guarda-chuva para descrever e interpretar uma extensa variedade de
processos sociopoliticos em diferentes escalas territoriais envolvendo desde a
organizacdo de pequenos grupos em comunidades isoladas, até uma interdependéncia
de intricadas redes politicas, sociais e comerciais, em &mbito transnacional.

Seguindo essa linha de raciocinio, os estudos desenvolvidos por Albuquerque (2015) e
Luzardo (2015), a respeito da governanca, também retratam que o conceito se tornou amplo e
abrangente em razéo de ter se configurado como um indicador de qualidade de gestéo, que o
faz servir como insumo tanto para financiamentos internacionais quanto objeto de comparacdes
entre governos nacionais e subnacionais. E nesse sentido que igualmente alegam como um

“umbrella concept” ou conceito guarda-chuva.

Diante desse contexto, o presente capitulo buscar compreender o significado de
governancga para as areas metropolitanas. Para tanto, o texto se encontra estruturado em trés
secdes. Inicialmente, apresenta-se um balanco da literatura com os principais conceitos de
governanca. A secdo seguinte, por sua vez, apresenta 0s principais conceitos acerca da
governanga metropolitana. Por fim, a Gltima segdo incide sobre os desdobramentos da
governanga metropolitana no cenario brasileiro mediante o historico do planejamento e gestao

das regides metropolitanas no pais.
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1.1. Governanca: um balango da literatura

O conceito de governanga é trabalhado por diversas areas, uma vez que a literatura sobre
a temética é ampla tanto no meio académico, quanto no &mbito das instituicdes multilaterais. E
partindo desse ponto, portanto, que o texto busca apresentar um balanco da literatura com os

principais conceitos existentes acerca do tema.

Conforme apontado por Milani e Solinis (2002), Dallabrida (2011), Chamusca (2012),
Luzardo (2015) e Camara (2018), a expressdo governanga surgiu pela primeira vez no ano de
19373, quando Ronald Coase publicou um artigo — The Nature of the Firm — analisando as
praticas do mundo empresarial para racionalizar os custos de transacdo das firmas. Apesar do
debate ter sido iniciado no final da década de 1930, somente no inicio da década de 1970 que é
possivel identificar uma repercussao a respeito da tematica quando Oliver Williamson resgatou
0 conceito e o aprimorou ao fazer referéncia a descri¢do de protocolos. Tal como na concepcao
de Ronald Coase, Oliver Williamson compreendia que 0 termo governancga estaria associado
diretamente a ideia da reducdo dos custos de transagdo de uma organizagcdo (MILANI;
SOLINIS, 2002; DALLABRIDA, 2011; CHAMUSCA, 2012; LUZARDO, 2015; CAMARA,
2018). E nesse sentido que Chamusca (2012) e Luzardo (2015) destacam que o termo
governanga, durante este periodo, expressava-se como um modelo essencialmente voltado a
organizacdo empresarial, com orientacdo a reducdo dos custos e a condugdo de uma

coordenacdo eficaz da firma frente aos contratos e a execuc¢ao de regras.

Ja& nos meados da década de 1970, a palavra governanca foi importada do campo
empresarial para circular pelo debate politico. Esse deslocamento, segundo Dallabrida (2011),
ocorreu devido a necessidade de se analisar a governabilidade das democracias, na qual a
hipdtese fundamental estava centrada nos dilemas da governabilidade dos Estados da Europa
Ocidental, nos Estados Unidos e no Japdo. Milani e Solinis (2002) corroboram com tal
afirmacdo ao destacarem que nessa época 0 conceito da governanga passou por um importante
processo de desenvolvimento proveniente do debate acerca da crise da governabilidade dos
regimes democraticos, em razdo do declinio do modelo de Estado de Bem-Estar Social (Welfare
State), da urgéncia de reforma do Estado e da reconfiguracdo da relacdo entre Estado e

sociedade.

34 COASE, Ronald Harry (1937). The Nature of the Firm. In: WILLIAMSON, O. e WINTER, S. (orgs.) (1991)
The nature of the firm: origin, Evolution and development. Oxford: Oxford University Press.



36

Em 1975, foi elaborado o relatério da chamada Comissdo Trilateral®® em que foi
enfatizado a situacdo da ampliacdo dos gastos sociais e auséncia de recursos dos Estados para
manter tais demandas, apontando-se a necessidade de mudangas estruturais na
operacionalizagdo das instituicbes e no comportamento dos cidaddos. Milani e Solinis (2002,
p. 272), ao se debrucarem no resgate historico do tema da governanca, apresentam que em razdo
da constatacdo das limitagdes do Estado,

as teorias politicas passaram a reconhecer que os atores ndo-estatais se forjam cada
vez mais uma legitimidade para defender e promover o bem-publico. O Estado ndo
mais deteria, de maneira exclusiva, o monopolio da promogao desse bem publico, nem
sua definicdo. Tratar-se-ia também de definir o espago publico no qual se produz a

democracia atualmente, um espaco publico constituido de uma rede complexa de
interesses, de interagdes entre atores e escal®es de intervencgdes politicas.

Como consequéncia da apropriacdo do termo governanca pelo debate politico, conforme
destacado por Chamusca (2012), a sua definigdo passou a designar uma forma alternativa de
relacionamento entre os Estados e Governos, na qual se objetivava a cooperacéo institucional
para o enfretamento dos impasses globais. Luzardo (2015), por sua vez, expde que a concepcao
de governanca deixou de conservar uma Vvisdo macro, direcionada aos mercados globais, para
se realocar na necessidade das administragdes e instituicdes locais na intervengdo do campo
politico, no qual se tinha por intuito as reformas econdmicas e institucionais. Devido a ambas
as perspectivas a que foi atribuida a expressao, a sua concepc¢ao foi amplamente difundida nos
paises na decada de 1980. Cabe destacar que durante esta época, a ideia de governanca ainda
estava atrelada fortemente a imagem da Governanga Corporativa. Camara (2018, p. 34) ao
relatar tal questdo, aborda a Governanca Corporativa como

um arranjo de governo e [de] colaboracéo eficiente entre agentes publicos e privados na
promogdo do desenvolvimento [...] Trata-se de uma mudanca na forma de gestdo das
empresas utilizando mecanismos de incentivo como sejam 0s contratos, os padroes
organizacionais e a legislacdo para flexibilizar sua relagdo com os governos. O que
normalmente se limita & questdo de monitoramento das empresas e do desempenho
financeiro, como, por exemplo, a forma como 0s proprietarios das empresas podem

garantir motivar os gestores das empresas a apresentarem uma taxa de retorno
competitiva.

No final da década de 1980 e inicio dos anos 1990 é que o conceito da governanga vai

ser absorvido por quase todas as disciplinas, propagando suas formas e aplicacbes como
observado por Chamusca (2012). Segundo o autor (CHAMUSCA, 2012) é possivel enfatizar

350 relatério da Comissao Trilateral foi preparado por Crozier, Huntington e Watanuki, segundo Luzardo (2015),
com intuito de abordar os dilemas da governabilidade nos grandes regimes democraticos mundiais, tendo sua
primeira reunido realizada em Téquio em 1973.
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contribuicBes essenciais de trés grandes areas para o desenvolvimento do conceito nas

disciplinas de: a) economia, b) geografia e c) ciéncia politica.

Em relagéo a aplicagéo na a) economia, a defini¢do de governanca foi inserida como um
“modelo de organizacdo mais liberal e eficaz na promocdo da inovacgdo e do crescimento
economico” (CHAMUSCA, 2012, p. 30). O exemplo mais evidente da corrente pode ser
vislumbrado na posi¢do do Fundo Monetario Internacional (FMI) ao preconizar a relevancia da
“boa governanga” com vistas ao progresso economico. A area da b) geografia, por sua vez,
esteve centrada em discutir a governanga como um “modelo multiescalar de organizagdo social
e territorial”, na qual a boa governanga resultaria, nos territorios, a “integragao de varias escalas,
atores e tematicas em processos flexiveis e inovadores” (CHAMUSCA, 2012, p. 30). No
tocante ao campo da c) ciéncia politica, o autor retrata que o conceito da governanga se tornou
mais amplo que a interpretacdo tradicional de governo, pois a defini¢cdo de governanga agrega
uma série de atividades com objetivos comuns e compartilhados, mediante uma atribuicéo
estabelecida formalmente ou ndo. J& a concep¢do de governo, por outro lado, conforme
apontado por Chamusca (2012), diz respeito somente as atividades que se sustentam atraves de

uma autoridade formal.

Além disso, o conceito da governanca durante esses anos, caminhou simultaneamente
na consolidagéo das instituicdes centrais — FMI e Banco Mundial — dos acordos do Bretton
Woods, abrangendo os poderes do Executivo, Legislativo e Judiciario e o sistema da
Organizacao das Nagdes Unidas (ONU) no contexto do Programa das Nag¢des Unidas para o
Desenvolvimento (CAMARA, 2018).

Em 1989, o termo foi apropriado pelo Banco Mundial (World Bank) ao reformular a
expressao “Governance” como “a maneira pela qual o poder é exercido na gestdo dos recursos
econdmicos € sociais de um pais para o desenvolvimento” (WORLD BANK, 1989, p. 1). Jaem
1992, o Banco Mundial insere na gestao publica global a concep¢do da good governance ou da
boa governanca, compreendo esse conceito como uma gestdo eficiente, transparente, de
descentralizacdo administrativa e que daria legitimidade a participacdo social no processo
decisério (WORLD BANK, 1992).

Nas palavras de Cavalcante e Pires (2018, p. 7), a abordagem do Banco Mundial foi e é
mais difundida no plano global, uma vez que “sustentou estratégias de disseminagao de boas
praticas de politicas publicas fundamentadas em prescri¢des de instituicdes, acdes e recursos

necessarios para o que deve ser um governo efetivo em um contexto democratico”. Ilyin (2013)
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ainda acrescenta que a adesdo do termo pela agéncia multilateral foi responsavel pela
massificagdo do pensamento da “boa governanc¢a” na midia internacional e nas instituicdes

publicas e privadas.

Buscando uniformizar o conceito para sua disseminagdo, o Banco Mundial levou em
conta 3 caracteristicas fundamentais da boa governanca a partir do tipo de autoridade, controle
e poder de governar nos Estados. A primeira caracteristica focou no tipo do regime politico, no
qual se considera o tipo de sistema de governo (se parlamentarista ou presidencialista) e o tipo
de regime de governo (se democratico ou autoritario). A segunda caracteristica é voltada a
operacionalizacdo dos processos, no qual a autoridade na gestdo dos recursos (sociais e
econdmicos) é executada em prol do desenvolvimento de um Estado. E, por fim, a terceira
caracteristica versa a respeito da capacidade dos governos em planejar, formular e implementar
politicas, que de modo geral se traduz no desempenho de suas fungdes governamentais
(WORLD BANK, 1992).

Na publicacdo mais recente do Banco Mundial (2017) a respeito do tema, reconhece-se
gue o conceito prossegue como ponto central nas discussdes sobre o desenvolvimento, apesar
de englobar uma interpretagdo mais complexa devido a incorporacdo do termo “politicas
publicas” na sua defini¢do. Conforme destacado no relatorio do Banco Mundial, a governanca
atualmente pode ser compreendida como:

0 processo por meio do qual atores estatais e ndo estatais interagem para conceber e
implementar politicas publicas no ambito de um dado conjunto de regras informais
que moldam e sdo moldadas pelo poder [...] a governanca existe em niveis diferentes,
desde organismos internacionais até instituicfes estatais nacionais, érgaos publicos
locais, e associagdes empresariais ou comunitarias. Essas dimensdes geralmente se

sobrepdem, criando uma rede complexa de atores e interesses (BANCO MUNDIAL,
2017, p. 3).

A governanga, como constatada pelo Banco Mundial (2017), engloba os atores nao
estatais no processo de implementacdo de politicas publicas. E nesse sentido que Rosenau
(2000) conceitua a governanga como um fendmeno mais extenso que 0 governo, pois mesmo
envolvendo as instituicbes governamentais, também envolve as ndo governamentais por meio
de instrumentos informais de natureza nao-governamental. Nas palavras de Rosenau (2000, p.
16), a governanga é

um sistema de ordenacdo que depende de sentidos intersubjetivos, mas também de
constituicdes e estatutos formalmente instituidos. Para dizé-los mais claramente, a
governanca € um sistema de ordenacdo que so funciona se for aceito pela maioria (ou
pelo menos pelos atores mais poderosos do seu universo), enquanto 0S governos

podem funcionar mesmo em face de ampla oposigdo a sua politica. Nesse sentido, a
governanca é sempre eficaz, quando se trata das funcdes necessarias para a



39

persisténcia sistémica, ou entdo ndo é concebida para existir efetivamente (com efeito,
néo se fala em governanga ineficaz, mas sim de anarquia ou caos). Por outro lado, 0s
governos podem ser bastante ineficazes sem que deixem de ser considerados como
existentes - diz-se simplesmente que sdo fracos. Portanto, pode-se falar em
governanga sem governo - sem mecanismos regulatérios em uma esfera de atividades
que funcione efetivamente mesmo que ndo tenha o endosso de autoridade formal.

Diante da amplitude das concep¢fes sobre o tema da governanga, Milani e Solinis

(2002), em um estudo contemporaneo, procuraram sistematizar as multiplas defini¢bes sobre a

tematica, uma vez o que conceito ainda se apresenta como “guarda-chuva” (ALBUQUERQUE,
2015; LUZARDO, 2015; CAMARA, 2018). A ilustracio abaixo expde a sintese do pensamento
dos autores (MILANI; SOLINIS, 2002).

Figura 01 - As visbes da Governanca segundo Milani e Solinis (2002)

Fortemente fundamentada na ideia de reduzir os gastos pablicos. A
governanga, sob esse aspecto, determinava a ampliagdo do mercado na
produgdo dos servigos publicos ao passo que limitava o setor publico na
provisdo desses servigos com vistas a diminuir o déficit financeiro dos Estados.

Governanca Corporativa

Seus objetivos estavam baseados nas teorias Manogement. Tal
concepgdo frisa a necessidade de se adotar a eficacia e o accountability
como principios na gestdo dos bens publicos.

Governanc¢a enquanto o New Public Management

A nova gestdo publica, enquanto esfera da governanga, foca na insergdo
dos métodos de administrac3o do setor privado no setor piblico, no qual
se busca obter eficiéncia e maior eficacia, bem como atuar na reducdo
de custos.

Conceito da “boa governanca”

Desenvolvida pelo Banco Mundial com relagdo as suas politicas de
empréstimos, o foco da boa governanca recai na eficacia do servigo
publico, na privatizagdo das empresas estatais, no rigor argamentario e na
descentralizag@o administrativa (do ente nacional aos entes subnacionais).

Governancga do Sistema Sociocibernético

Nesta concepgdo sdo levados em conta a dindmica das redes e a
diversidade dos atores (governamentais e sociais) para co-estratégia, co-
gestdo e co-regulacdo.

Governanca enquanto conjunto de Redes Organizadas

O Estado passa a nio ser o unico (e exclusivo) ator no sistema mundial,
em razdo da insergdo de organizages ndo governamentais, redes
profissionais e cientificas no desenvolvimento das politicas.

Fonte: elaborado pelo autor (2020) a partir de Milani e Solinis (2002).
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A evolucéo do conceito de governanga, como apresentada, foi significativa. Percebe-se,
portanto, ndo ser possivel assinalar uma teoria geral. Apesar disso, observa-se duas abordagens
principais: uma que supervaloriza o aspecto empresarial®® (projeto politico e econémico)
contendo uma visdo voltada aos ajustes do neoliberalismo através da reforma do Estado
(WORD BANK, 1992, 2017); e, uma segunda Vvisao, em contrapartida da primeira, que destaca
a concepcdo de governanca enquanto processo democratico, compartilhado, plural entre os
diversos atores sociais, governamentais, institucionais e empresariais face a arena politica e

decisdria com alusdo ao desenvolvimento socioecondmico (LUZARDO, 2015).

Independentemente da definicdo de governanca adotada — a da “boa governanga” ou
qualquer outra — as caracteristicas dos conceitos mais atuais implicam uma nova conduta dos
atores estatais e inclusdo dos nédo estatais, tendo em vista que se tornou impossivel planejar e

gerir as politicas publicas de modo isolado.

Diante desse contexto, o presente estudo se propde compreender a governanga como um
processo, no qual a dindmica entre os diversos atores (governamentais, sociedade civil,
populacdo e mercado), mediante a abertura da esfera publica como elemento crucial para
participacdo destes, influenciard explicitamente as relacGes de poder no campo da resolucédo
dos problemas de interesses comuns e no processo de elaboracéo e implementacédo de politicas

publicas.

No que tange ao campo da governanga metropolitana, a inexisténcia de um sistema de
governo metropolitano, como apontado por Clementino e Almeida (2015), configura-se como
um dos principais dilemas para resolugdo dos problemas comuns presentes nas regides
metropolitanas. Como consequéncia desse obstaculo, as metrdpoles se apresentam como 0s
espac¢os onde ha uma maior manifestacdo de desafios, principalmente, no tocante a auséncia de
articulacdo entre os atores responsaveis pelo seu gerenciamento, fazendo com que esses espagos
sejam ambientes de intensas contradi¢des, sobretudo, naquelas metropoles de Estados onde a

industrializacdo ocorreu de modo tardio, tal como no Brasil (CLEMENTINO, 2016).

Em face do exposto, estudar a governanca metropolitana se torna extremamente
relevante, uma vez que, ao analisar 0s principais conceitos a respeito do tema, é possivel

apresentar solucdes, no formato de politicas publicas, que serdo capazes de minimizar ou

36 Egsa abordagem também preconiza a insercéo de novos atores na esfera de influéncia e no processo decisorio
de elaboracdo de politicas pablicas, contudo, tem como objetivo primordial seguir trés diretrizes: a procura por i)
eficiéncia, ii) contingenciamento e iii) flexibilidade da responsabilidade do Estado em objetos publicos.
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mesmo sanar os problemas comuns — e compartilhados — presentes nas RMs. Nesse sentido, a
secdo, a seguir, apresenta um balanco da literatura sobre a governanca metropolitana,

destacando-se as principais abordagens, modelos e tipos de arranjos mais adotados.

1.2. Governanca Metropolitana: principais abordagens

A literatura a respeito da governanca metropolitana é uma area de estudo extensa que
vem sendo trabalhada desde os anos de 1950. As discusses sobre o tema se destacam por
estarem cada vez mais presentes e serem cada vez mais relevantes no ambito académico quanto
no campo governamental. Autores como Lefévre (2005), Garson (2009), Klink (2009a),
Boothroyd (2010), Frey (2012), Clementino e Almeida (2015), Silva (2016) e Camara (2018)
apontam que a construcdo da governanca metropolitana surge como necessidade de coordenar
esforcos, entre os diversos atores, para solucionar problemas nas areas que perpassam e
ultrapassam os limites juridicos existentes. Isso porque, muitos desses problemas, nesses
territérios, ndo reconhecem exatamente esses limites. Desse modo, a construcdo e
implementacdo da governanca metropolitana, nas areas metropolitanas, € o modo pelo qual

esses problemas podem ser sanados.

Buscando adentrar a tematica, bem como conceituar 0 que é a governanca
metropolitana, a presente se¢do se debruca na revisdo da literatura com destaque sobre as

principais abordagens trabalhadas no &mbito do INCT Observatorio das Metropoles.

Christian Lefévre, ao se debrucar sobre o tema da governanga metropolitana, o
conceitua como um agrupamento de decisdes e de “fazer politica”, no qual o autor revela que a
pratica da governanca so alcanca a condicdo de metropolitana, de forma bem-sucedida, ao se
considerar: a) a negociacgdo, b) o estabelecimento de parcerias, ) a adesdo da participagéo, e d)
a flexibilidade na composicdo de novas estruturas como elementos essenciais que devem ser
valorizados nesse processo, uma vez que a legitimidade da governanca metropolitana sera
garantida pelos atores inseridos (LEFEVRE, 2005).

A definicdo apresentada por Lefévre (2005) indica ainda que, para além de se buscar a
solucdo dos problemas comuns que permeiam as areas metropolitanas, o conceito de
governanca metropolitana também apresenta o0 objetivo de promover o desenvolvimento
econdmico e social dessas areas. O que significa, portanto, que a governancga metropolitana esta
atrelada a uma agenda orientada tanto para o futuro quanto para o crescimento desses espacos.
Nas palavras de Lefévre (2005, p. 196), a governanca metropolitana se traduz na capacidade

das areas metropolitanas em
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establecer herramientas, mecanismos, instrumentos y ordenamientos para que estos
territorios sean gobernables. Como tal, la gobernabilidad incluye a las instituciones
politicas que la literatura de ciencias politicas denomina “gobierno”. Por lo tanto,
para nuestro proposito, la gobernabilidad comprende a todo tipo de ordenamiento
(incluyendo instituciones metropolitanas tales como las autoridades metropolitanas).
Concierne Unicamente a aquellas que puedan hacer que las areas metropolitanas
resulten gobernables, lo que ocasiona que puedan tratar problemas de indole cada
vez mas ‘“‘intersectorial”, que pueden dar lugar a politicas integradas entre los
distintos sectores.

Sol Garson, em seu estudo intitulado Regides Metropolitanas: por que nao cooperam?
(2009), aponta uma perspectiva bem préxima da concepcao de Lefevre (2005). Como designado
por Garson (2009), a definicédo de governanga metropolitana pode ser compreendida como a
reunido de instrumentos, mecanismos e ordenamentos que possibilitem promover acdes
coletivas para solucionar impasses e colaborar no desenvolvimento das areas metropolitanas,
no qual a autora (GARSON, 2009) considera que a governanca envolve e se forma a partir da
sociedade.

Ainda de acordo com Garson (2009, p. 74) os “Governos sao um elemento necessario a
governancga, mas nao sdo suficientes. Estruturas de governancga vdo além de governos: elas se
formam a partir da sociedade civil”. A partir disso, a autora (GARSON, 2009) apresenta mais
dois argumentos: o primeiro incide na forte influéncia e repercussdes da estrutura de governo
sobre a estrutura de governanca metropolitana, pois, apesar dos governos ndo se configurarem
como suficientes para o estabelecimento da governanga metropolitana, eles induzem como o
processo da governanga ocorrerd, e, 0 segundo diz que para se formarem estruturas de
governanga metropolitana ndo se faz necessariamente obrigatorio a instituicdo de um governo

metropolitano.

Apesar da ndo obrigatoriedade da instituicdo de um governo metropolitano, Clementino
e Almeida (2015) ressaltam que a auséncia de uma autoridade metropolitana gera, sobretudo,
uma dificuldade na criacdo de espacos de discussdo e negociacdo entre os atores
governamentais e sociais. 1sso por que, a despeito da relevancia das areas metropolitanas, elas
“[...] ndo [sdo] uma unidade politica, ndo tem as prerrogativas politico-institucionais de uma
unidade federativa” (ANDRADE; CLEMENTINO, 2007, p. 240). Todavia, Andrade e
Clementino (2007) ressaltam que as areas metropolitanas se constituem como espacos
indispensaveis na dindmica socioeconémica de qualquer Estado, pois ao passo que ocorre 0
desenvolvimento dessas areas também ocorre, simultaneamente, o desenvolvimento regional e

mundial. Desse modo, as metrdpoles, apesar de ndo terem as mesmas capacidades das entidades



43

politicas nas esferas de governo, sdo as pecas-chaves para o desenvolvimento econdmico e

social de qualquer espaco em que estiverem inseridas.

Os apontamentos realizados por Edson Silva (2016) vdo de encontro a concepcao
delineada por Garson (2009), ao reforcar que o conceito de governanca metropolitana diz
respeito as atividades exercidas pela sociedade, de um determinado lugar, para solucionarem
de modo coletivo os problemas que surgem e permeiam 0s espacgos urbanos, buscando, desse
modo, corresponder as necessidades da prdpria sociedade utilizando o governo como
instrumento para alcancar esse fim. Nesse sentido, Silva (2016, p. 251) prop0e que a governanca
metropolitana “é uma participacdo concertada entre os representantes da sociedade civil na
conducdo politica e tomada de decis@o, em oposicdo a tradicional perspectiva top-down da
administracao centralizada”. O autor (SILVA, 2016, p. 251) ainda afirma que a governanga
metropolitana vai inserir processos que procuram

diagnosticar a realidade, definir prioridades, planejar a implementacdo das acoes e,
em seguida, determinar como os recursos financeiros, materiais e humanos devem ser

alocados para a dinamizag8o das potencialidades e superacdo dos desafios, com o
proposito de promover o desenvolvimento regional.

Frey (2012), Clementino e Almeida (2015) corroboram com o posicionamento de que a
construgcdo da governanca metropolitana deve ser estruturada levando em consideragdo a
participacdo dos atores ndo governamentais no processo. Frey (2012, p. 91), ao trabalhar esse
aspecto, enfatiza que a governanca metropolitana exige o carater democratico para seu
estabelecimento em que “[...] a promo¢dao de arenas onde o embate entre as diferentes
percepgdes e interesses possa ocorrer”. Clementino e Almeida (2015, p. 206-207), por sua vez,
alegam que a governanga metropolitana corresponde “ao modo de operagdo do governo em
torno da sociedade, ou seja, a capacidade de concretizar a agenda do governo, o que significa
formular e tornar real essa agenda em termos de realizar agbes que viabilizem os projetos e

programas”.

Frey (2012) ainda acrescenta mais uma prerrogativa, ao processo de governanca
metropolitana, ao debater como se operacionaliza a relacdo dos atores que buscam solucionar
os problemas de interesse comum presentes nas areas metropolitanas da América Latina. Como
colocado pelo autor (FREY, 2012), além de se considerar a inser¢do dos atores sociais, também
se faz necessario realizar a integracdo entre as acGes comuns ou coletivas, lidas aqui como
cooperacao, e a necessidade de promover a coordenacao de agfes intermunicipais. Nas palavras
do autor (FREY, 2012, p. 89),
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a governanca metropolitana também abrange a necessidade de uma articulacdo na
dimensao vertical, tanto “para baixo” (em diregdo as esferas espaciais das vizinhangas
e bairros) como também “para cima” para os niveis superiores, sejam estes os niveis

do estado, da Unido ou em relagdo a arranjos institucionais internacionais.

Santos (1997) e Almeida et al. (2015) também retratam a cooperagdo e a coordenagao
como elementos essenciais ao processo da “boa governanga” (SANTOS, 1997) metropolitana.
Para Santos (1997), a “boa governanga” para as areas metropolitanas se traduz na capacidade
de producédo de politicas publicas. Estas, por sua vez, como indicado pelo autor (SANTOS,
1997), vao se concretizar na realizacdo dos processos de cooperacdo e coordenagdo de acOes
coletivas entre os diversos atores que fazem parte de uma RM e que atuam nos mais
diferenciados niveis no qual buscam desenvolver um determinado territorio. Almeida et al.
(2015), semelhantemente, acreditam que a governanca metropolitana é um processo que se
manifesta através das politicas publicas levando em consideragdo a cooperagdo
(horizontal/vertical) e a coordenacdo para a efetiva superacédo da heterogeneidade de interesses
particulares ao passo que visa auxiliar na solucdo dos problemas comuns, além do

estabelecimento de instancias participativas.

No caso dos Estados federativos da America Latina, o estudo realizado por Frey (2012),
aponta que a discussdo acerca da governanga metropolitana foi recolocada em pauta, nas
Gltimas décadas, devido a averiguacdo, por parte dos atores governamentais, que as RMs sédo
as grandes responsaveis pelo desenvolvimento econémico dos paises. Ademais, ainda é
destacado que em funcdo da tradicdo de centralizacdo ocorrida nos paises latino-americanos, o
processo de descentralizacdo se tornou preponderante ao ponto da producdo de politicas
publicas, para o contexto metropolitano, ter se configurado como um grande desafio para o

exercicio de cooperar e coordenar as politicas governamentais (FREY, 2012).

Cémara (2018, p. 16), ao discorrer sobre o assunto, relata que esse problema acabou por
gerar a fragmentacdo politico-administrativa das politicas metropolitanas, promovendo uma
estrutura de “incentivos que desmotiva 0s governos eleitos a cooperarem com outras
jurisdi¢Ges, ampliando a dimenséo dos problemas das politicas sociais e publicas, uma situacéo
que gera a auséncia de uma perspectiva regional ou metropolitana”. Essa realidade como
destacado pelo autor (CAMARA, 2018), é compartilhada tanto por Estados latino-americanos
de natureza federativa como unitéria. No entanto, ao se verificar o Estado brasileiro, o caso é
acentuado devido as dificuldades de se lidar com os impasses da autonomia local dos

municipios.
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Para tanto, Camara (2018) chama a atengdo para a necessidade de se promover a¢des
que incentivem a cooperacgdo, entre 0s governos locais de uma area metropolitana, com um
nivel de coordenacdo efetiva. Tal aspecto é desenvolvido por Peter Boothroyd (2010), ao
trabalhar a construcdo das capacidades da governanga metropolitana, exemplificando o0s
problemas®” que surgem da auséncia de agBes cooperadas e coordenadas. Inicialmente,
Boothroyd (2010) aborda que esses desafios extrapolam mais de um nivel de governo e mais
de um tipo de ator, pois para lidar com os problemas presentes, de modo eficaz, nas areas
metropolitanas, é essencial que ocorra a unido dos diversos atores — a exemplo das liderancas

politicas, gestores, planejadores governamentais e sociedade civil — visando:

1. aresolugédo dos conflitos;

2. aresolucdo dos impasses institucionais entre os grupos de interesse;
3. 0 estabelecimento do planejamento participativo;

4. e acriacao de organismos multilaterais.

Além disso, como evidenciado por Boothroyd (2010), a menos que os diversos atores
estabelecam um arranjo de governanga metropolitana capaz de “moldar” o desenvolvimento
regional urbano, que seja comum a todos, a competigcdo entre os interesses particulares, desses
atores, podera ocasionar a “tragédia dos bens comuns”. E nesse sentido que o autor
(BOOTHROYD, 2010, p. 119) salienta que cada governo local ficara tentado a:

a) externalizar a polui¢do da 4gua e do ar;

b) incentivar a urbanizacéo da terra agricola ou ecologicamente sensivel;

c) concorrer por fabricas reduzindo os impostos sobre a propriedade e os padrGes
ambientais, ou subsidiando os servicos e até cedendo terrenos;

d) desestimular o povoamento por pessoas pobres ou que possuem necessidades

especiais; e
e) evitar pagar por instalagGes comuns nao imediatamente necessérias.

A partir da discussdo efetuada a respeito de algumas perspectivas da definicdo de
governanca metropolitana, observou-se que o modo como 0s governos locais de uma area
metropolitana se relacionam entre si e com a sociedade civil e populacdo sdo elementos
relevantes para se construir as estruturas dessa governanca. Notou-se, portanto, que esses
elementos (cooperacdo, coordenacdo e participacdo) sdo os pontos chave de interseccdo da
governanca metropolitana como ilustrado na Figura 02. Desse modo, busca-se, a partir de agora,

realizar um balanco da literatura sobre cada um desses elementos dentro do contexto da tematica

37 Ineficiéncia dos servigos publicos essenciais como o abastecimento de agua, saneamento basico, problemas
como a mobilidade dos transportes, a guerra fiscal sdo alguns dos exemplos enfatizados como desafios por
Boothroyd (2010).
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aqui trabalhada, evidenciando-se quais as condi¢Oes que favorecem ou impedem esses

elementos, no ambito metropolitano, de serem realizados.

Figura 02 - Elementos da Governanca Metropolitana

Coordenagio

Cooperagao ' ‘ s = Participacdo
o

Governanga
Metropolitana

Fonte: elaborado pelo autor (2020).

Diante desse contexto, 0 presente estudo se propOe compreender a governanga
metropolitana como um processo, no qual a dinamica entre os diversos atores (governamentais,
sociedade civil, populacdo e mercado), através dos elementos da cooperagédo, coordenacao e
participacdo, influenciaram na construcdo de acdes do planejamento compartilhado e da
producéo de politicas publicas visando diminuir as disparidades regionais e ampliar a igualdade

de possibilidades e beneficios entre os atores locais.

1.2.1. Cooperacao, Coordenacao e Participacdo no contexto metropolitano

A cooperacdo entre os governos, independente da esfera de atuacdo (municipal e
estadual), é considerado o elemento chave para reduzir os problemas que permeiam as regifes
metropolitanas, uma vez que a partir da cooperagdo € possivel estabelecer relacbes coletivas
entre as gestdes governamentais. Garson (2009), ao se debrucar sobre o0 assunto, confirma esse
posicionamento e acrescenta que a cooperacdo possibilita a reducdo, entre as localidades, das
desigualdades existentes. Souza (2008), igualmente, retrata a coopera¢do como um elemento —
ou como acdo segundo a autora (SOUZA, 2008) — que tende a melhorar as relagdes
institucionais entre 0s gestores governamentais, além de aprimorar os servi¢cos publicos

compartilhados em uma RM.
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J& no que toca a defini¢do do elemento da cooperagdo, Almeida et al. (2015, p. 305) o
conceituam como “uma espécie de adesdo voluntaria das instancias de poder a uma agéo
conjunta/integrada, objetivando o alcance de fins acordados conjunta e previamente”. Os fins
acordados, como observado pelos autores (ALMEIDA et al., 2015), nada mais sdo do que a
unido entre os gestores publicos locais para planejarem soluc¢des dos problemas que surgem nos

territérios metropolitanos.

Losada (2010) corrobora com concepcdo de Almeida et al. (2015), ao definir que a
cooperacao é a prestacdo compartilhada, entre os governos, dos recursos humanos e técnicos
no qual se busca a promocdo do desenvolvimento regional. Além disso, acrescenta que a
auséncia da cooperagdo promove a ineficiéncia na realizacdo das acbes governamentais,
gerando diversos problemas de ordem social (desemprego em massa, exclusao social crescente
e violéncia urbana) e administrativa (ndo viabilizagcdo de a¢Ges governamentais por falta de

cooperacao e coordenacdo) nas RMs.

A inexisténcia da cooperagdo, como enfatizado por Losada (2010), vai propiciar o
desenvolvimento de varios obstaculos a serem superados nas areas metropolitanas. Boothroyd
(2010), ao problematizar as questdes da inexisténcia de cooperacao, argumenta que a auséncia
desse elemento tende a provocar um circulo vicioso de consequéncias negativas em uma regido
metropolitana. Segundo o autor (BOOTHROYD, 2010), se um gestor publico, de uma regido
metropolitana, decidir atuar de modo ndo cooperado em uma politica pablica que seja comum
a toda uma RM (ou em grande parte), promovera, possivelmente, uma tendéncia nos demais
gestores publicos de copiarem esse comportamento. Os efeitos diretos e negativos serdo
(BOOTHROYD, 2010):

1. a ndo satisfacdo das necessidades dos atores sociais, sobretudo, na populacéo
que reside nas areas mais precarias e pobres da regido metropolitana;

2. a ineficiéncia dos servicos publicos a exemplo do saneamento basico
(abastecimento de &gua, esgotamento sanitario, limpeza urbana, drenagem
urbana, manejos de residuos sélidos e de aguas pluviais); mobilidade urbana
metropolitana, eletricidade (iluminacgéo publica e energia nas residéncias);

3. e, por fim, o crescimento desordenado dos assentamentos sem formalizacdo, em

que a populacdo padecera sem acesso aos servigos publicos mais basicos.

Apesar da cooperacdo ser um elemento fundamental, como exposto, para o

desenvolvimento de agGes coletivas voluntarias entre 0s municipios metropolitanos, 0s
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mecanismos de cooperacdo, quando existem, tem seu modus operandi, em grande parte,
baseado nos formatos dos periodos iniciais de urbanizacao, ou seja, de administracdo no modelo
top-down, em que verticalizacdo na elaboracéo de politicas publicas e hierarquizacdo dos atores
governamentais definiam as responsabilidades espaciais e funcionais nos territdrios
metropolitanos (SOUZA, 2008).

Diante do exposto, é possivel perceber a presenca de motivos que impedem a realizagao
da cooperacgdo entre os gestores locais de uma regido metropolitana. Boothroyd (2010), ao
analisar essa questdo, apresenta que esses motivos recaem na vontade desses atores
governamentais em maximizar — de forma ampla ou moderadamente — o planejamento das
politicas urbanas e outras politicas governamentais — uso e ocupacao e do solo, saneamento
béasico, financas publicas — no qual buscam garantir, em primeiro lugar, a autonomia politica e,
em seguida, ampliar as chances de reelei¢éo. Lacerda e Ribeiro (2014) corroboram com a ideia
delineada por Boothroyd (2010), ao abordarem duas carateristicas que impossibilitam a

efetividade da cooperacdo, sao elas:

1. a natureza do arcabouco institucional e administrativo, pois, a estrutura do
arranjo € definidora na promocéo ou ndo da cooperagdo. No caso brasileiro, por
exemplo, como evidenciado pelas autoras (LACERDA; RIBEIRO, 2014), o
desenho federativo estabelecido, na Carta Magna de 1988, promoveu a
fragilizacdo politico-administrativa ao determinar que os estados deveriam
constituir as RMs enguanto os municipios foram elevados a categoria de entes
federativos, ou seja, ao passo que 0s municipios ganharam autonomia passaram
a ndo admitir que os estados deliberassem sobre o planejamento territorial com
a preocupacéo da perda de uma parcela dessa autonomiga;

2. e, acultura politica brasileira que sempre foi adepta a ndo abertura de espagos

de discussédo para cooperacgao.

Ademais, as estruturas institucionais e as a¢des que delas sdo provenientes, permitem
que os prefeitos metropolitanos trabalhem apenas a questdo local em detrimento da questao
regional, tendo em vista que esses atores acreditam que o ndo cooperar garantira a vitoria nos
pleitos eleitorais (LACERDA; RIBEIRO, 2015). Azevedo e Guia (2010) alegam que isso
ocorre, em grande parte, devido as politicas publicas locais terem por intuito o desenvolvimento

desses territorios através promocao de servigos publicos mais proximos da sociedade.
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Souza (2008, p. 214) complementa que o impedimento a realizagdo da cooperagdo
também ocorre em fungdo das “configuragdes politicas, tributarias, legais e administrativas”
presentes em um pais. De acordo com autora (SOUZA, 2008), se essas “configuragdes” forem
desenhadas institucionalmente a revelia do planejamento territorial, a tendéncia é que elas
constranjam o ato de cooperar entre as gestdes municipais metropolitanas assim como entre
essas gestdes para com as administracdes estaduais. Alinhado a isso, Souza (2008) acrescenta,
ao discutir o caso brasileiro, que a heranca cultural do planejamento tecnoburocratico
centralista, deixada pelo regime ditatorial, tem se apresentado como um dos elementos que
bloqueiam diversas possibilidades de se criar instrumentos de coopera¢do nas RMs. Como
afirmado pela autora (SOUZA, 2008, p. 214-215):

Muitos advogam que o vazio politico, financeiro e institucional das RMs brasileiras
tem impacto negativo sobre as politicas publicas, sobre a prestagdo de servi¢os nos
territdrios metropolitanos e sobre a construgdo de uma visao de futuro para os espagos
territoriais economicamente mais dindmicos e socialmente mais complexos do pais.
Um dos efeitos desse vazio pode ser sentido na dificuldade de se criar mecanismos de
cooperacdo entre entes governamentais em um sistema federativo onde esses entes
gozam de relativa autonomia para decidir sobre questdes que afetam seu territorio.
Outro efeito diz respeito a ambigiiidade ou omissdo dos organismos estaduais em
relacdo as fungdes metropolitanas. Apesar desse vazio, 0 tema metropolitano (ou das
grandes cidades), silenciado nos anos 90, comeca, lentamente, a ressurgir na agenda
publica, embora ainda restrito a féruns académicos e técnicos. Questdes como
violéncia urbana, pobreza, falta de infra-estrutura nas areas mais pobres, desemprego,
habitacdo e transporte puablico, que em geral ultrapassam os limites territoriais
municipais, sdo constantemente debatidas em diversos foruns, embora ndo

necessariamente associadas a busca de novas formas de governanca metropolitana ou
a criacdo de mecanismos de cooperacao intra ou intergovernamental.

No caso brasileiro, como sustentam Andrade e Clementino (2007), trés razdes
institucionais, de nivel macro, impedem a realizacdo da cooperacdo entre 0s atores municipais

em uma regido metropolitana, séo elas:

1. os aspectos de descentralizacdo da Constituicdo Federal de 1988, pois apesar de
ter melhorado os recursos enviados para os entes municipais, mediante as
transferéncias de recursos financeiros, a centralizacdo desses recursos no ambito
federal tem promovido uma dependéncia dos municipios a Unido. E como
enfatizado pelas autoras (ANDRADE; CLEMENTINO, 2007), os municipios
metropolitanos que se dispdem a cooperar, em uma mesma RM, sdo capazes de
vir a se tornar competidores, tendo em vista a possibilidade nas disputas por
recursos oriundos da Unido atraves dos convénios;

2. a retirada da responsabilidade da Unido de instituir politicas metropolitanas

nacionais, a partir da regulacdo das RMs, tendo em vista que a responsabilidade
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de criar e gerir as unidades metropolitanas foi delegada aos estados como se
determinou a Constituicdo de 1988. Desse modo, a Unido passou a perder
qualquer forma de incentivo para promover a cooperagdo entre 0S municipios
metropolitanos.

3. e, ainser¢do de municipios em uma RM que ndo apresentam qualquer relagdo
para com o nucleo — polo — metropolitano e as cidades conurbadas. Como
destacado por Andrade e Clementino (2007), em funcéo dos deputados estaduais
e governadores terem se tornado os responsaveis pela criacdo de novas unidades
metropolitanas, assim como os instrumentos de gestdo local, os representantes
das assembleias legislativas, por motivos politicos (a exemplo da: a) suposicdo
de prestigiar prefeitos e lideres locais dos municipios incorporados e b)
preferéncia na obtencdo de recursos federais), possibilitam a incluséo de
municipios — muitas vezes rurais — que ndo apresentam o fenémeno
metropolitano. Como consequéncia, desse tipo de inser¢do, vdo surgir novos

obstaculos a execucao da cooperacdo nas regides metropolitanas.

De modo similar, Almeida et al. (2015) apresentam, ao analisar as fragilidades
institucionais e técnicas que lastream o campo do elemento da cooperacao, que as dificuldades
de criar condi¢fes no tocante ao estabelecimento de canais consultivos e deliberativos sdo um
dos fatores que impedem a realizacdo efetiva da cooperacdo em uma regido metropolitana.
Garson (2009), por sua vez, considera como uma condigdo que impede, no estabelecimento da
cooperacdo, o0 elevado nimero de municipios que integram as RMs. Segundo a autora
(GARSON, 2009), o exercicio da cooperacdo ocorre muito mais facilmente em pequenos
grupos, em razdo dos valores mais baixos nos custos de transacdo que abrangem tanto o

monitoramento quanto a obrigacao de acartar esses acordos.

Nesse sentido, Mancur Olson, em seu livro A Légica da Agdo Coletiva: os beneficios
publicos e uma teoria dos grupos sociais (2015), destaca a necessidade de promover, em
ambientes com maiores contingentes de individuos, acGes que incentivem a atuacdo coletiva ou
implementem instrumentos de coercao que possibilitem e garantam a cooperagéo sem fragilizar
essa relacdo. Para tanto, conforme destacado por Olson (2015), os governos das maiores esferas
precisam liderar as acdes através da coordenacdo, uma vez que estes serdo capazes de orientar
melhor as relagdes entre os governos locais ao envolvé-los no processo. Buscando exemplificar

seu argumento, Olson (2015) expde que 0s grupos com poucos individuos — com interesses
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comuns — irdo agir identicamente aos individuos isolados — com interesses pessoais — ao

procurarem atingir seus objetivos. Nas palavras do autor (OLSON, 2015, p. 14),

[...] a menos que o nimero de individuos do grupo seja realmente pequeno, ou a menos
que haja coerg¢do ou algum outro dispositivo especial que faga os individuos agirem
em interesse proprio, os individuos racionais e centrados nos préprios interesses ndo
agirdo para promover seus interesses comuns ou grupais. Em outras palavras, mesmo
que todos os individuos de um grupo grande sejam racionais e centrados nos proprios
interesses, e que saiam ganhando se, como grupo, agirem para atingir seus objetivos
comuns, ainda assim eles ndo agirdo voluntariamente para promover esses interesses
comuns ou grupais.

Quanto a coordenagdo, as transformacdes efetuadas nos arranjos institucionais de
governanca dos paises, ocorridas na transicdo do seculo XX para o XXI, através da
descentralizacdo estatal e de novas praticas democraticas — maior participacao dos atores sociais
e econdmicos na producéo das politicas publicas por meio da abertura da esfera publica — tanto
a nivel nacional quanto a niveis locais, tem produzido uma nova forma de organizacdo do
territério regional urbano como apontou Camara (2018). E é em virtude desses fatores, que a
criacdo de ferramentas de coordenacéo regional foram concebidas, bem como passaram a ser

estimuladas entre os atores governamentais.

Garson (2009) confirma tal questao ao lembrar que, no contexto de Estados federativos,
em que a predominancia da politica de descentralizacdo (politico-administrativa) é acentuada,
a necessidade de se constituir acdes de coordenagdo governamental, para se alcancar o pleno
exercicio de execucdo das funcdes publicas de interesse comum, é primordial. Seixas, Branco
e Garson (2012) acrescentam, ainda, que a coordenagéo vai atuar diretamente na superagéo da
fragmentacdo institucional, no qual é posto a exigéncia de distribui¢cdo de competéncias entre
as diferentes esferas de governo com um nivel de centralizacdo das decisdes e definicdo das
prioridades. Os autores (SEIXAS; BRANCO; GARSON, 2012) também apresentam que a
coordenacdo vai ter um papel fundamental, na governanga metropolitana, para minimizar os

esforcos e maximizar a economia de escala no tocante a provisao de bens e servicos publicos.

Fato é que a coordenacdo, tal como a cooperacgéo, acarreta “barganha” e “negocia¢ao”
(SOUZA, 2008) em sua operacionalizacdo. A cooperacdo sendo exercida com o objetivo de
preservar a autonomia dos governos locais — estados e municipios no caso brasileiro — e a
coordenacdo, por outro lado, tendendo a promover a centralizacdo das decisdes
governamentais. Quanto a auséncia de coordena¢do na governanca metropolitana, Souza (2008,
p. 227) revela que isso causara ao territorio metropolitano “um vazio institucional de gestéo, de

governanca e de formulacgéo de politicas publicas metropolitanas”.
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Lacerda (2011) vai destacar que esse “vazio institucional” sera sentido pelas acOes que
cada municipio — presente em uma RM - produzird negativamente para os demais entes
municipais. De acordo com o autor (LACERDA, 2011), a auséncia de coordenacdo, tende a
gerar problemas relacionados as politicas habitacionais, politicas de saneamento, politicas de
mobilidade urbana. Desse modo, o elemento da coordenagdo é vislumbrado como crucial e
essencial para manutencao do planejamento, gestdo e governanca das RMs, pois a partir dele €
possibilitado a organizacdo de tarefas, a definicdo de interesses que necessitam ser prioritarios,
0 estabelecimento dos objetivos a serem defendidos e a formalizacdo da divisdo
intergovernamental de trabalho entre as esferas de poder (ALMEIDA et al., 2015).

No que toca aos fatores que impossibilitam o estabelecimento efetivo da coordenacéo,
pode ser apontado o receio dos poderes locais de perder autonomia em favor de uma instancia
superior, como o caso dos municipios brasileiros. Além disso, também é possivel observar um
déficit democratico quanto a legitimidade dos organismos supramunicipais que tendem a ser
vislumbrados, pelos segmentos da sociedade civil, como organismos “sem controle”, em razao
de ndo terem passado pelo crivo de um pleito eleitoral. Soma-se, ainda, a ideia de que a
coordenacgdo irad promover a proliferagdo de organismos administrativos, gerando assim, a
ampliacdo dos gastos publicos e aumento da burocracia (BORJA; CASTELLS, 2004).

Como apontado, o estabelecimento da cooperacdo e coordenacdo na governanca
metropolitana, apesar da importancia desses elementos, ndo é algo simples de se realizar, pois
0 relacionamento entre as administracfes metropolitanas é marcado notadamente por
posicionamentos, muitas vezes, orientado pelo conflito e fragmentacdo, no qual a concepcdo
dos gestores esta fortemente alicercada na perda de autonomia e, consequentemente, na
obtencdo da figura de um competidor, para além dos problemas de compartilhamento de acdes
no tocante as questdes politicas, financeiras e/ou técnicas. Para que ambos os elementos
ocorram, efetivamente, € necessario, portanto, que os atores governamentais tenham em mente
uma clara definicéo de suas atribuicfes e competéncias. Almeida et al. (2015, p. 301) ratificam
esta afirmagdo ao evidenciarem que “Os governos locais e 0s governos de nivel superior muitas
vezes entram em conflitos pela busca de poderes pertencentes aos dois niveis, porque querem

desenvolver politicas que confrontam com a orientagdo de uma dessas esferas de governo”.

Além dos elementos da cooperacdo e coordenagdo, como ja indicado, a participacéo e o
envolvimento dos atores sociais — lidos neste trabalho como segmentos da sociedade civil e

populacdo — se torna de extrema relevancia para o estabelecimento da governanga
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metropolitana. A necessidade dessa participa¢do, como enfatizado por Araujo (2010), surge do
reconhecimento que esses atores sdo destinatarios e coautores das politicas publicas. Nesse
sentido, fomentar a participacdo dos atores sociais se tornou algo fundamental, uma vez que a
atual I6gica operante de elaboracéo e implementagdo de politicas publicas envolve a sociedade
civil e populagdo como atores chaves no processo decisorio, no qual se destaca, aqui, que a

incorporacdo deste elemento tera como efeitos positivos:

e 0 resgate do papel dos cidaddos como coprodutores das politicas publicas;

e 0 fortalecimento do carater democréatico do Estado;

e aimportancia do estabelecimento de uma cultura de participacdo e engajamento
da sociedade em virtude da potencialidade e necessidade de atuacdo desses
atores;

e 0 envolvimento dos atores sociais nas instancias de discussdo sobre 0s
principais obstaculos e desafios presentes nas regides metropolitanas, bem
como nos espacos de monitoramento e acompanhamento das politicas
governamentais;

e ¢ a legitimacdo das politicas publicas tanto na fase de elaboracdo quanto de

implementacéo;

A despeito da relevancia da participacdo, no processo da governanca metropolitana, é
importante identificar possiveis incentivos a serem oferecidos pelos entes governamentais para

o0 estabelecimento efetivo deste elemento.

Santos (2018a), ao debater o modo como 0s governos devem promover a participacao
social na governanca metropolitana, aborda que a forma como a sociedade e a populagédo
participam do processo de governanca influenciara na construcdo ou ndo da cidadania
metropolitana. Para tanto, a autora (SANTQOS, 2018a) argumenta que a criacdo da cidadania
metropolitana vai depender de esclarecimentos por parte dos atores governamentais aos atores
sociais do que esta sendo discutido, bem como incentivo ao debate e, por fim, do fortalecimento

das instancias participativas dos residentes das regides metropolitanas.

De igual modo, Eduardo Rojas (2010) enfatiza a relevancia da participacao dos atores
sociais nos processos decisorios da governanga metropolitana, ao destacar que a boa
governancga, dessas areas, sO ocorre mediante a realizacdo de 3 fatores que estimulam a

participacao:
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1. obtencgéo de voz por parte dos cidadaos metropolitanos nos espagos de discussao;

2. obtencédo de representacdo por parte dos cidaddos metropolitanos nos espacos
deliberativos;

3. e qualificacdo dos cidaddos metropolitanos para que possam desenvolver
capacidade institucional e fiscal na prestacdo de servicos e resolucdo dos

impasses metropolitanos.

Rojas (2010, p. 7) ainda apresenta que esses esforgos para inclusdo da sociedade irdo
requerer, por parte de todos os atores envolvidos no processo da governanga metropolitana,

“uma visdo compartilhada de longo prazo e coragem politica substancial”.

Ao se tratar da construcdo de planos metropolitanos, isto €, da producéo de politicas
publicas no ambito da governanca metropolitana, Clementino (2008) corrobora com o
pensamento delineado pelos autores (ROJAS, 2008; SANTOS, 2018a) ao evidenciar a
necessidade de assegurar tanto a ampla mobiliza¢do quanto a acentuada participacéo dos atores

sociais nas esferas de negociacao e tomada de deciséo.

A despeito da importancia da inser¢do dos atores sociais nos processos decisorios da
governanca metropolitana, como apresentado, alguns fatores sdo responsaveis pelo
impedimento desse elemento no processo da governanga metropolitana. Desse modo, a partir

da literatura sobre a tematica, busca-se expor alguns desses fatores.

Sérgio de Azevedo e Maria Guia (2015), ao debater os fatores que impedem a
participacdo dos atores ndo governamentais na governanga metropolitana, lembram que o
processo de inclusdo da sociedade civil e da populagéo nao € algo simples de se realizar dada a
dificuldade de mobilizacédo social que é, muitas vezes, identificada como complexa. Aleém disso,
destacam que 0os mecanismos de participacdo social, apesar da énfase que receberam nos 1990
com a massificacdo da agenda internacional de descentralizacdo do Estado, ndo foram
suficientes para garantir a governanca das areas metropolitanas (AZEVEDO; GUIA, 2015).

De modo similar, Clementino e Almeida (2015) ressaltam essa dificuldade ao
acrescentarem que 0s impasses para integrar as necessidades da sociedade com as agendas de
governo também se apresentam como um dos pilares que constrangem a participagdo dos atores

sociais no processo de governanca metropolitana.

Frey (2012, p. 90) agrega a discussdo ao destacar o elemento da “preponderancia da

dimensdo econdmica”. Como colocado pelo autor (FREY, 2012), a predominancia dos atores
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do mercado, nos foruns de desenvolvimento regionais, promove uma maior participacdo dos
atores ligados a esse segmento nas esferas de decisdo, tendo como resultado direto a reducéo

da sociedade civil e da populacdo. Isso porque

em contextos de sociedades desiguais e de graves desequilibrios de poder [a exemplo
dos Estados latino-americanos], frequentemente implicam na exclusdo de atores
sociais incomodos dos processos decisorios, na “imposigdo de consensos” e na busca
de determinacdo de uma agenda hegemdnica por parte dos atores mais influentes no
processo (FREY, 2012, p. 90).

Apbs o balancgo da literatura realizado sobre o conceito de governanca metropolitana e
seus principais elementos, aborda-se, na préxima secdo, os desdobramentos da governanca

metropolitana no Brasil.

1.3. Os Desdobramentos da Governanca Metropolitana no Brasil

O século XXI marca a consolidacdo, conforme apontado por Costa (2019), do Brasil
enquanto um pais metropolitano tanto da perspectiva institucional (com 76 RMs, 3 AUs e 3
RIDEs institucionalizadas)® quanto sob dtica de relevancia das principais areas metropolitanas
(em termos econdmicos e demograficos). No entanto, 0 contexto historico da questdo

metropolitana no pais revela uma série de desdobramentos até os dias atuais.

Desse modo, com o intuito de compreender o cenario da governanga metropolitana face
a implementacdo do Estatuto da Metrdpole, resgata-se o processo histérico de formacao, o
modelo de organizacdo institucional, planejamento e gestdo das areas metropolitanas no Brasil.

Em virtude da intensificacdo dos fluxos migratérios — campo-cidade — e do acelerado
processo de urbanizacdo durante os anos 1950, consolida-se em volta das capitais mais
influentes do pais o processo de conurbacéo. Diante desse cendrio, verificou-se ser necessario
o estreitamento das relagfes politico-administrativas, uma vez que as interagdes entre as cidades
haviam se tornado intensas, gerando tanto dilemas institucionais para gestdo publica quanto
problemas sociais a populacdo (AZEVEDO; GUIA, 2015).

No decorrer dos anos 1960, como destacado por Azevedo e Guia (2015), registrou-se
uma forte atuacdo da Unido com o objetivo de estabelecer um tratamento especifico para sanar
os problemas oriundos da conurbagdo das principais cidades. Desse modo, por meio da

Constituicdo de 1967 (art. 157, §10), a questdo metropolitana (mediante a previséo de institui¢do

3% Segundos os dados do Ipea (2020).
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de RMs) é inserida na regulagdo federal e ratificada, em 1969, pela Emenda Constitucional n°
1%, no art. 164 (BRASIL, 1969).

Somente nos anos 1970 é que as primeiras RMs sdo instituidas pela Lei Complementar
Federal (LCF) n° 14, de 8 de junho de 1973, durante o Governo Ditatorial Militar. Nessa época
foram instituidas as RMs de: Sdo Paulo, Belo Horizonte, Porto Alegre, Recife, Salvador,
Curitiba, Belém e Fortaleza. No ano seguinte, em 1974, é instituida a RM do Rio de Janeiro
pela LCF n° 20, logo apds serem fundidos os estados da Guanabara e do Rio de Janeiro. Desse
modo, no decorrer do regime militar, foi compulséria as administragdes municipais o processo
de metropolizacdo (COSTA, 2016).

Quanto aos critérios de definicdo dessas RMs, Andrade (2010) pontua que foram
essencialmente técnicos, oriundos de pesquisas solicitadas do Governo Militar ao IBGE e
Ministérios. A autora ainda acrescenta que 0s estudos sobre a constituicdo desses espacos se
encontravam fundamentados na dindmica econdmica e na intensidade dos dilemas sociais
presentes nessas RMs (ANDRADE, 2010).

No tocante ao objetivo primordial para instituicdo dessas areas, segundo Balbim et al.
(2012), estava atrelada a perspectiva do desenvolvimento produtivo e econdmico a ser
alcancado pela integracdo das atividades ocorridas nesses espacos. De modo similar, Klink
(2013, p. 91) relata que o motivo pela qual as regides metropolitanas foram desenhadas se
encontrava ligado a questdo econémica, uma vez que

elas eram os polos de desenvolvimento em uma estratégia de desenvolvimento que
buscou consolidar uma economia espacial nacional com maior integracdo e
complementariedade entre as economias regionais. Mediante o aprofundamento da

substituicdo de importagdes e da industrializacdo, desencadeava-se um salto
qualitativo de bens de consumo para bens intermediarios e de capital.

A LCF n° 14/1973 também estabeleceu o modelo de organizagdo institucional ao
determinar que para cada RM deveria se conceber dois conselhos: um deliberativo e um
consultivo. De acordo com a Lei, os conselhos deliberativos seriam presididos pelo poder
Executivo Estadual — através da indicacdo do Executivo Federal — e a maior parte de seus
componentes eram oriundos dessa esfera governamental. Os conselhos consultivos, por outro

lado, seriam representados por membros do poder Executivo Municipal, contudo, essa instancia

39 Instituida pela Presidéncia da Republica em 17 de outubro de 19609.
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ndo tinha nenhum poder decisério, podendo apenas sugerir alternativas (ROLNIK; SOMEKH,
2015).

E sob esse viés que Rolnik e Somekh (2015) constatam que o modelo de gestdo das
metropoles apresentava como caracteristica basilar, naquele periodo, uma administracdo
centralizada e hierarquizada, sem participacdo de representantes da sociedade nos espacos dos
conselhos (consultivos e deliberativos), em razdo de serem compostos somente por

representantes governamentais.

Os conselhos deliberativos chamam atengdo, pois tinham como competéncia
fundamental a elaboracdo dos Planos de Desenvolvimento Integrado nas RMs (BALBIM et al.,
2012). Ademais, dispunham da atribuicdo de coordenar e executar programas e projetos de
interesse metropolitano. A despeito das fungdes de interesse comum metropolitano, a legislacéo
federal procurou padronizar a realizacdo dos servicos urbanos. A vista disso, a LCF n° 14 de
1973 estabelecia no seu art. 5° os servi¢os de: planejamento integrado do desenvolvimento
econdmico e social, saneamento basico (abastecimento de agua e rede de esgotos e servico de
limpeza publica), uso do solo (metropolitano), transporte e sistema viario, gas canalizado
(producado e distribuicdo), aproveitamento de recursos hidricos e controle da polui¢do ambiental
(BRASIL, 1973).

Balbim et al. (2012) relatam que ainda com o intuito de impulsionar as administracdes
subnacionais a promover funcdes de interesse comuns metropolitanas, a legislacdo federal,
mediante o art. 6°, determinou que 0s municipios metropolitanos, caso aderissem a execucao
do planejamento integrado e dos servigos comuns, teriam preferéncia nos repasses de recursos
publicos provenientes de programas federais especificos as RMs. Como consequéncia, 0S
governos subnacionais passaram a se enquadrar ao desenho institucional imposto pela Uniéo,
através da constituicdo de autarquias e secretarias de planejamento metropolitano (BALBIM et
al., 2012).

O Governo Nacional ao optar por esse modelo de planejamento, relegou a competéncia
dos governos subnacionais, haja vista a instituicdo de um padrao de gestdo Unico para todas as

RMs. Em funcéo disso, a administracdo federal, nas palavras de Clementino (2008, p. 3),

ignorou as inumeras diferencas existentes entre as mesmas e ndo assumiu a gestao
Unica que instaurara, deixando-a aos estados. O modelo [...] muito rigido nédo
considerava as peculiaridades de cada regido e era excessivamente dependente da
figura do governador do estado. Restou pois, uma vazio em termos da
responsabilidade do destino das metrdpoles.
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Esse modelo de gestdo, como ja apontado por Clementino (2008), também buscou de
acordo com Costa (2016), refletir a estratégia adotada pelos militares na area do
desenvolvimento e da integragdo nacional ao lancarem, em setembro de 1974, o Il Plano
Nacional de Desenvolvimento (PND). O Il Plano Nacional de Desenvolvimento estabeleceu
pacotes de investimentos nos campos da infraestrutura; inddstrias de base e de capital; e nas
politicas de habitacdo e saneamento no qual se focava o planejamento urbano das cidades. No
entanto, Fonseca e Monteiro (2007) reforcam o perfil “autoritario” do governo militar ao

enfatizarem que o Plano foi elaborado com o viés “tecnocratico” tipico do regime.

Ao longo da década de 1980, modelo de planejamento e gestdo das RMs sob égide do
Governo Ditatorial militar comegou a ruir. A crise fiscal e financeira*® que assolava o Estado
naquele momento foi responsavel pela reducao nos investimentos dos setores encarregados pelo
planejamento metropolitano (DIAS, 2005). Soma-se a crise (fiscal e financeira) instalada, a
identificacdo da gestdo federal das RMs como autoritaria nos padrdes do modelo de
administracdo top-down (ILYIN, 2013; ROLNIK; SOMEKH, 2015), isto é, de cima para baixo,
no qual a elaboragdo das agdes estatais era caracterizada por uma “coer¢ao simétrica” (LOPES,

2006) ¢ “tecnoburocratica centralista” (KLINK, 2013), tipica do regime militar.

Em 1988, com advento da redemocratizacdo, ocorrem mudancas relevantes na
arquitetura institucional brasileira. A Carta Magna de 1988 constituiu um espago para formagao
de um novo acordo politico institucional entre novos atores (politicos e sociais) (ARRETCHE,
1999), no qual se defendeu uma concepg¢do de “municipalismo a todo custo” (ROCHA e
FARIA, 2010), em consequéncia do periodo de excecdo que foi vivenciado no pais. Nesse
sentido, os governos subnacionais passaram a ser politicamente autbnomos, segundo Arretche
(1999), implicando ao novo desenho institucional a descentralizacdo administrativa, politica e

financeira da Unido aos estados e municipios.

Desse modo, decorreu-se uma intensificacdo das transferéncias de responsabilidades
mediante a ampliacdo de atribuicGes aos poderes locais (estaduais e municipais), pois a
descentralizacdo seria um condicionante essencial para promocdo do ideal democratico
(ARRETCHE, 1996). O Congresso Nacional, determinado por esse raciocinio, “enfatizou que
a descentralizacdo levaria a prestagdo dos servicos publicos de forma mais democratica a

populacdo, além do mais, fortalecer-se-ia a recente retomada da democracia assim como a

40 Conforme apontado por Clementino (2008), a crise fiscal e financeira tinha origem no endividamento publico e
na crise da balanca de pagamentos.
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consolidaria no pais” (SILVA, 2017, p. 28), em que se conseguiria superar 0s habitos do velho

arcabouco institucional da época do governo militar.

Segundo Rolnik e Somekh (2015, p. 112), deve-se acrescentar a esse Cenario o
receituario recomendado de descentralizacdo das agéncias multilaterais (Banco Mundial, FMI
e 0 Banco Interamericano de Desenvolvimento) aos paises em desenvolvimento como um
“importante ingrediente do elenco de reformas dos governos neoliberais”, como forma de

oposicao ao Estado conservador.

No tocante a institucionalidade das RMs, no contexto de redemocratizacdo, Clementino
(2016) destaca que ao passo que 0s municipios foram elevados a categoria de entes federativos,
a questdo metropolitana foi deixada de lado, pois as &reas metropolitanas ndo foram
vislumbradas com a devida prioridade. A Constitui¢do de 1988 relegou, portanto, a temética,
pois “[...] ndo havia espaco para a figura juridica da Regido Metropolitana” (CLEMENTINO,
2016, p. 9), atribuindo aos estados a responsabilidade por instituir e gerir essas areas, como
determinado pelo art. 25, § 3°*! da Constituicdo Federal de 1988 (BRASIL, 1988).

Com a nova legislacdo, soma-se a complexidade politico-institucional no enfrentamento
dos dilemas metropolitanos, a exemplo da auséncia de articulacdo entre os entes responsaveis

pela administragdo das RMs. Isso ocorreu devido ao abandono

do tema metropolitano pelo governo federal e visto que os estados, sem poder
interferir na autonomia municipal, ndo dispunham de instrumentos capazes de agregar
0s municipios metropolitanos na construcao de planos estratégicos ou de mecanismos
de cooperagdo ou financiamento (MELCHIORS e CAMPOQS, 2016, p. 191).

Nesse sentido, Melo (1996) enfatiza que em razéo da autonomia exacerbada dos
municipios, advinda do arranjo institucional da Carta Magna de 1988, as administracGes
municipais passaram a agir a revelia das necessidades do planejamento e gestao regional. Ainda
segundo o autor (MELO, 1996), ao passo que neolocalismo foi estipulado como o0 modelo de
gestdo publica ideal no tocante ao processo de tomada de decisdes no Brasil — seja em virtude
do processo de redemocratizacdo do pais, seja em fungdo da inser¢do e massificacdo de uma

agenda internacional de recomendacdo de descentralizacdo pelas agéncias multilaterais

41 «Art. 25. Os Estados organizam-se e regem-se pelas Constituicdes e leis que adotarem, observados os principios
desta Constituicdo. § 3° Os Estados poderdo, mediante lei complementar, instituir regides metropolitanas,
aglomeraces urbanas e microrregides, constituidas por agrupamentos de municipios limitrofes, para integrar a
organizagdo, o planejamento e a execucdo de fungdes publicas de interesse comum” (BRASIL, 1988).
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(ROLNIK; SOMEKH, 2015) — a perspectiva de trabalhar o planejamento regional das RMs foi

sendo deixada de lado pelos atores governamentais.

Azevedo e Guia (2010) confirmam esse posicionamento, ao destacarem que 0O
neolocalismo, da década de 1990, foi responsavel por deslegitimar o planejamento
metropolitano, no qual foi concebida a ideia de que todos os problemas deveriam ser
solucionados no ambito local. Desse modo, a gestdo das politicas metropolitanas de interesse
comum — a exemplo da mobilidade urbana, saneamento e uso e ocupacdo do solo — foram

afetadas de maneira severa.

Tal problematica foi acentuada, ainda, devido a ineficiéncia dos governos estaduais em
regulamentar diretrizes sobre o planejamento e gestdo das areas metropolitanas. Nesse sentido,
Klink (2009b) ressalta que as constituicdes estaduais pouco avangaram na questdo normativa,
tendo em vista que a tematica foi tratada de forma genérica, no que ele denominou de “véacuo
institucional”. Seguindo essa linha de raciocinio, Schasberg e Lopes (2011) frisam que 0S textos
constitucionais de alguns estados se quer abordaram elementos da questdo metropolitana, como
por exemplo, os estados da Regido Norte no qual o fendmeno metropolitano era mais incipiente.
Além disso, na maior parte dos que incluiram, identificou-se uma reproducdo idéntica do art.
25, § 3° da Constituicdo de 1988 (KLINK, 2009b; SCHASBERG; LOPES, 2011). Santos
(20184, p. 56) ainda destaca que o esvaziamento da pauta ocorreu devido ao fato da gestéo
metropolitana “ndo ter sido tratada de forma sistémica com a politica urbana, exposta no art.
182 da Constituicdo Federal (CF), que se limitou a instituir normas para a politica de

desenvolvimento urbano nos limites de um Unico municipio”.

Buscando compreender essa problematica atrelada aos dilemas da governanca
metropolitana no pais por uma perspectiva institucional, Celina Souza em um estudo realizado
a partir da linha tedrico-metodoldgica do path dependence (rota da dependéncia), esclarece o
porqué de as entidades metropolitanas perderem a importancia na agenda politica no Brasil no

contexto de redemocratizacdo do Estado. Segundo a autora isso ocorreu em virtude das

instituicdes politicas e administrativas das RMs criadas pelo regime militar se
[mostrarem] incompativeis com a mudanga de regime politico, de autoritario para
democréatico. Ademais, a escolha feita pelos constituintes nacionais e estaduais de
romper com 0s modelos e as praticas de centralizagdo aos quais as RMs estavam
associadas (“constructos mentais”, no jargdo da nog¢do de path dependency) mostra
que ndo havia espaco (ou 0s custos seriam muito altos) para reverter a equacao
centralizagdo + autoritarismo que marcou a institucionalizagcdo das RMs brasileiras
(SOUZA, 2015, p. 63).
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Klink (2013) corrobora com tal concepgéo ao destacar que em razdo dos novos atores
(movimentos sociais e prefeitos eleitos) terem vinculado o tema metropolitano a heranca da
fase “tecnoburocratica centralista”, acabaram por adotar a perspectiva do “municipalismo
autarquico” (ROLNIK; SOMEKH, 2015) em detrimento do desenho institucional
(planejamento e gestdo) deixado pelos militares para as areas metropolitanas. O autor (KLINK,
2013) ainda ressalta que muitas institui¢ces de planejamento padeceram nos estados e as poucas
que persistiram experimentaram “‘um processo de esvaziamento de prestigio e de recursos

financeiros” (KLINK, 2013, p. 95).

Rolnik e Somekh (2015, p. 113) acrescentam que a recusa da heranca militar, do
processo de descentralizacdo e, por consequéncia, da ampliacdo dos poderes dos governos
subnacionais serviram como elementos circunstais para gerar, portanto, a “nao-legitimidade” ¢

“nao-representatividade” dos 6rgaos de gestdo e planejamento das RMs.

Em suma, as décadas de 1980 e 1990*? foram marcadas pela conjuntura de impasses,
indefini¢cOes institucionais e do acentuado processo de metropolizacdo institucional, uma vez
que dada a inexisténcia de uma politica nacional para direcionar e regular a criacdo de entidades
metropolitanas, ocorreu a fragmentacdo da gestdo metropolitana devido a forma dispersa com
a qual os estados passaram a criar RMs e inserir municipios por interesses particulares em
detrimento de carater técnico, a exemplo da incorpora¢do de municipios nitidamente rurais
(KLINK, 2013; ROLNIK; SOMEKH, 2015; SOUZA, 2015; CLEMENTINO, 2016).

A reconstrucdo da politica urbano-metropolitana so viria ocorrer no primeiro mandato
do entdo Presidente Luis Inacio Lula da Silva, iniciado em 2003, apds uma década de
ostracismo por parte da Unido na tematica. Através da realizagao de pesquisas e do retorno dos
debates académicos acerca das experiéncias internacionais de governanca, planejamento e
gestdo é que se notou 0s primeiros movimentos de reestruturacdo da questdao metropolitana no
pais. Além disso, como observado por Klink (2010), o Governo Federal apresentou uma forte
atuacdo por meio do Ministério das Cidades, cabendo destacar, ainda, a parceria firmada entre
0 Ministério da Integracdo e a Subchefia de Assuntos Federativos da Presidéncia da Republica
para encomendar a contratacdo de um amplo diagnéstico sobre o cenario das RMs no Brasil.

Ademais, foi promovido pelo Governo Federal, o fortalecimento da articulagdo com o0s

42 somente no ano de 1995 é que se nota algum desenvolvimento - discreto - quando o Ministério do Planejamento
cria a Secretaria de Politica Urbana, posteriormente, modificada para ser a Secretaria Especial de Desenvolvimento
Urbano e vinculada a Presidéncia da Republica. Contudo, 0 minimo avango na questdo metropolitana se limitou
ao setor governamental e ndo logrou sucesso (BALBIM et al., 2012).
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governos subnacionais. E necessario cenario que também se retoma, em alguns casos, a
tematica da gestdo, planejamento e governanca metropolitana nos estados, demonstrando um

novo ativismo dos atores locais (KLINK, 2009a).

Segundo Clementino (2016), a reconstrugdo da politica urbano-metropolitana tinha
como objetivo principal relacionar o desenvolvimento regional com o desenvolvimento urbano,
a exemplo da orientacdo do uso e ocupacdo do solo, das politicas de drenagem urbana, coleta
de lixo, abastecimento de &gua, da gestao, dos investimentos e da integracdo das acdes locais e

estratégias dos diversos ministérios do governo federal.

Soma-se, nesse periodo, alguns importantes avancos na criagdo de um arranjo
institucional que contribuisse com respostas aos desafios inerentes ao planejamento e gestdo
das RMs. Podem ser elencados a aprovagdo do Estatuto da Cidade (EC) mediante a
promulgacdo da Lei n° 10.257, de 10 de julho de 2001; a criacdo do Ministério das Cidades,
em 2003; e a criacdo da Lei dos Consarcios Pablicos (Lei n° 11.107, de 6 de abril de 2005).

A Lei n® 10.257/2001, denominada Estatuto da Cidade, foi promulgada com o objetivo
de regular os artigos*® 182 e 183 presentes no capitulo responséavel sobre a politica urbana na
Constituicdo Federal de 1988. Desse modo, o Estatuto da Cidade, tendo por base as diretrizes
propostas pelo Forum Nacional de Reforma Urbana (FNRU) e ancorado por uma ampla
mobilizacdo dos atores sociais, constituiu-se como:

um marco na tentativa de afirmar a fungéo social da propriedade, promover o direito
a cidade e, em particular, criar instrumentos a partir dos quais o planejamento
territorial, tendo como prioridade os Planos Diretores, deveria apoiar a implementacdo

de outras agendas sociais, inclusive na escala metropolitana (SCHASBERG; LOPES,
2011).

Apesar da contribuicdo que o Estatuto da Cidade proporcionou ao desenvolvimento
urbano ao estabelecer novos rumos para promocdo da gestdo democratica e o direito a cidade a
populacdo (SANTOS JUNIOR; MONTANDON, 2011), o tema metropolitano foi sufocado no
dispositivo. Santos (2018b) afirma que o Projeto de Lei do Estatuto da Cidade trazia a questdo
a tona, constando um capitulo exclusivo em que se abordava o planejamento conjunto das

FPICs. Contudo, como o Estatuto da Cidade se operacionaliza no territério municipal e ndo no

43 Conforme destacado na Constituicdo de 1988, o art. 182 prevé “a politica de desenvolvimento urbano, executada
pelo Poder Publico municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o pleno
desenvolvimento das funcdes sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes”. O art. 183, por sua vez,
designa que “aquele que possuir como sua area urbana de até duzentos e cinquenta metros quadrados, por cinco
anos, ininterruptamente e sem oposicéo, utilizando-a para sua moradia ou de sua familia, adquirir-lhe-4 o dominio,
desde que ndo seja proprietario de outro imovel urbano ou rural” (BRASIL, 2018) .
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estadual, segundo a compreensdo adotada pelo Congresso Nacional “numa leitura que
exacerbava o sentido do art. 25, § 3° da CF” (SANTOS, 2018b, p. 459), pode-se ressaltar que a
Lei n® 10.257/2011 se mostrou timida e “insuficiente a respeito do fato metropolitano”, como

bem observado por Schasberg e Lopes (2011, p. 255).

Ao procurar articular as politicas publicas voltadas a politica urbana, o Estado brasileiro
cria, em 2003, o Ministério das Cidades em consonancia com a realizacdo da | Conferéncia das
Cidades. Para Rolnik (2009); Santos Junior e Montandon (2011), a criagdo do Ministério
representou um importante avango, uma vez que incentivou a construcdo do planejamento
urbano e a democratizacdo da prépria gestdo ao incluir os atores sociais no processo de
elaboracdo e implementacdo politicas puablicas no contexto urbano-metropolitano.
Posteriormente, em 2004, é formado o Conselho Nacional de Cidades com o intuito de estudar
e sugerir diretrizes para a formulagdo e implementacdo da Politica Nacional de
Desenvolvimento Urbano (PNDU), além disso, buscou-se acompanhar e avaliar a sua execucao
em conformidade ao Estatuto da Cidade (ROLNIK, 2009). Em 2005 é realizada a Il Conferéncia

das Cidades, em que também sucederam conferéncias locais nos municipios.

Ainda em 2005, um relevante marco regulatério é promulgado pelo Governo federal.
Este avanco recai na Lei n° 11.107/2005, que instituiu os Consarcios Publicos, caracterizando-
se como um importante avanco com relacdo a questdo metropolitana ao dispor acerca das
normas gerais de contragdo de consdrcios publicos. Antes da promulgacao do dispositivo, ndo
era possibilitado aos consorcios a prestacdo de garantias e de exercerem atividades ligadas ao
planejamento, regulacdo e fiscalizacdo (KLINK, 2008). Klink (2008) esclarece que a partir
legislacdo, os consorcios pablicos poderdo reunir os municipios em torno de politicas setoriais
especificas, no entanto, os consorcios publicos devem estar acima dos interesses particulares

dos atores que operam no territorio metropolitano.

A Lei dos Consorcios, mesmo que ndo tenha sido tracada para a governanca
metropolitana, pode auxiliar na superagdo de alguns desafios impostos pela auséncia de
cooperacdo municipal, em razdo da adocédo de instrumentos firmados que promovam uma maior

confianca entre os poderes politicos.

Apesar dos avangos apresentados para questdo metropolitana, os inimeros problemas
acerca da governanca para as RMs ainda persistem. Clementino (2008), sob essa perspectiva,

expoe que:
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grande parte [das] areas metropolitanas brasileiras ndo tém um perfil bem definido,
nem caracterizagdo propria e, muito menos, identidade metropolitana. Em alguns
casos, municipios nitidamente rurais sdo inseridos nas regides metropolitanas, por
pressdo politica dos governantes ou dos parlamentares; vazios urbanos consideraveis
sdo identificados entre os municipios de algumas RMs; restritos indicadores de
integracdo fisica e funcional; tudo isso, vem marcando a constituicdo de regiGes
metropolitanas nesse pais.

Souza (2005), por sua vez, acrescenta que 0s territorios metropolitanos carecem de
estrutura de gestdo e de competéncias definidas, o que acaba por agravar a situacdo na medida
em que 0s municipios crescem e se conectam, levando a proliferacdo de instituicdo de RMs e a
insercdo de municipios nessas regides. Apos os anos 2000, o Brasil experimentou o “boom” da
“metropolizacgdo institucional” (COSTA; MAETTEO; BALBIM, 2010), isto é, o Estado
brasileiro vivenciou um momento de um acentuado processo legal, mediante a promulgacéo de
Leis Complementares Estaduais, para formacdo de regides metropolitanas sem a presenca do

fendmeno metropolitano.

Atualmente, segundo o IPEA (2019), existem 76 RMs no pais, totalizando 1.311
municipios metropolitanos, ou seja, 23,9% dos 5.570 municipios brasileiros, onde habitam
cerca de 112,1 milhdes de pessoas, 0 que representa mais da metade da populagdo do Estado
brasileiro. Desse modo, o Brasil se consolidou enquanto um pais metropolitano como elucidado
por Costa (2019). O Gréfico 01, abaixo, demonstra essa situacao ao apresentar a quantidade de
RMs e municipios nas 5 regides brasileiras. Ja a Tabela 01, a seguir, retrata a distribuicdo de

RMs por estado da federacéo.
Grafico 01 - Total de regides metropolitanas e municipios por regido
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Fonte: elaborado pelo autor (2020) a partir dos dados do IPEA (2019).
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Tabela 01 - Distribuicdo das regides metropolitanas por estado da federacéo

Paraiba
Santa Catarina
Alagoas
Parana
Sao Paulo
Maranhao
Ceara
Roraima
Bahia
Minas Gerais
Para
Rio Grande do Sul
Tocantins
Amapa
Amazonas
Espirito Santo
Goias
Mato Grosso
Pernambuco
Rio de Janeiro
Rio Grande do Norte
Rondonia
Sergipe

|
=N
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Fonte: elaborado pelo autor (2020) a partir dos dados do IPEA (2019).

As regides Nordeste e Sul sdo aquelas que apresentam o quadro mais preocupante do
processo de “metropolizacao institucional” (COSTA; MAETTEO; BALBIM, 2010), em razéo
da alta concentragdo de RMs e do elevado nimero de municipios, respectivamente, sem a
presenca do fendmeno metropolitano. Nessas regides, chama-se atencdo para os casos dos
estados da Paraiba (Nordeste) e de Santa Catarina (Sul), devido ao fato de ambos os estados
apresentarem um elevado nimero de RMs. Os territorios de ambas as unidades da federacdo
estdo praticamente preenchidos por RMs, uma vez que a Paraiba possui 12 regibes
metropolitanas e Santa Catarina 11. Além disso, identifica-se, ainda, que o nimero de
municipios difere bastante de regido para regido, a exemplo do caso das RMs das regides Norte
e Sudeste. Apesar de ambas as regides apresentarem 0 mesmo quantitativo de regides
metropolitanas (10), a quantidade de municipios metropolitanos da regido Sudeste é superior,

em aproximadamente 375,34%, ao da regido Norte. Ademais, percebe-se, também, que 0s
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estados do Acre, Piaui, Mato Grosso do Sul e Distrito Federal sdo as Unicas unidades da

federacdo que ndo apresentam RMs.

Verifica-se que o cenario de institucionalizagdo das RMs, no Brasil, é notadamente
definido por uma diversidade em que grande parte das unidades metropolitanas ndo apresentam
relacdo com o fendmeno metropolitano, tendo como resultado direto politicas pablicas que ndo
refletem o planejamento e gestdo integrada do territdrio. Ao observar essa questdo no pais,
Garson (2009) esclarece que, apesar da inquestionavel relevancia econdémica e do adensamento
dos dilemas sociais, as RMs brasileiras, desde a sua constituicdo, carecem com a auséncia de
atencdo por parte dos atores politicos, no que toca ao processo de planejamento e governanca
metropolitana. Diante dessa realidade, uma nova lei foi instituida com vistas a auxiliar a

governanca para areas metropolitanas, qual seja: o Estatuto da Metrépole.

A partir da discussdo realizada e com o propdésito de contribuir na visualizacdo dos
principais desdobramentos da governanca e gestdo metropolitana no Brasil, e com base nos
marcos juridico-institucionais que permeiam cada um desses momentos, a Figura 03, a seguir,
expbe a sistematizagdo dos pontos mais importantes até a promulgacdo do Estatuto da

Metrépole.



Figura 03 - Linha do tempo: principais desdobramentos da governanca e gestao
metropolitana no Brasil
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Fonte: elaborado pelo autor (2020), com base na pesquisa documental e literatura referenciada.
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A histéria do Estatuto da Metrépole remonta ao ano de 2004 quando foi proposto o
Projeto de Lei (PL) n° 3.460, de 05 de maio daquele ano. Diversas foram as acdes legislativas
para que o PL se transformasse na Lei n° 13.089/2015. Em 12 de janeiro de 2015, o EM foi
concebido como o normativo regulador para uniformizar as questdes (instituicdo, planejamento,
gestdo e governanga) fundamentais das RMs e AUs no Brasil. No entanto, a Lei sofreu
modificacGes no decorrer dos anos posteriores. Buscando expor essa trajetoria e analisar as
principais mudancas ocorridas, o proximo capitulo versa sobre as implicacOes, limites e

desafios na implementacdo do Estatuto da Metrépole.
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2. ESTATUTO DA METROPOLE: IMPLICACOES, LIMITES E DESAFIOS

A Lein® 13.089, de 12 de janeiro de 2015, mais conhecida como Estatuto da Metropole,
foi promulgada visando reduzir os impactos da auséncia de uma legislacdo especifica — desde
aredemocratizacdo do Estado brasileiro em 1988 (COSTA, 2019) — para o planejamento, gestao
e governanca das RMs. Ao estabelecer diretrizes gerais para questdo metropolitana, a exemplo
da elaboracdo do PDUI como instrumento norteador da operacionalizacdo das FPICs nas RMs,
o0 EM buscou possibilitar a integracdo da agenda metropolitana pelos entes estaduais e
municipais conforme destacado por Silva, Silveira e Almeida (2019a). Apos trés anos de
vigéncia, a Lei foi inicialmente modificada pela Medida Provisoria n° 818, de 11 de janeiro de
2018, no qual ampliou-se os prazos para elaboracdo do PDUI. Ainda em 2018, o Estatuto passou
por mais uma modificacdo: a revisdo no formato de Lei n° 13.683, de 19 de junho, no qual ficou
estabelecido o carater discricionario para elaboragdo do Plano de Desenvolvimento Urbano
Integrado. Tal fato, como exposto por Santos (2018a), Tourinho et al. (2018), Costa (2019) e
Silva, Silveira e Almeida (2019a), demonstra ser um retrocesso na politica metropolitana no

Brasil.

Diante desse contexto, o presente capitulo procura discutir e analisar as implicagoes,
limites e desafios na implementacdo do Estatuto, debatendo-se as repercussdes na conformacao
dos arranjos institucionais da Lei. Para tanto, o texto encontra-se estruturado em quatro secdes.
Inicialmente, sdo abordados os motivos precursores da criagdo do EM ao revisitar sua origem.
Em seguida, é apresentada sua estrutura normativa, destacando-se as inconsisténcias da Lei.
Posteriormente, discute-se as alteragcbes (MP n° 818/2018 e Lei n° 13.683/2018) ocorridas no

EM. Ao final, a discusséo incide sobre os desafios de implementacédo do Estatuto da Metropole.

2.1. Estatuto da Metrdpole: debate inicial

Apesar de ter sido promulgado somente em 2015, especificamente, no dia 12 de janeiro,
a historia do Estatuto da Metropole remonta ao inicio da década de 2000, quando o entdo
Deputado Federal Walter Feldman, do Partido da Social Democracia Brasileira (PSDB),

apresentou na Camara dos Deputados o Projeto de Lei (PL) n° 3.460, de 5 de maio de 2004.

Ao apresentar, naquele momento, a proposta de criagdo do EM, o legislador buscava
preencher a lacuna que o Estatuto da Cidade deixou em aberto sobre a pauta da gestdo e da

governanca nas regides metropolitanas no pais. Segundo Feldman, apesar do EC (Lei n° 10.257,
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de 10 de julho de 2001) ser um marco para criacdo de um cenario voltado ao desenvolvimento
municipal, uma vez que regulamentou os artigos 182 e 183 da Constituicdo de 1988, além de
ter buscado reunir um grupo de instrumentos de planejamento de ordem a) urbanistica, b)
tributéria, c¢) financeira, d) juridica e e) politica, a legislacdo desconsiderou a politica
metropolitana (BRASIL, 2004a).

Nas palavras do entdo Deputado Federal Walter Feldman (BRASIL, 2004a, p. 17), 0 PL

n° 3.460/2004 se justificava pois
se o legislador, ao regulamentar os arts. 182 e 183 da Constituicdo Federal, foi prodigo
nos acertos da normatizagdo do desenvolvimento municipal, 0 mesmo néo se deu
quanto ao impacto das questes do desenvolvimento regional urbano nas suas
diferentes escalas e possibilidades de ocorréncia. Assim, é urgente que uma
complementacdo, voltada para a regulamentacdo do universo das unidades regionais,
de caracteristicas essencialmente urbanas, dote o Pais de uma normatizagdo que, de
forma dindmica e continuada, uniformize, articule e organize a acdo dos entes

federativos naqueles territrios em que funcdes de interesse comum tenham de ser
necessariamente compartilhadas.

Autores como Santos Junior e Montandon (2011), Schasberg e Lopes (2011) e Santos
(2018a) corroboram com a concepcao defendida por Feldman ao destacarem que a legislacao
infraconstitucional do EC desconsiderou a politica metropolitana, em virtude dos legisladores
terem retirado da minuta da Lei 10.257/2001, o capitulo especifico sobre o tema, dada a
compreenséo que legislar sobre a pauta metropolitana era de competéncia dos entes estaduais e
ndo dos municipais, no que os autores denominaram de uma interpretacdo exacerbada do art.
25, § 3° da Carta Magna.

Essa linha de raciocinio foi bem observada por Santos Junior e Montandon (2011) ao
desenvolverem sua pesquisa sobre a implementacao do Estatuto da Cidade apds 10 anos de sua
promulgacdo. Segundo os autores (SANTOS JUNIOR; MONTANDON, 2011), a presenca do
enfogue metropolitano no EC foi incipiente, uma vez que a pauta metropolitana foi desenhada
visando a ampliacgdo da articulagéo vertical entre a Unido e os estados federados, em detrimento
de um desenho voltado ao fortalecimento da articulagdo horizontal entre os municipios
metropolitanos na elaboracdo de acdes comuns nos seus Planos Diretores. Desse modo, poucas
foram as politicas publicas* elaboradas e implementadas entre os governos municipais visando
resolver os problemas comuns urbanos (SANTOS JUNIOR; MONTANDON, 2011).

4 Santos Junior e Montandon (2011) destacam que as poucas politicas pulblicas que surgiram foram
confeccionadas no formato de consorcios intermunicipais votados a sanar os problemas de saneamento basico e
mobilidade urbana, uma vez que os obstaculos gerados por estes temas se configuram como complexos, podendo
ser solucionados somente mediante a pactuagdo intermunicipal.
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Como consequéncia dessa restricdo, a legislacdo infraconstitucional do Estatuto da
Cidade foi considerada fragil para questdao metropolitana (SANTOS JUNIOR; MONTANDON,
2011; SCHASBERG; LOPES, 2011; SANTOS, 2018b), estabelecendo a Unido como ente

méaximo e potencializador do planejamento e das decisdes de integragcdo nas RMs do Brasil.

Soma-se a essa questdo, os apontamentos dos estudos classicos de Fernandes Junior
(2003); Clementino (2008); e Balbim et al. (2012), ao demonstrarem que 0s principais
problemas da pauta metropolitana no Brasil recaiam na auséncia de uma ordem juridica
institucional bem definida sobre os espacos metropolitanos (RMs e AUs), em razdo da
Constituicdo Federal de 1988 ter abordado a temaética de modo superficial, sem a delimitacdo

de diretrizes e objetivos especificos.

Em funcdo da auséncia de legislagdo especifica, diversos foram os problemas de ordem
cultural e comportamental que surgiram, a exemplo das questfes relacionadas ao isolamento
municipalista, entraves no reconhecimento de interesses comuns e a baixa adesdo dos atores
governamentais em atuar nas escalas de integragdo intergovernamental, para além da caréncia
de critérios técnicos (juridicos e institucionais) na formalizacdo das regides metropolitanas e
aglomerac@es urbanas (CLEMENTINO, 2008).

Diante desse quadro de desordenamento institucional das unidades metropolitanas, as
Comissdes da Camara dos Deputados de: Desenvolvimento Urbano (CDU); Finangas e
Tributacdo (CFT); Constituicdo e Justica e Cidadania (CCJC) analisaram, ainda no ano de 2004,
0 Projeto de Lei n° 3.460. Apesar da relevancia do PL n° 3.460/2004 para o desenvolvimento
da agenda metropolitana no pais, o Projeto de Lei foi arquivado, pela primeira vez, em 31 de
janeiro de 2007* pela Mesa Diretora, sem adi¢do de nenhuma emenda (BRASIL, 2004b).

Ainda no ano de 2007, foram registradas mais 6 a¢des no decurso de tramitacdo do
Estatuto da Metrépole (BRASIL, 2007). Inicialmente, o entdo Deputado Federal Walter
Feldman apresentou o Requerimento (REQ) 4/2007, solicitando ao Plenario da Cémara o
desarquivamento de proposi¢oes para o PL n° 3.460/2004. O Projeto de Lei foi desarquivado,
pelo Plenario da Camara dos Deputados, em favor de Feldman ap6s algumas semanas. Em
marco de 2007, o PL regressa a CDU e o entdo Deputado Federal Edson Santos, do Partido dos
Trabalhadores (PT), foi designado como relator do Projeto de Lei n° 3.460/2004. Nesse

4 Arquivado nos termos do Artigo 105 do Regimento Interno da Camara dos Deputados (RICD).
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momento foi delimitado um prazo para Emendas ao Projeto (5 sessfes ordinarias a partir de

15/03/2007), sendo este encerrado sem nenhuma emenda apresentada.

No ano de 2008, o Projeto de Lei foi objeto de analise, ao ser desarquivado, por uma
Comissdo Especial constituida pela CDU, CFT, CCJC, Comissdo do Meio Ambiente e
Desenvolvimento Sustentdvel (CMADS) e Comissdo de Desenvolvimento Econbémico,
Industria e Comércio (CDEICS). Apesar do esfor¢co realizado para formar uma Comissao
Especial com o objetivo de analisar o PL, ndo foi possivel registrar nenhum progresso na
discusséo do tema (BRASIL, 2008).

Em 2009, o processo de tramitacdo do PL continuou em curso no Plenario da Camara
dos Deputados onde foram registradas mais 10 a¢gdes (BRASIL, 2009). Nesse periodo, foram
apresentados dois REQs: 0 4316/2009, de autoria do entdo Deputado Federal André de Paula,
do Democratas (DEM); e o 4320/2009, de autoria do entdo Deputado Federal Edmilson
Valentim, do Partido Comunista do Brasil (PCdoB). Ambos 0os Requerimentos solicitavam a
anélise do PL n° 3.460/2004, quanto ao seu mérito, pela CMADS e pela CDEICS,
respectivamente. Apos os deferimentos dos REQs (4316/2009 e 4320/2009) para incluséo da
analise do Projeto de Lei as Comissdes, um novo despacho foi emitido pela Mesa Diretora, no
qual se determinou a constituicdo de uma Comisséo Especial com o intuito de analisar o PL n°
3.460/2004. Em 02 de abril de 2009, criava-se, novamente, uma Comisséo Especial, desta vez
integrada por 17 membros titulares (e de igual nimero de suplentes) oriundos da CDU, CFT,
CCJC, CMADS e CDEICS (BRASIL, 2009).

Em abril de 2010, a Comissédo Especial abriu o prazo para emendas ao PL n° 3.460/2004
com o intuito de que os Deputados Federais manifestassem interesse na tramitagcdo do Projeto
de Lei (SILVA et al., 2018), todavia, novamente ndo foram apresentadas emendas pelos
parlamentares. Os anos consecutivos, 2011 e 2012, foram marcados por idas e vindas na
Camara dos Deputados, podendo se constatar, neste periodo, trés movimentos principais: o
primeiro incidindo no arquivamento do Projeto de Lei, em 2011, com o encerramento da
Comissdo Especial em funcdo do término de sua Legislatura; o segundo recaindo no
desarquivamento do PL, pela Mesa Diretora, em razdo da apresentacdo do REQ 705/2011,
realizada pelo entdo Deputado Federal Walter Feldman (BRASIL, 2011); e, por fim, o terceiro
movimento que remeteu a relatoria do Projeto de Lei n°® 3.460/2004 ao Deputado Federal Zezéu
Ribeiro, do PT (BRASIL, 2012).
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Ainda que tenham sido efetuados esforcos para acelerar o processo de tramitagéo do PL
na Camara dos Deputados, entre os anos de 2009 a 2012, foi somente no ano de 2013, que se
notou um movimento de destaque no andamento do Projeto de Lei n° 3.460/2004, ao terem sido
propostas 48 proposigdes de emendas (BRASIL, 2013). Hoshino e Moura (2019) sinalizam que
essa etapa do processo de tramitacdo do PL estimulou a realizagdo de uma série de a) reunides,
b) seminarios tematicos na Camara dos Deputados e c) debates regionais sobre a importancia
da aprovacdo do Estatuto da Metropole pela Casa Legislativa. Ainda segundo os autores
(HOSHINO e MOURA, 2019), o protagonismo exercido por atores da sociedade civil, mais
especificamente, do FNRU, refletiu diretamente no resultado da redagdo do substitutivo que

contou com ampla participacao.

Em novembro de 2013, quando o processo de tramitacdo do PL estava quase no fim na
Céamara dos Deputados, foram anexadas mais 33 emendas ao substitutivo, posteriormente
aprovadas com unanimidade pela Casa Legislativa, apés o parecer favoravel do Deputado
Federal Zezéu Ribeiro, relator do PL (BRASIL, 2013; HOSHINO; MOURA, 2019).

Em margo de 2014, a tramitacdo do Estatuto da Metrépole na Camara dos Deputados
finaliza e se inicia no Senado Federal. Conforme frisado por Hoshino e Moura (2019), o
protagonismo exercido pelo Deputado Federal Zezéu Ribeiro, na condugdo do Projeto de Lei
n° 3.460/2004, foi essencial para o término do processo na Camara dos Deputados. Além disso,
os autores (HOSHINO; MOURA, 2019) destacam, ainda, que o engajamento da equipe do
deputado foi primordial para o exercicio de aproximagdo do conteddo das proposi¢des as
disposicdes constitucionais, no qual procuraram estabelecer clareza e coeréncia legislativa ao
texto, bem como buscaram incorporar, também, as contribuicdes observadas por grupos da

sociedade civil.

Nessa mesma linha de argumentacéo, o entdo Presidente do Conselho de Arquitetura e
Urbanismo do Brasil (CAU/BR), Haroldo Pinheiro, parabenizou a equipe do Deputado Zezeu
Ribeiro ao reforgar que, durante os 10 anos de tramitacdo do EM, os arquitetos e urbanistas
brasileiros contribuiram nos debates politicos e audiéncias publicas no Congresso Nacional, em
razdo da acessibilidade que receberam por parte do Deputado e sua equipe (CAU/BRASIL,
2015a).

Diferentemente da Camara do Deputados, a tramitacdo no Senado foi notavelmente
marcada pela celeridade dos legisladores em analisar o Projeto de Lei (MOURA; HOSHINO,
2015; SILVA et al., 2018). No Senado, o PL n° 3.460/2004 se transformou no Projeto de Lei
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da Camara (PLC) n° 05/2014, em que se pode apontar, neste periodo, quatro movimentos
principais na Casa Legislativa: o primeiro que incidiu na aprovacdo do PLC n° 05/2014 pela
Comisséo de Meio Ambiente, com o relatorio favoravel do Senador Aloysio Nunes, do PSDB;
0 segundo que recaiu na aprovagdo do projeto pela Comisséo de Servicos de Infraestrutura,
mediante o relatério favoravel da Senadora Lidice da Mata, do PSB; o terceiro movimento que
focou na aprovacao do projeto no ambito da Comissao de Constituicdo, Justica e Cidadania por
meio do parecer favoravel do Senador Inacio Arruda, do PCdoB (AGENCIA SENADO, 2014);
e, por fim, a aprovacdo em votagcdo simbdlica na Casa, no dia 17 de dezembro de 2014,

conforme a ilustragéo a seguir.

Figura 04 - Aprovacéo simbdlica do Estatuto da Metrépole no Senado Federal.

Fonte: CAU/Brasil, 2015b.

No dia 19 de dezembro de 2014, o PLC n° 05/2014 foi encaminhado do Senado Federal
a Presidéncia da Republica para que seu contetdo fosse analisado. Apds algumas semanas, 0
Estatuto da Metropole foi aprovado e sancionado em 12 de janeiro de 2015, pela entdo
Presidente Dilma Rousseff. A publicacdo da Lei, no entanto, ocorreu no dia seguinte no Diario
Oficial da Unido. Cabe destacar, ainda, que a Lei foi sancionada com dois vetos parciais ao
PLC n° 05/2014 pelo Poder Executivo Federal, tendo as justificativas transmitidas por meio de

mensagem presidencial ao Congresso Nacional (BRASIL, 2015b).
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No tocante ao contetdo dos vetos, o primeiro recaiu sobre dois artigos: a) o art.1°, do §

1°, do inciso Il que assinalava que apenas uma cidade poderia se configurar como metropole; e

b) o art. 19 que indicava que o Distrito Federal poderia integrar uma RM ou AU. A Presidéncia

da Republica se manifestou contraria aos dispositivos ao declarar que:

ao tratar de regifes metropolitanas, aglomeracBes urbanas e microrregides, a
Constituicéo faz referéncia, em seu art. 25, § 3°, a agrupamento de Municipios. Neste
sentido, as inclusdes no escopo do Estatuto da Metropole de territério de um Unico
Municipio isolado e do Distrito Federal ndo encontrariam amparo constitucional. Em
relagdo ao Distrito Federal, o instrumento de cooperagdo federativa adequado é a
Regido Integrada de Desenvolvimento Econdmico - RIDE, prevista no art. 43 da
Constituicdo. Esta ja 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, p. 1).

O segundo veto, por sua vez, vislumbrado como a principal suspenséao na Lei, de acordo
pesquisadores da tematica (SILVA et al. 2018; SALEME; CARRICO, 2018; HOSHINO;
MOURA, 2019; SILVA; SILVEIRA; ALMEIDA, 2019a), incidiu sobre a criacdo do Fundo

Nacional de Desenvolvimento Urbano Integrado (FNDUI)*, que objetivava a captagio de

recursos oriundos da Unido para o financiamento das agOes promotoras de governanga

interfederativa nas regibes metropolitanas e aglomeracdes urbanas. Além dessas verbas,

também era previsto que pessoas fisicas e juridicas, entidades e organismos de cooperacdo

(nacionais e internacionais) poderiam doar recursos para o0 FNDUI. De acordo com a

Presidéncia da Republica, o veto ocorreu uma vez que:

a criacdo de fundos cristaliza a vinculagdo a finalidades especificas, em detrimento da
dindmica intertemporal de prioridades politicas. Além disso, fundos ndo asseguram a
eficiéncia, que deve pautar a gestdo de recursos publicos. Por fim, as programacGes
relativas ao apoio da Unido ao Desenvolvimento Urbano Integrado, presentes nas
diretrizes que regem o processo orgamentario atual, podem ser executadas
regularmente por meio de dota¢es orcamentarias consignadas no Orcamento Geral
da Unido (BRASIL, 2015b, p. 1).

Apesar das contribui¢cbes do EM para RMs e AUs, como bem apontado por Haroldo
Pinheiro (CAU/BRASIL, 2015a, p. 1), o veto presidencial sobre os artigos 17 e 18, que

versavam a respeito do FNDUI e sobre a constituicdo dos seus recursos, afetou diretamente o

EM, uma vez que

essa era uma das principais inovacdes do documento, pois permitiria um fluxo natural
dos recursos da Unido, assim como aqueles resultantes do rateio de custos com estados
e municipios, destinados a prestacdo de servigos e realizacdo de obras de interesse
comum. O veto enfraquece a eficacia da lei, descolando as decisdes sobre os projetos
e obras das decisdes sobre 0s recursos para viabiliza-los [...] Sua manutenc¢do vai na
contramédo de uma Politica de Estado, ndo de governo, que oriente a construgao das

46 Artigos 17 e 18.
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cidades e a ocupacdo do territdrio, cuja instituicdo ja passou do tempo, pois hoje 85%
dos brasileiros vivem em &reas urbanas.

A partir da discussdo anteriormente realizada e com o intuito de contribuir na
visualizagdo das acdes ocorridas do periodo descrito acerca da aprovacdo do Estatuto da
Metropole, a Figura 05%, a seguir, apresenta a sistematizagdo dos principais atos legislativos
no decorrer do processo de tramitacdo do EM, em ambas as Casas Legislativas (Camara dos
Deputados e Senado Federal), até a época de sua promulgacdo em 12 de janeiro de 2015 pela

Presidéncia da Republica.

Figura 05 - Linha do tempo: principais atos legislativos no processo de tramitacdo do
Estatuto da Metropole até sua promulgacdo, em 12 de janeiro de 2015.

05/05/2004 - APRESENTAGCAO DO PL N° 3.460,2004 Legenda

21/05/2004 - MESA ENCAMINHA O PL PARA CDU, CFT E CCJC ® Atos do Legislativo - Cmara dos Deputados
25;"05}[2004 -CCP ENCAMINHA PU BLICA[:EO Atos do Legislative - Senado Federal

@ Atos Presidenciais

23/06/2004 - DEP. ZEZEU RIBEIRO COMO RELATOR NA CDU
24/06/2004 - ABERTURA DO PRAZO PARA EMENDAS AQ PL
01/07/2004 - ENCERRADO PRAZQO PARA EMENDAS. NAO FORAM APRESENTADAS EMENDAS NA CDU
31/01/2007 - ARQUIVADO PELA MESA DIRETORA

02/02/2007 - APRESENTACAO DO REQ N° 04/2007

22/02/2007 - DESARQUIVADO EM ATENCAO AO REQ N° 4/2007

01/03/2007 - O PL REGRESSA AO CDU

13/03/2007 - DEP. EDSON SANTOS DESIGNADO COMO RELATOR

14/03/2007 - PRAZO PARA EMENDAS AO PL

22/03/2007 - PRAZO PARA EMENDAS NO PL ENCERRADO SEM NENHUMA EMENDA

11/03/2008 - DEVOLVIDA SEM MANIFESTACAO A CDU

19/03/2008 - DEP. FERNANDO CHUCRE DESIGNADO COMO RELATOR

10/03/2009 - REQ N° 4316/2009 SOLICITANDO ANALISE DO PL NA CMADS

11/03/2009 - REQ N° 4320/2009 SOLICITANDO AMALISE DO PL NA CDEICS

25/03/2009 - APRESENTAGAO DO REQ N° 4437/2009 REQUERENDO REALIZAGAO DE UM SEMINARIO SOBRE O PL
01/04/2009 - CCP ENVIA O MEMORANDO N° 51/2009 A CDU

02/04/2009 - CRIA-SE PELA SEGUNDA A COMISSAQ ESPECIAL

03/04/2009 - CDU DEVOLVE O PL, SEM MANIFESTAGAO, A CCP

18/05/2009 - INSTITUI-SE A COMISSAD ESPECIAL

20/05/2009 - DEP. ZEZEU RIBEIRO APRESENTA O REQ N° 1/2009 SOLICITANDO O DEP. FERNANDO CHUCRE PARA
PROFERIR PALESTRA SOBRE O EM

27/05/2009 - APROVACAO DO REQ N° 1/2009

08/04/2010 - COMISSAQ ESPECIAL DETERMINA O PRAZO PARA EMENDAS AQ PL

25/04/2010 - ENCERRADO O PRAZO, SEM NENHUMA EMENDA APRESENTADA

22/12/2010 - A COMISSAQ ESPECIAL DEVOLVE O PL, SEM NENHUMA MANIFESTACAO, A MESA DIRETORA
31/01/2011 - ENCERRADA A COMISSAQ ESPECIAL E ARQUIVADO PELA MESA DIRETORA

15/03/2011 - APRESENTACAO DO REQ N® 705/2011 SOLICITANDO O DESARQUIVAMENTO DA PROPOSICAO
22/03/2011 - PL DESARQUIVADO MAIS UMAVEZ

24/03/2011 - APRES. DO REQ DA COMISSAOD ESPECIAL N° 965/2011

47 Para visualizar os atos de forma mais detalhada ver o Apéndice E.
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04/04/2011 - ATO DA PRESIDENCIA DO PLEMARIO: CRIA COMISSAQ ESPECIAL
17/04/2012 - ATO DA PRESIDENCIA DO PLEMARIO: CONSTITUI COMISSAO ESPECIAL
18/04/2012 - REINSTALADA A COMISSAO ESPECIAL E DESIGNADO O DEP. ZEZEU RIBEIRO COMO RELATOR

15/05/2012 - APRESENTAGAO DO REQ N° 6/2012 - SEMINARIO SOBRE A POLITICA MACIONAL DE PLAMEJAMENTO
URBANO E REGIONAL
21/03/2013 - APRESENTAGAO DO REQ DE REDISTRIBUICAD

25/09/2013 - COMISSAQ ESPECIAL DETERMINA O PRAZO PARA EMENDAS AQ PL
10/10/2013 - ENCERRADO O PRAZO PARA EMENDAS AO PL

08/11/2013 - APRESENTACAO DO PARECER DO RELATOR, DEP. ZEZEU RIBEIRO
11/11/2013 - PRAZO PARA EMENDAS AQ SUBSTITUTIVO

21/11/2013 - ENCERRADO O PRAZO SENDO APRESENTADAS 33 EMENDAS

26/11/2013 - APRESENTACAQ DO PARECER DO RELATOR. APROVADO COM UNANIMIDADE
04/12/2013 - ENCAMINHADA A PUBLICACAQ

05/12/2013 - PRAZO PARA APRES. DE RECURSO PELA MESA DIRETORA

10/02/2014 - MESA DIRETORA ENCAMINHA O PL PARA ELABORACAO FINAL DA REDACAO
12/03/2014 - APROVADA A REDACAO FINAL

12/03/2014 - REMESSA AD SENADO FEDERAL

18/03/2014 - PRESIDENCIA DO SENADO RECEBE O PL E O REMETE AS COMISSOES DE MEIQ AMBIENTE, DEFESA DO
CONSUMIDOR E FISCALIZAGAQ E CONTROLE; DE ASSUNTO ECONOMICOS; DE CONSTITUIGAD, JUSTICA E CIDADANIA; E
DESENVOLVIMENTO REGIONAL E TURISMO

05/08/2014 - SENADOR ALOYSIO NUNES EMITE PARECER FAVORAVEL PELA COMISSAO DE MEIQO AMBIENTE
16/12/2014 - SENADORA LIDICE DA MATA EMITE PARECER FAVORAVEL PELA COMISSAD DE INFRAESTRUTURA

17/12/2014 - SENADOR INACIO ARRUDA EMITE PARECER FAVORAVEL PELA COMISSAQ DE CONSTITUICAO, JUSTICA E
CIDADANIA

® & & & & & O & 0 0 0 0

17/12/2014 - APROVACAO SIMBOLICA DO EM NA CASA LEGISLATIVA

19/12/2014 - OFICIO ENCAMINHANDO MENSAGEM SF N° 187/2014 A PRESIDENCIA DA REPUBLICA
12/01/2015 - APROVAGAO DA LEI N° 13.089/2015 PELA PRESIDENCIA COM VETOS
12/01/2015 - PUBLICAGACQ DO EM NO DIARIO OFICIAL DA UNIAO

Fonte: elaborado pelo autor (2020), com base na pesquisa documental realizada no site institucional da Camara
dos Deputados, Senado Federal e Presidéncia da Republica.

Como pode ser observado, o Projeto de Lei n° 3.460/2004, na Camara dos Deputados,
percorreu um longo caminho para se transformar no Projeto de Lei da Camara n° 05/2014, no
Senado Federal, e, finalmente, na Lei n° 13.089/2015, quando foi promulgado o Estatuto da
Metrdpole pela entdo Presidenta da Republica, Dilma Rousseff. Em razdo do longo periodo de
tramitacdo, de aproximadamente 10 anos, Hoshino e Moura (2019) denominam esta fase como

uma “trajetéria cheia de percalgos”, devido as idas e vindas do Estatuto no Congresso Nacional.

A despeito de todo esforgo realizado, pelos legisladores e técnicos envolvidos no
processo, muitos pesquisadores do tema urbano metropolitano no Brasil, teceram criticas a
respeito do contetido do Estatuto. Diante desse contexto, a se¢do, a seguir, busca apresentar o
contedo do Estatuto da Metrépole, destacando sua estrutura normativa, os paliativos e
inconsisténcia da Lei.
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2.2. Estatuto da Metrdpole e sua estrutura normativa

O Estatuto da Metropole é o instrumento que define tanto as terminologias quanto
estabelece as diretrizes relativas as metrépoles e a gestdo metropolitana a partir do processo de
cooperacdo e compartilhamento de acdes, responsabilidades, governanca entre 0s entes
federativos que compdem o arranjo tripartite — Unido, estados e municipios — do Estado
brasileiro e gestdo conjunta das fungdes publicas de interesse comum. Santos (2018b, p. 460),
ao discorrer a respeito da relevancia do Estatuto, aponta que o “escopo da Lei n® 13.089/2015
¢ a regulamentacdo das AUs de natureza metropolitana ou ndo metropolitana, e suas
institucionalizagdes, para realizagdo (organizagdo, planejamento e execugdao) das FPICs”.
Desse modo, as medidas previstas na Lei n° 13.089/2015 tém como objetivo promover o bem-
estar urbano e metropolitano mediante a eficiéncia dos recursos publicos com a maximizagéo
das potencialidades presentes em cada metrdpole brasileira. No entanto, apesar do avanco em
se desenhar a estrutura basica de governanca, cabe ressaltar que o EM foi insuficiente quanto a
definicdo do modelo juridico-institucional das instituicGes que participardo desse arranjo, como
enfatizado por Costa (2019).

Visando demonstrar melhor a estrutura do Estatuto, adota-se, aqui, a analise a partir da

sua divisdo em seus 6 capitulos, conforme a ilustracdo da Figura 06.
Figura 06 - Estrutura e conteldo dos capitulos do Estatuto da Metropole

CAPITULO | CAPITULO V CAPITULO VI

> @ : >

Finalidades da Instrumentos de Apoio da Unido Enumeragéo dos
Lei e definicao de desenvolvimento  atravésde apontamentos
terminologias urbanointegrado  auxiliosparaRMs  finais
(destaque ao e AUs com
PDUI) governanca
federativae

gestdoplena

Fonte: elaborado pelo autor (2020), com base na pesquisa documental realizada no Estatuto da Metrdpole.

O Capitulo 1, Disposi¢Ges Preliminares, composto por dois artigos, enumera as
determinacdes iniciais do Estatuto da Metrépole, chamando atencdo para a finalidade da Lei n°
13.089/2015 no estabelecimento de diretrizes gerais acerca do planejamento, da gestdo e da

execucdo das FPICs nas RMs e AUs (instituidas pelos estados), bem como estabelece regras
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gerais a respeito do Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado e outros mecanismos de
governanca interfederativa. Além disso, aponta os critérios necessarios para o apoio da Unidao
a acoes que abarquem o campo da governanca interfederativa no ambito do desenvolvimento
urbano e metropolitano (BRASIL, 2015a). Saleme e Carri¢o (2018) destacam que este ultimo
ponto pode ser considerado como algo inovador, no tocante a legislagdo, em razdo de
possibilitar e incentivar a promocdo de acdes integradas entres os trés entes federativos no
Brasil, no qual se objetiva a realizacdo do planejamento integrado para as areas metropolitanas.
No periodo anterior ao Estatuto, como exposto pelos autores (SALEME; CARRICO, 2018), 0s
gestores publicos ndo possuiam nenhum mecanismo legal que pudesse delinear a gestao entre

as regides metropolitanas, aglomeracdes urbanas e microrregides.

No Capitulo | é atentado, também, a abrangéncia das acdes do Estatuto as regides
integradas de desenvolvimento e a observancia dos normativos da &rea do direito urbanistico
que sdo preconizadas no Estatuto da Cidade (Lei n° 10.257/2001). Ademais, o capitulo indica
as definicdes dos termos metropole, funcdo publica de interesse comum, Plano de
Desenvolvimento Urbano Integrado, entre outros, em uma visivel tentativa de delimitar um
consenso entre os especialistas da teméatica metropolitana para a aplicacdo dos instrumentos a

serem utilizados nas metropoles do Estado brasileiro (BRASIL, 2015a).

Nesse sentido, o capitulo define as terminologias discutidas sobre até onde uma cidade
se configura em uma aglomeracédo urbana e até onde essa aglomeragdo se caracteriza em uma
metropole e, consequentemente, em uma regido metropolitana, além das definicdes de
governanca interfederativa e FPICs. Foram explicitadas, inclusive, tanto as funcbes da Lei em
questdo quanto o respaldo dela em uma prévia normativa reguladora do ambiente urbano, ou
seja, do Estatuto da Cidade. Santos (2018b) adverte que enquanto o EC tem um viés mais amplo
sobre o urbano brasileiro, o Estatuto da Metrdpole é mais especifico, com diretrizes ordenadas
para uma maior escala urbana, uma vez que uma regido metropolitana ou aglomeracao urbana
apresenta mais de um centro urbano. Além disso, Silva (2017) ainda acrescenta, diante da
perspectiva institucional, que 0 EM determina um normativo geral com vistas a regulacdo das
FPICs, enquanto o EC designa normas para regulacdo do uso da propriedade do bem coletivo,

da seguranca, do bem-estar do cidaddo e do equilibrio ambiental.

O Capitulo 1, Da Instituicdo de Regides Metropolitanas e de Aglomerac6es Urbanas,
é constituido por trés artigos. O contetdo do capitulo versa sobre o processo de instituicdo das

RMs e AUs. Conforme frisado no Estatuto da Metrdpole, os estados sdo 0s entes responsaveis
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pela criagdo das RMs por meio de legislacdo estadual especifica, apontando os municipios que
se unirdo, as FPICs envolvidas, a estrutura de governanca interfederativa para a gestdo da
metropole e as instancias de controle e acompanhamento para a sociedade (BRASIL, 2015a).
Esse capitulo contrasta com o prévio processo de instituicdo de RMs e AUs no Brasil, instituidas
somente pelo Governo Federal, ainda sob o regime militar, no inicio da década de 1970.

Ha de se pensar que a transferéncia da competéncia de criacdo das regides
metropolitanas e aglomeracdes urbanas tenha tornado as novas metropoles mais integradas,
tendo em vista que o governo estadual age em escala mais proxima a realidade metropolitana.
No entanto, a Lei n° 13.089/2015 ndo preveniu a dicotomia formada entre metropole
institucional e metropole funcional. Delcol (2013) aponta esse fenbmeno ao ilustrar que a
institucionalizacdo de RMs, na atualidade, é resultado de debates e criticas por muitas dessas
regifes nao se encaixarem nos requisitos dispostos para sé-la. Em pratica, pode-se ter uma
metropole institucional que ndo corresponde com a metropole existente, e que provavelmente
esse embate institucional versus funcional sempre existira, porque a metropole “existe antes da
efetiva institucionalizacao” (SANTOS, 2018b, p. 462).

Essa dicotomia figura nas metrépoles brasileiras como um dos principais desafios
referentes a gestao e governanga metropolitana, uma vez que um municipio, mesmo integrado
pela lei, pode ndo apresentar, obrigatoriamente, conurbagdo com o centro urbano denso. Tal
peculiaridade, como enfatizado por Melo e Silva (2020), dificulta ndo sé a integracdo da cidade
em si ao centro denso metropolitano, como limita a continuidade das ac¢oes e das funcdes

publicas de interesse comum dos municipios envolvidos.

O Capitulo Ill, Da Governanca Interfederativa de Regides Metropolitanas e de
Aglomeracdes Urbanas, composto por quatro artigos, especifica a matéria da governanca no
ambito das esferas governamentais tripartite que configura o Estado brasileiro, estabelecendo
principios e diretrizes a serem seguidos, além de delimitar uma estrutura béasica para o
funcionamento dessa governanga (BRASIL, 2015a). Atenta-se para o discurso da prevaléncia
dos interesses comuns sobre as decises locais, buscando-se resolver os problemas
metropolitanos através do compartilhamento de aces e responsabilidades entre os entes
municipais e estadual envolvidos. Todavia, também se observa a preservacdo da autonomia de
cada ente, de modo que 0s processos de cooperacdo ndo podem ferir o status quo de um
municipio ou estado pela subversdo dos interesses. Essa questdo é especialmente delicada no

debate metropolitano, como enfatizado por Melo e Silva (2020), dada a crenga, por parte dos
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gestores publicos, em perder o poder de tomada de decisdo ao se firmar o processo de
cooperacdo, muito embora se tenha garantido em Lei que a autonomia se mantém soberana para

a governanga interfederativa e seu melhor resultado.

Com relacdo as orientagdes a serem seguidas para o estabelecimento da governanca
interfederativa, notam-se diretrizes voltadas ao compartilhamento de responsabilidades entre
0s entes governamentais, presenca da sociedade civil e populacdo mediante a participacdo e a
consideracdo com as particularidades das RMs e AUs e de sua governanca, tendo em vista que,
0 sucesso da governanca interfederativa depende da observancia e compreensdo das
caracteristicas proprias de cada localidade em que regido esta inserida. Dota-se essa governanca
de uma estrutura bésica para funcionamento, com representacdo dos entes federados e da
sociedade civil em instancias executivas e colegiadas com funcdes deliberativas, consultivas e

técnicas, além do préprio sistema de recursos.

O Capitulo IV, Dos Instrumentos de Desenvolvimento Urbano Integrado, versa acerca
dos dez instrumentos, presentes no Estatuto, para o desenvolvimento urbano integrado das RMs
e AUs. Os instrumentos sdo considerados um dos principais motores para a promogao da
governanca e gestdo das funcbes publicas de interesse comum. Dentre os dez instrumentos
presentes no EM, destaca-se o PDUI, que contempla diretrizes para as FPICs e articulagdes dos
entes, delimita areas de atuacdo no territorio e acompanha os processos das suas a¢oes, sendo
construido e fiscalizado tanto pela sociedade civil quanto por 6rgdos publicos, como o
Ministério Publico que deve acompanhar a discussdo. Em suma, o Plano de Desenvolvimento
Urbano Integrado dispBe e rege normativas para as FPICs, para os contratos e acordos entre 0s
entes metropolitanos. Por esse motivo, todos 0s municipios componentes da referida regido
metropolitana ou aglomeragdo urbana devem compatibilizar seu plano diretor ao PDUI,
ajustando os interesses metropolitanos a um objetivo comum e estabelecendo um ambiente que

permite a cooperacao e acdo conjunta desses municipios.

O Capitulo V, Da Atuacdo da Unido, apresenta de forma geral como deve ocorrer o
apoio da Unido ao desenvolvimento urbano integrado a partir de auxilio as regides
metropolitanas e aglomeracdes urbanas instituidas por lei que exer¢cam a governanca federativa
e gque possuam também a gestdo plena, sem o ferimento da autonomia dos entes envolvidos,
auxiliando nas politicas publicas metropolitanas, principalmente na elaboracdo e revisdo do
PDUI.
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O Capitulo VI, Disposi¢6es Finais, enumera as tltimas questdes do EM, destacando que
as orientacBes no Estatuto podem ser aplicadas as RIDEs desde que essas regides apresentem
0S seguintes parametros: a) caracteristicas similares de RMs e AUs e b) que sua criacdo
ocorresse por meio da institucionalizagdo através de lei federal. Além disso, o capitulo aponta
que os municipios podem formalizar convénios visando a cooperagdo, bem como constituir
consorcios publicos para executar as fungdes publicas de interesse comum da regido e promover

o desenvolvimento urbano, independentemente das disposi¢Oes presentes na lei.

Cabe chamar atencdo para o contetdo original, deste capitulo, que determinava o
Sistema Nacional de Desenvolvimento Urbano (SNDU) como 6rgao de coordenacao do EM,
mediante a atuacdo dos entes federativos e da participacdo da sociedade civil no processo
decisério. Mesmo no periodo que o Estatuto ainda ndo havia sido modificado, pela Lei n°
13.683/2018, Santos (2018b) lembra que 0 SNDU néo havia sido instituido efetivamente ou
detalhado, minando o sucesso da sua implementacdo. Soma-se a essas mudancas no teor do
capitulo, a retirada do artigo que abordava as penalidades para 0 ndo cumprimento do que EM
determinava, a exemplo da imposi¢&o de sangdo por improbidade administrativa*® aos agentes
publicos estaduais que ndo elaborassem e aprovassem o PDUI no prazo de 3 anos e a san¢ao
por improbidade administrativa aos agentes publicos municipais, por sua vez, que nao
compatibilizassem, impreterivelmente, o contetdo dos Planos Diretores ao PDUI. Silva et al.
(2018) e Melo e Silva (2020), enfatizam que essa sang¢do tinha uma tentativa de incentivo a
realizacdo da governanca federativa com as devidas punic¢des para aqueles que ndo priorizassem

a tematica.

Em suma, vé-se que o Estatuto da Metropole foi um esforgo para ordenar e promover a
gestdo plena das RMs e AUs do Estado brasileiro através de uma série de principios e diretrizes
norteadoras para sua construcao e administracao, sendo também adicionado o modelo de gestdo
interfederativa, nas quais as FPICs e a¢des de coordenacao e cooperagdo seriam delimitadas e

exercidas. Essa Lei garantiu, também, a participacdo da sociedade civil e da populacdo no

48 «Art. 21. Incorre em improbidade administrativa, nos termos da Lei n® 8.429, de 2 de junho de 1992:

| - 0 governador ou agente publico que atue na estrutura de governanca interfederativa que deixar de tomar as
providéncias necessarias para:

a) garantir o cumprimento do disposto no caput do art. 10 desta Lei, no prazo de 3 (trés) anos da instituicdo da
regido metropolitana ou da aglomeragéo urbana mediante lei complementar estadual;

b) elaborar e aprovar, no prazo de 3 (trés) anos, o plano de desenvolvimento urbano integrado das regiGes
metropolitanas ou das aglomeracdes urbanas instituidas até a data de entrada em vigor desta Lei mediante lei
complementar estadual;

Il - o prefeito que deixar de tomar as providéncias necessarias para garantir o cumprimento do disposto no § 3 do
art. 10 desta Lei, no prazo de 3 (trés) anos da aprovacdo do plano de desenvolvimento integrado mediante lei
estadual” (BRASIL, 2015a, p. 7-8).



83

processo de gestdo das metropoles, garantindo-lhes instancias consultivas e deliberativas, no
qual a mensagem passada foi a de construcéo coletiva da metropole. Apesar disso, o Estatuto
da Metrdpole passou por alteracdes advindas no ano 2018, conforme apresentado na préxima

secéao.

2.3. Revisdo do Estatuto da Metrdpole: o desmonte da politica metropolitana brasileira

Apos 42 anos da institucionalizacdo das nove primeiras RMs, na década de 1970, a
politica metropolitana do Estado brasileiro alcancou o seu apogeu, em 2015, com a
promulgacado do Estatuto da Metropole. Apesar disso, movimentos foram realizados para minar
a implementacéo do Estatuto, sobretudo, no que diz respeito a elaboracdo e implementacdo do

instrumento mais importante do EM: o Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado.

As consequéncias dessas movimentacdes, nas administracdes estaduais e municipais,
foram significativas no tocante a realizacdo dos processos de planejamento, gestdo e

governanca das unidades metropolitanas no Brasil.

Diante do contexto apresentado, a presente secdo busca evidenciar essas alteragdes
demonstrando o enfraquecimento e o desmonte da politica metropolitana no pais. Inicialmente,
discute-se a criagdo da Subcomisséo de Governanga Metropolitana, na CDU, e 0s movimentos
posteriores para depois ingressar na Medida Provisdria n° 818, de 11 de janeiro de 2018 e sua
repercussao na implementacdo do EM. Posteriormente, o debate recai sobre a Lei n° 13.683, de

19 de junho de 2018 e o impacto causado.

2.3.1. Dos movimentos iniciais de desmonte a Medida Proviséria n° 818/2018

No dia 11 de janeiro de 2018, o entdo Presidente Michel Temer editou a MP n°
818/2018, que realizou alteracBes na Lei n° 13.089/2015 (Estatuto da Metrdpole). No entanto,
antes da promulgacdo da MP n° 818/2018, ja ocorriam movimentos que pretendiam alterar o
Estatuto da Metropole. Esses movimentos iniciaram, na Camara dos Deputados, alguns meses
apods a promulga¢do do EM e tinham como pretensdo “aperfeicoar o Estatuto”, conforme as

palavras do Deputado Federal Miguel Haddad, do PSDB (BRASIL, 2015c¢).

Buscando alcancar esse aperfeicoamento do Estatuto da Metrdpole, o Deputado
apresentou o Requerimento n° 56/2015, no Plenario da Camara, tendo como conteldo a criacdo
da Subcomissdo permanente de Governanca Metropolitana na CDU. O REQ n° 56/2015 foi

aprovado em audiéncia, no dia 15 de maio de 2015, no Plenario da Camara dos Deputados. No
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mesmo ano a Subcomissdo”® iniciou seus trabalhos> acerca do aprimoramento do Estatuto da
Metrépole (BRASIL, 2015c).

Em 05 de outubro de 2016, a Subcomissédo de Governanca Metropolitana enviou o0
Oficio Especial n° 01/2016, que continha propostas a respeito do aperfeicoamento do EM, aos
representantes das agéncias de desenvolvimento metropolitano das cinco regides brasileiras. O
contetdo do Oficio, além de apresentar sugestdes, também solicitava que os representantes
enviassem contribui¢Ges para melhoria da Lei n° 13.089/2015 (BRASIL, 2016; SANTOS,
2018a). Cabe destacar, entretanto, que a Subcomisséo de Governanga Metropolitana, apesar de
ter publicizado o link para acessar o documento nomeado “Propostas para Revisdo e
Aperfeicoamento do Estatuto da Metrdpole”, ndao publicou nenhuma informagéo atualizada, até

0 presente momento (outubro de 2020), sobre esse trabalho desenvolvido.

Santos (2018a) indica que o conteudo original das “Propostas para Revisdo e
Aperfeicoamento do Estatuto da Metrdpole” apresentava trés questdes que merecem ser
destacadas: a primeira que a Lei n° 13.089/2015 havia guardado pouco do seu texto inicial; a
segunda, por sua vez, indicava que o EM ndo considerava a heterogeneidade nacional para
criacdo das regides metropolitanas e aglomeracgdes urbanas; e por fim, que o EM abordava
dispositivos eivados de inconstitucionalidade ao afrontar o art. 25, § 3°, da Constituicdo de
1988 e 0 Acoérddo do Supremo Tribunal Federal, proferido na Acdo Direta de
Inconstitucionalidade n°® 1.842/RJ. A autora (SANTOS, 2018a, p. 69) ainda acrescenta que
proposicdes de “alteracio do contetido” eram pontuais e, de modo geral, ndo havia
modificacGes consideraveis, tampouco abrangiam matérias polémicas sobre a Lei n°
13.089/2015, a exemplo do modelo de participacdo social da sociedade civil e da populagdo no
arranjo de governanga, bem como a respeito do modelo de financiamento a ser adotado na

execucédo das FPICs nas RMs e AUs.

49 A Subcomissio de Governanga Metropolitana foi constituida por quatro titulares, a saber: o Deputado Federal
Miguel Haddad, do PSDB (Presidente); a Deputada Federal Mara Gabrilli, do PSDB (Relatora); o Deputado
Federal Jodo Paulo Papa, do PSDB; e o Deputado Federal Marcelo Alvaro Antonio, do PR. Além dos quatro
titulares, compunham também como suplentes: o Deputado Federal Alex Manente, do PPS; o Deputado Federal
Leopoldo Meyer, do PSB; o Deputado Federal Rodrigo de Castro, do PSDB; e o Deputado Federal Toninho
Wandscheer, do Pros.

%0 A instalagdo da Subcomissdo de Governanga Metropolitana ocorreu dia 19 de agosto de 2015 na sala da
presidéncia da CDU.
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Conforme a analise da pesquisa documental aqui realizada na Camara dos Deputados,
as atividades exercidas na Subcomissdo de Governanca Metropolitana, na CDU, permanecem

suspensas desde o0 més de outubro do ano de 2016.

Ap6s 1 ano, em novembro de 2017, o Deputado Federal Miguel Haddad™ (PSDB)
liderou um movimento politico, ao encabecar as propostas tratadas anteriormente, no qual
procurava realizar alteragcdes no EM no que diz respeito, principalmente, 1) a ampliacdo da data
de elaboracdo do Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado; bem como 2) nas disposicoes
acerca dos critérios para promocdo de audiéncias publicas no decorrer do processo de
elaboracdo do PDUI; e, por fim, 3) na modificacdo da legislacdo que instituia as diretrizes da
Politica Nacional de Mobilidade Urbana (Lei n° 12.587/2012), no tocante ao prazo de
elaboragédo do Plano de Mobilidade Urbana (BRASIL, 2017a).

Santos (2018a); Silva, Silveira e Almeida (2019a); Melo e Silva (2020) afirmam que
esse movimento — que precedeu a Medida Proviséria n® 818/2018 — tinha unicamente o objetivo
de ampliar o prazo de elaboracdo do PDUI com o intuito de evitar que os gestores publicos
estaduais e municipais sofressem a penalidade do processo por improbidade administrativa,
estabelecido originalmente no art. 21 do Estatuto da Metrdpole, caso os agentes publicos ndo
cumprissem o prazo inicialmente estipulado até janeiro 2018. Os autores (SANTOS, 2018a;
SILVA; SILVEIRA; ALMEIDA, 2019a; MELO; SILVA, 2020) ainda destacam que o
movimento politico alegava a dificuldade dos governadores e prefeitos metropolitanos em
cumprir as determinagfes do EM, pois o dispositivo ndo levou em consideracdo as

particularidades das RMs e AUs.

Outro ponto a ser observado por Silva, Almeida e Silveira (2020) é que a ndo elaboracéo
dos Planos refletiria negativamente na realizacdo da gestao plena das regides metropolitanas e
aglomeracgGes urbanas, como indicado no caput do art. 14 do EM, uma vez que ndo elaborados
os PDUIs, a Unido nédo poderia atuar no apoio inicial de producéo do Plano, bem como no final

de revisdao do documento.

A vista disso, 0 Deputado Miguel Haddad apresentou a Camara o Projeto de Lei n°
9.011/2017, que passou a ser movimentado em regime de urgéncia, atendendo-se ao pedido do
REQ n° 7.663, de 8 de novembro de 2017 (BRASIL, 2017b). Nas palavras do Deputado
(BRASIL, 20174, p. 3-4), 0 PL n° 9.011/2017 se justificava pois

51 O mesmo Presidente da Subcomissdo de Governanga Metropolitana da CDU na Camara dos Deputados.
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considerando que o PDUI constitui instrumento inédito, cuja relevancia tem
implicacdo direta no planejamento regional e na implantagdo das politicas publicas
em unidades territoriais em todo o Brasil, 0 prazo para sua elaboracdo, estabelecido
inicialmente pelo Estatuto da Metrdpole, é escasso, tendo em vista sua abrangéncia
temética, e complexidade de preparacdo, formulacdo e execugdo, exigindo
interlocucéo entre municipios envolvidos, participacao ativa da sociedade civil e dos
orgdos publicos ligados as fungdes publicas de interesse comum. Além disso, €
necessario garantir recursos financeiros para a ampla estrutura logistica e de pessoal
a entidade, publica ou privada, que vier a ser responsavel por sua execucdo. Outro
aspecto relevante diz respeito ao fato de que até o presente ndo hd PDUI elaborado de
acordo com os requisitos exigidos pelo Estatuto da Metropole, sendo apenas sete
regides metropolitanas, das vinte mais importantes do pais, que avangaram além dos
termos de referéncia para a sua elaboragéo.

Apesar da celeridade para apreciagédo e votacdo do PL n°® 7.663/2017, na Camara dos
Deputados, a MP n° 818/2018 foi editada antes, especificamente, no dia 11 de janeiro, pelo
entdo Presidente da Republica Michel Temer (BRASIL, 2018). A Medida Provisoria foi editada

com o teor muito préximo ao texto do Projeto de Lei.

Diante da aproximacédo dos contetdos entre o PL n° 7.663/2017 e a MP n° 818/2018,
Santos (2018a); Melo e Silva (2020) observam que esses movimentos indicam uma estratégia
politica, por parte dos legisladores, ao se buscar uma articulacdo entre os Poderes Legislativo e
Executivo para ampliar o prazo de elaboragdo do PDUI. A observagédo dos autores (SANTOS,
2018a; MELO; SILVA, 2020) foi confirmada, aqui, através da analise realizada sobre o
contetido do documento intitulado “Exposicdo de Motivos®?, assinado pelo entdo Ministro das
Cidades, Bruno Aratjo (PSDB), que foi encaminhado a Presidéncia da Republica. Conforme
destacado no documento (BRASIL, 2017c), ndo seria possivel elaborar e aprovar o PDUI, em
formato de lei, no prazo estipulado originalmente, em razédo da abrangéncia dos temas
envolvidos e da complexidade para preparar, formular e executar o Plano. Essas caracteristicas,
por sua vez, estariam alinhadas diretamente ao apontamento da baixa articulacao entre os 6rgaos
governamentais e a sociedade, bem como as incertezas sobre o financiamento do PDUI, pois
como indicado pelo entdo Ministro das Cidades Bruno Aradjo (PSDB), seria necessario
assegurar os insumos financeiros — os quais viriam do FNDUI que foi vetado na promulgacao
do Estatuto — para desenvolver a estrutura logistica e de recursos humanos na execucdo do
Plano (BRASIL, 2017c).

E nesse sentindo que o entdo Ministro das Cidades Bruno Aratjo (BRASIL, 2017c, p.

1) afirmou que aplicacdo do prazo se tornou inexequivel de executar em funcédo da

52 0 documento foi elaborado no dia 11 de outubro de 2017 e se encontra dentro do Avulso inicial da Medida
Provisoria n° 818/2018.
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grande quantidade de atores envolvidos em sua conducdo, gerando esfor¢co conjunto
e integrado, 0 que acarretard custos e logistica de alta complexidade, além de
deseconomia. Esses sdo apenas alguns aspectos que, em Ultima instancia, ndo se
coadunam com os objetivos do proprio plano [...] Por tais razdes, propde-se que cada
unidade territorial - regido metropolitana ou aglomeracao urbana - possa definir, por
meio de seu organismo colegiado deliberativo, a melhor forma se serem realizadas as
audiéncias publicas, consideradas as especificidades e caracteristicas dessas unidades
territoriais e as peculiaridades regionais.

Outro ponto a ser evidenciado recai na justificativa de que seria grave punir os gestores
publicos com o processo de improbidade administrativa, nos termos da Lei n° 8.429, de 2 de
junho de 1992, caso ndo cumprissem o que determinava o EM. Nas palavras do entdo Ministro
(BRASIL, 2017c), a prorrogacdo do prazo seria algo imprescindivel a ser efetuado dada a
gravidade da punicdo. No entanto, como bem exposto por Camara (2018), a estrutura
institucional do Estado brasileiro voltada a gestdo e governanca das areas metropolitanas mostra
um modelo coercitivo e autarquico, ou seja, ainda ndo € possivel verificar processos de
cooperacao voluntaria para execucdo de acBes de cunho metropolitano, sendo necessario,

portanto, um modelo mais impositivo para se fazer cumprir o que esta descrito na legislagéo.

Quanto as alteragdes trazidas® pela MP n° 818/2018 (Figura 07), pode-se apontar que
as modificagdes foram centrais ao estabelecer a prorrogacéo do prazo para elaboragéo do Plano
de Desenvolvimento Urbano Integrado e a exclusdo dos debates com a participacdo de

representantes da sociedade civil e da populagdo dos municipios metropolitanos.

Figura 07 - Alteragdes promovidas no EM pela MP n° 818/2018

v.~ || 05anos para RMs e Aus instituidas apods a publicagdo da MP
03 anos para RMs e Aus instituidas anteriormente ao EM

™ Limita a participacdo da sociedade civil e da populacdo ao

I retirar os debates do processo de elaboracdo do PDUI e ndo
apresentar obrigatoriedade da promocdo de audiéncias
plblicas

Fonte: elaborado pelo autor (2020), com base na pesquisa documental realizada no Estatuto da Metrdpole.

No tocante a primeira modificagdo, foi determinado, na alinea “a”, do inciso I, do art.
21, que as RMs e as AUEs, instituidas apos a publicagdo da MP n° 818/2018, teriam o prazo de

cinco anos para elaborar e aprovar o PDUI; enquanto que as RMs e AUs, instituidas

53 Neste trabalho sé sdo debatidos os motivos e mudancas acerca do Estatuto da Metrépole. Para verificar a respeito
do Plano da Politica Nacional de Mobilidade Urbana ver Baesse (2019).
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anteriormente a vigéncia do EM, teriam que elaborar e aprovar seus Planos no prazo de trés

anos, isto é, até 31 de dezembro de 2021, conforme indicado na alinea “b”, do inciso I, do art.

21 (BRASIL, 2018a).

Com relacdo a segunda modificacdo, o apontamento ocorreu a partir da alteracdo do art.
12, § 2°, inciso 1. O teor do artigo passou a incluir dois paragrafos: o 8 3° e § 4°, tendo como
sintese a exclusdo da obrigatoriedade para que as audiéncias publicas fossem realizadas nos
municipios metropolitanos, além da retirada do termo “debates” do texto. A justificativa

apresentada pelo entdo Ministro foi que:

essa determinacgdo [...] ndo se compatibiliza com as questes de interesse comum,
cujas solucdes devem ser buscadas de maneira integrada e compartilhada. Além disso,
deve-se observar que ha diversidade e heterogeneidade na composi¢do e organizacao
das Regibes Metropolitanas no Brasil. Nesses termos, a indicagao para que a instancia
colegiada deliberativa de regido metropolitana ou aglomeragdo urbana estabelega os
critérios para a realizacao de audiéncias publicas é mais adequado (BRASIL, 2017c,

p. 1).

Os impactos causados por tal modifica¢do se constituiram como um aspecto negativo a
politica metropolitana, em razdo da decisdo de limitacdo da participacdo social da sociedade
civil e da populacdo no processo de elaboracdo do Plano de Desenvolvimento Urbano
Integrado. A realizacdo das audiéncias publicas, ao contrario do conteudo exposto no texto
assinado pelo entdo Ministro das Cidades, Bruno Aradjo (BRASIL, 2017c), de violar o
compartilhamento e integracdo das questdes voltadas ao interesse comum, contribuem, na
verdade, no enfrentamento dos desafios metropolitanos, pois na medida que os cidaddos passam
a participar desses espacos, de modo efetivo, os Governos passam a contar com subsidios
advindos dos segmentos da sociedade civil e da populagéo para solucionar os problemas de
interesse comum nas regides. Santos (2018a) confirma esse posicionamento ao acrescentar que
a promocdo de audiéncias publicas pode, ainda, auxiliar ativamente na producéo de consensos,
como na construcdo de uma cidadania metropolitana por parte dos cidaddos que residem nessas
areas. Para tanto, segundo a autora (SANTOS, 2018a), a ampla explicacdo e disseminacdo, bem
como 0 incentivo ao debate e, por fim, o fortalecimento das instancias participativas sao
elementos cruciais para se fazerem presentes nos processos decisorios de gestdo e governanca
do Estatuto, ndo podendo ser deixados de lado pelas mudancas que foram trazidas na MP n°
818/2018.

Ademais, essa decisdo foi negativa também, pois, além de limitar a participacdo da
maior parcela de habitantes no Brasil, também acentuou o processo de politicas

antidemocréaticas, em curso no pais, iniciadas no Governo de Michel Temer (SILVA,
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SILVEIRA; ALMEIDA, 2019b). A despeito do ocorrido, os legisladores procuraram amenizar
os efeitos da MP n° 818/2018, ao incluir os paragrafos § 3° e § 4°, no inciso | do art. 12, que
determinavam a “ampla divulgacdo” das audiéncias publicas nos municipios integrantes das
RMs. Esses dispositivos ainda deslocaram as decisOes sobre a adesdo das audiéncias para o
nivel regional, sob a responsabilidade da instancia colegiada da regido (BRASIL, 2018a).

Sob a perspectiva da discussdo a respeito dos mecanismos de participacdo social, a
exemplo das audiéncias publicas, Almeida (2014) lembra que elas foram um dia chamadas de
“inovadoras” por pesquisadores da participagdo social, em virtude do desenho institucional
dessas instancias inserirem e incentivarem a participacdo dos atores sociais no processo de
planejamento. Silva, Silveira e Almeida (2019b) e Silva, Almeida e Silveira (2020) corroboram
com o posicionamento de Almeida (2014) ao apresentarem, ainda, que nos ultimos 30 anos, o
processo de planejamento no Brasil foi fortemente marcado pela presenca dos segmentos da
sociedade civil e da populacdo nos processos de elaboracdo e implementacdo de politicas
publicas, principalmente, no tocante ao campo das politicas urbanas-metropolitanas, no qual os
governos passados adotaram um modus operandi de governar baseado no dialogo continuum
com o0s mais diversos atores sociais. Apesar do avanco, as medidas contidas na Medida
Provisoria n° 818/2018 ameacaram esse historico, uma vez que a simples divulgagdo das
audiéncias publicas ndo gera resultados satisfatorios de participacédo social (SANTOS, 2018a)
e que isso pode, inclusive, produzir resultados negativos (baixa representatividade da sociedade
civil e da populag¢do no processo) ou mesmo inibir, através do constrangimento, a contribuicéo

ativa dos cidadaos no processo de elaboragéo do Plano.

Seguindo essa linha de raciocinio, Saleme e Carrigo (2018) confirmam o desmonte da
politica metropolitana, ao observar que a instancia colegiada deliberativa, de algumas das
regides metropolitanas brasileiras, ndo previu a participacdo da sociedade civil no processo e
que isso, portanto, colocou a participacdo democratica em xeque no tocante ao processo de

planejamento e gestdo das RMs.

J& no que compete a aprovacdo da MP n° 818/2018 foram gerados alguns debates, nas
Casas Legislativas, em virtude da modificacdo no EM ter ocorrido com pouco de tempo de
promulgacdo. Cabe destacar que as Medidas Provisorias, apos editadas pela Presidéncia da

Republica®, produzem efeitos imediatos, todavia, necessitam de aprovacgdo do Congresso

54 Medidas Provisdrias com forca de lei s podem ser editadas pela Presidéncia em caso de urgéncia e relevancia
do tema, conforme o art. 62 da Constituicdo Federal de 1988.
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Nacional para serem validadas no formato de lei no prazo maximo de 60 (sessenta) dias
(prorrogaveis pelo mesmo periodo). E nesse sentido que a Medida Provisoria n° 818/2018
passou a tramitar no regime de urgéncia inicialmente no Congresso Nacional e, posteriormente,

na Camara dos Deputados e no Senado Federal.

Durante a fase de tramitacdo no Congresso Nacional foram apresentados quatro REQs
a Presidéncia da Comissdo Mista solicitando a realizagéo de uma audiéncia publica para discutir
as alteracGes promovidas no Estatuto da Metrépole pela MP n° 818/2018 (BRASIL, 2018). A
partir dos REQs apresentados pelos Deputados Fausto Pinato (PP) e Paulo Teixeira (PT), foi
aceito o pedido para realizacdo de uma audiéncia plblica®™ que visou debater o objeto da

Medida Provisoria, conforme indicado, a seguir, na ilustracao da Figura 08.

Figura 08 - Audiéncia Publica para debater a MP n° 818/2018 na Comissédo Mista do
Congresso Nacional.

T —‘-Tz

Fonte: Agéncia Senado (2018a).

Os pontos chaves da audiéncia recairam sobre a ampliacdo dos prazos para elaboracao
do Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado e sobre o Plano referente a Politica Nacional
de Mobilidade Urbana. Além disso, a discusséo focou também sobre o formato das audiéncias
publicas nos processos de elaboracdo e monitoramento dos planos. Nesse contexto, o entéo
Presidente da Associacdo Brasileira de Municipios (ABM), Eduardo Pereira, argumentou
acerca da necessidade de ampliagdo dos prazos ao destacar que as administragdes municipais

55 A audiéncia ocorreu no dia 11 de abril 2018.
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seriam penalizadas com a restricdo de recebimento de recursos por parte do Governo Federal
em decorréncia do ndo cumprimento do prazo inicial que o EM estabelecia para elaboracédo do
PDUI (AGENCIA SENADO, 2018). Silva, Silveira e Almeida (2019a), ao discorrerem sobre
as mudancas ocorridas no EM, lembram que foi em virtude da mobilizacdo dos mais diversos
atores, localizados nas esferas subnacionais, que as alteracbes no Estatuto se sucederam

rapidamente.

Em 08 de maio de 2018, a Medida Provisoria, ap6s aproximadamente 4 meses de ter
sido editada pela Presidéncia da Republica, foi aprovada pela Comissdo Mista no ambito do
Congresso Nacional, transformando-se no Projeto de Lei de Conversdo (PLV) n° 11/2018
(Figura 09). A Senadora Marta Suplicy (MDB), Presidente da Comissdo Mista, ressaltou que o
produto final s6 foi obtido em virtude do esforco conjunto dos parlamentares ao buscarem
consenso para votar na matéria, tendo vista que a preocupagéo dos legisladores era preservar 0s
gestores estaduais e municipais de um possivel processo por improbidade administrativa
(AGENCIA SENADO, 2018b).

Figura 09 - Aprovacdo da Medida Provisoria n° 818/2018 e transformacéo no PLV n°

11/2018 pela Comissao Mista do Congresso Nacional

Fonte: Agéncia Senado (2018Db).

O primeiro resultado foi a prorrogacao do prazo de elaboracdo dos PDUIs. Os gestores
estaduais passaram a dispor do prazo de cinco anos para elaborar os Planos e 0s gestores

municipais para compatibilizarem. O segundo resultado, por sua vez, incidiu sobre a eliminagéo
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do processo por improbidade administrativa aos governadores e prefeitos metropolitanos que
nédo elaborassem o Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado e compatibilizassem o PD ao
PDUI, respectivamente (AGENCIA SENDADO, 2018b; BRASIL, 2018a). Tais medidas foram
delineadas a partir das anélises realizadas pela Comissdo Mista — que levou em consideracdo as
pressdes que os poderes Legislativo e Executivo vinham sofrendo por governadores e prefeitos
metropolitanos (TOURINHO et al. 2018) — e redigidas, ao final, pelo relator da MP n°
818/2018, o Deputado Federal Fausto Pinato, do PP.

Apos a aprovacdo da Medida Provisoria e sua posterior transformacdo no PVL n°
11/2018 pela Comissdo Mista, no Congresso Nacional, o Projeto de Lei de Conversdo n°
11/2018 seguiu para analise na Camara dos Deputados no dia 09 de maio de 2018 (BRASIL,
2018). Nesse periodo, foram realizados debates a respeito das alteracGes colocadas pela
Comissé@o Mista. Um em especial foi idealizado pela Comissao de Desenvolvimento Urbano na
Camara que foi 0 1° Forum Interativo (BRASIL, 2018c).

O Férum?® (Figura 10) foi fruto de uma parceria técnica estabelecida entre a CDU e o

CAU. Participaram desse espaco de discussdo os arquitetos e urbanistas: Aurea Mazzetti (entdo

Conselheira do CAU) e Wilson Vargas (entdo Coordenador da Comissao Especial de Politica

Urbana e Ambiental do CAU). Durante as discussdes foi destacado que a Medida Provisoria n°

818/2018 deveria ser analisada com um maior rigor pelos deputados federais, uma vez que, ndo

era possivel aferir o grau de eficacia do Estatuto da Metropole com pouco tempo de

promulgacio (BRASIL, 2018c). Nas palavras da arquiteta Aurea Mazzetti (BRASIL, 2018c, p.

1) “é muito preocupante ter sido aprovado um texto que somente altera e nao contribui”.

Seguindo essa linha de raciocinio, o Deputado Toninho Wandscheer (PMB) teceu criticas com
0 mesmo o teor ao destacar que:

acho errado usar o instrumento Medida Provisoria pra alterar essa lei. Uma lei que ja

foi bastante discutida aqui na Camara. Devia deixar vencer o prazo dela agora

em julho e ndo mexer. Nao deu tempo pra saber se a lei era boa ou ndo. Ela tinha que

ser colocada em pratica, experimentar a lei. Dai sim, vamos ter um cidaddo

metropolitano, que vai entender um pouco aonde ele vive hoje. Pois, ele ja ndo vive

sO no seu territério, na casa dele ou na cidade dele, mas ele vive em vérias cidades,

que se tornaram uma metrdpole. Até concordo que prorrogue 0 prazo para a criagao

dos planos, porque 3, 4 anos é pouco tempo. Mas, sou da opinido que a gente ndo
deveria aprovar a MP (BRASIL, 2018c, p. 1).

Além desses pontos, 0 entdo Coordenador da Comisséo Especial da Politica Urbana do
CAU, Wilson Vargas, questionou a revogagdo do SNDU (art. 20 da Lei n° 13.089/2015) pela

% O 1° Férum Interativo ocorreu em 16 de maio de 2018 e foi presidido pela Presidente da CDU, a
Deputada Federal Margarida Saloméo (PT).


https://www.facebook.com/cducamara/inbox/?selected_item_id=1752085094
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Comissé@o Mista no Congresso Nacional ao salientar que sem o Sistema a Lei se enfraqueceria

ainda mais, dificultando sua efetiva implementacao (BRASIL, 2018c).

Figura 10 - 1° Forum Interativo para discussao das alteragdes no EM na Camara dos
Deputados

_______
------

o= Jo= |

Fonte: Camara dos Deputados (2018c).

Cabe destacar que ao excluirem o SNDU, dotado do Subsistema de Planejamento, o0s
atores politicos (senadores e deputados estaduais) contribuiram na desarticulagdo do Estatuto
da Metropole, uma vez que, o Sistema tinha por atribuicdo a producdo de insumos para
contribuir na elaboracédo dos Planos de Desenvolvimento Urbano Integrado, tendo em vista que
reuniria informacdes das RMs e AUs, a exemplo de dados ambientais, estatisticos, cartograficos
e geogréaficos de suma relevancia para realizar o planejamento das areas metropolitanas. Saleme
e Carrico (2018) corroboram com esse pensamento ao destacarem o SNDU como uma
importante ferramenta para garantir a governabilidade das metropoles, uma vez que, um dos
principais obstaculos da gestdo metropolitana no Brasil incide sobre a auséncia e caréncia de
informac@es para que os gestores municipais possam formular e executar politicas publicas de

forma integrada, visando sanar os problemas metropolitanos.

No dia 23 de maio de 2018, o PVL n° 11/2018 foi aprovado no Plenario da Camara dos
Deputados seguindo a relatoria da Comissédo Mista (Figura 11). Nesse contexto da tramitacao
da MP n° 818/2018, um importante ator institucional que atuou fortemente na aprovacao da

Medida Provisoria foi a Confederacdo Nacional do Municipios (CMN) durante a realizagéo da
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XX Marcha a Brasilia em Defesa dos Municipios®’. A CMN buscava junto aos deputados
federais a prorrogacdo dos prazos de elaboracdo do PDUI e do Plano Nacional de Mobilidade
Urbana, tendo como alegacao, no que diz respeito ao Estatuto da Metropole, o aperfeicoamento
da Lei e o aprimoramento da esfera de discuss@o entre 0s entes governamentais e 0s segmentos
da sociedade civil e populagéo, bem como a revogacéo da improbidade administrativa presente
originalmente no art. 21 do EM (CMN, 2018). Os membros do Poder Legislativo, por sua vez,

pautaram e deliberaram em favor do pleito municipalista.

Figura 11 - Aprovacao da MP n° 818/2018 na Camara dos Deputados
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Fonte: CMN (2018).

Ap0s aprovado no Plenario da Camara dos Deputados, o PLV n° 11/2018 foi remetido
ao Senado Federal no dia 24 de maio de 2018. Na Casa Legislativa, por sua vez, o Projeto de
Lei de Conversdo n° 11/2018 tramitou de modo mais célere tendo obtido novas modificacdes.
A aprovacdo pelo Senado ocorreu logo apds 4 dias — 28 de maio de 2018 — do recebimento
(AGENCIA SENADO, 2018c). Em seguida, no dia 30 de maio de 2018, o texto foi
encaminhado pelo Presidente do Senado para sanc¢do do entdo Presidente da Republica Michel

Temer.

No ambito presidencial, o Projeto de Lei de Converséo sofreu veto parcial no tocante ao

Plano de Mobilidade Urbana. Em relacdo a matéria do Estatuto da Metrdpole, ndo foram

57 A XXI Marcha ocorreu entre os dias 21 a 24 de maio de 2018, tendo como uma das principais pautas as alteraces
no Estatuto da Metrépole e na Politica Nacional de Mobilidade Urbana (Lei n°® 12.587/2012).
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realizadas modificag0es. Desse modo, em 19 de junho de 2018, o PVL n° 11/2018 foi

transformado na Lei n° 13.683/2018 que, por sua vez, foi sancionada apos ser publicada no

Diario Oficial da Unido.

A reviséo do EM pela Lei n° 13.683/2018 causou graves impactos a implementacéo do

Estatuto. Buscando demonstrar essas transformaces e suas possiveis consequéncias, a proxima

se¢do aborda essa discussao.

2.3.2. As alteragdes promovidas pela Lei n° 13.683/2018 no Estatuto da Metropole

As mudangas promovidas pela Lei n° 13.683/2018 foram significativas, podendo-se

elencar: 1) a revogacao de importantes medidas (SNDU e improbidade administrativa), 2) o

acréscimo de matérias (acerca da instituicdo das RMs e governanca das FPICs) e 3) a elaboracéo

do PDUI, como indicado na ilustragéo da Figura 12.

Figura 12 - Alteracdes promovidas no EM pela Lei n° 13.683/2018

As diretrizes estabelecidas na MP
n°818/2018 acerca da realizacdo de
audiéncias publicas foram revogadas

Elaboracdo do PDUI

A elaboracdo do Plano de
Desenvolvimento Urbano Integrado
permanece, no entanto, o prazo de

aprovacdo depende da autorizacdo da
instancia colegiada da regido

Adicao de novos artigos e paragrafos

Incorporagdo de novos conteddos com
os acréscimos dos artigos 7°-A e 16-A e

adicdodos §3°e § 2° no art. 3°

Y1
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=

Revogacdo do art. 20 que tratava a
respeito do Sistema Nacional de
Desenvolvimento Urbano

Revogacdo da Improbidade Administrativa

Revogacdo do art. 21 que tratava sobre a
pena de san¢do por improbidade
administrativa aos gestores publicos que
ndo cumprissem os prazos estabelecidos
anteriormente

Fonte: elaborado pelo autor (2020), com base na pesquisa documental realizada no Estatuto da Metrdpole.

A revogacdo dos artigos 20 e 21 — Lei n° 13.089/2015 — que tratavam, respectivamente,

da instituicdo do SNDU e da san¢do por improbidade administrativa afetam negativamente ao

EM de duas formas. A primeira prejudica diretamente a organizacdo das areas metropolitanas

(RMs e AUs), uma vez que, ficardo desassistidas de um sistema de planejamento (de
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cooperacao entre as trés esferas governamentais) capaz de ordenar as bases de informacGes
gerais para conduzir a elaboracdo do PDUI. A segunda limitacdo, apresentada neste trabalho
como a mais grave, tende a provocar novamente uma desarticulacdo da questdo metropolitana
no Brasil, pois ao passo que a gestdo metropolitana se operacionaliza no pais por meio de uma
combinacdo mais conflitiva — seja através das relagdes interfederativas horizontais seja das
verticais — do que cooperativa (GARSON, 2009; COSTA, 2016; CAMARA, 2018), a excluso
da penalidade por improbidade administrativa encaminha ao resfriamento das discussdes de
elaboracdo dos PDUIs entre os atores politicos (governadores e prefeitos metropolitanos), bem
como tende a amenizar os debates técnicos entre os gestores da pauta e especialistas

académicos, uma vez que a penalidade aos governos estaduais e municipais deixou de existir.

Alinhado a isto, esse quadro tende a se agravar em razdo da auséncia de uma cultura
metropolitana consolidada que poderia ser iniciada, de modo geral, no Brasil, com o processo
participativo — entre 0s atores governamentais e sociais (sociedade civil e populacdo) — denso
de implementacdo do EM mediante ao processo de elaboracdo dos Planos de Desenvolvimento

Urbano Integrado.

Apesar do ambiente de incertezas que a nova versao do Estatuto da Metropole cria em
relacdo a elaboracdo do Plano, cabe ressaltar que a Lei n° 13.683/2018 permaneceu com a
exigéncia de sua elaboracdo, entretanto, o prazo para elaborar o instrumento depende agora da
autorizagdo da instancia colegiada que administra a regido, ocorrendo antes de seu
encaminhamento a Assembleia Legislativa para apreciagdo. Ademais, 0 processo deve contar
apenas, conforme o texto da nova versdo (BRASIL, 2018), com a participacdo de representantes
governamentais dos poderes estaduais e municipais e representantes da sociedade civil, no qual
foram excluidos a populagdo. Desse modo, também se acentua, aqui, o carater limitador da Lei
n° 13.683/2018 quanto ao processo de governanga metropolitana no tocante a participagdo dos

atores sociais.

Nesse sentido, Tourinho et al. (2020) corroboram ao que foi apresentado, tal como
chamam atencgéo para os riscos advindos da revisdo, ao pontuarem que as lacunas — presentes
desde a Lei n° 13.089/2015 — e os desafios do EM estdo sendo utilizados para ampliar as
dificuldades na promoc¢édo de acBes de cooperacdo e compartilhamentos de poder entre 0s
estados e municipios metropolitanos, bem como aniquilar a vontade de alguns gestores publicos

no processo de retomada da discussé@o da elaboragéo dos PDUISs.
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Com relacdo a adicdo dos novos contetdos, a Lei n°® 13.683/2018 acrescentou dois
paragrafos ao art. 3°, que condiz ao processo de criagdo de RMs e AUs, chamando-se atencdo
para necessidade da realizacdo de estudos técnicos prévios e audiéncias publicas antes da
institucionalizacdo das regides metropolitanas e aglomeracgdes urbanas. J& no que compete a
inclusdo do artigo 7°-A, ficou estabelecido como dever ocorrer o exercicio da governancga das

FPICs como indicado nas diretrizes abaixo:

| - compartilhamento da tomada de decisdes com vistas a implantacdo de processo
relativo ao planejamento, a elaboracdo de projetos, a sua estruturacdo econémico-
financeira, a operacdo e a gestao do servico ou da atividade; e

Il - compartilhamento de responsabilidades na gestéo de ac¢Ges e projetos relacionados
as funcdes publicas de interesse comum, os quais deverdo ser executados mediante a
articulacdo de 6rgdos e entidades dos entes federados (BRASIL, 2018, p. 4).

Por fim, o artigo 16-A adicionou a possibilidade de apoio da Unido nos momentos de
elaboracdo e revisdo dos Planos, como também de atuacdo do ente em atividades relativas a

governanca interfederativa iniciadas por estados e municipios metropolitanos.

A partir da analise realizada acerca do processo de mudangas institucionais ocorridas no
Estatuto da Metropole, observa-se, de modo geral, que ao passo que as alteracdes efetuadas —
MP n° 818/2018 e Lei n° 13.863/2018 — no EM amenizaram a situacdo dos atores politicos
(governadores e prefeitos metropolitanos) e gestores que desenvolvem suas atividades no
ambito da gestdo metropolitana, a implementacdo do EM passou a ser afetada e, por
consequéncia, as conquistas alcancadas na politica metropolitana, pelo marco legal, passaram
a ser ameacadas.

Buscando demonstrar as transformacoes pelo qual o EM passou, 0 Quadro 02 apresenta
uma sintese comparativa dos principais pontos alterados no Estatuto pelas legisla¢cées (MP n°
818/2018 e Lei n°® 13.683/2018).

Quadro 02 - Comparativo dos principais pontos alterados no Estatuto da Metropole

Elaboracéo do
PDUI

Assegura a promogao
de audiéncias publicas e
debates com a
participacao de
representantes da
sociedade civil e
populacéo nos
municipios da regido.

Continua assegurando
a promocéao de
audiéncias publicas,
no entanto, retira o
termo “debates” da
Lei. Além disso,
determina que as
audiéncias deverdo ser

Retoma o texto
original que assegura
a promogéo de
audiéncias publicas e
debates, permanece
0 texto da ampla
divulgacdo nos
municipios
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Pena de sang¢éo por
improbidade
administrativa aos
gestores publicos que
néo elaborassem e
aprovassem.

precedidas de ampla
divulgacdo nos
municipios
metropolitanos.
Permanece a sangédo
por improbidade
administrava.

metropolitanos,
entretanto, concede
ao Colegiado da
regido a
discricionariedade
sobre a adocdo do
PDUI.

Prazos para
elaboracdo e
aprovacao do

PDUI

03 anos com prazo final
sendo o ano de 2018.

05 anos para as RMs e
AUs instituidas apos a
publicacdo da MP e
03 anos para as
RMs e AUs instituidas
anteriormente ao EM,
ou seja, 2021.

Delega ao Colegiado
da regido a decisédo
sobre a adocédo do

PDUI.

Redefinicéo do

Considera aglomeracéo

e urbana que Nao realiza nenhuma | Adesdo do texto do
termo “regiao . ~ o
. . configurasse uma alteracdo. art. 25, § 3°.
metropolitana .
metréopole.

Participacédo da
sociedade civil e
populacéo

Participacédo da
sociedade civil e
populagdo no tocante ao
planejamento e
processo decisorio, bem
COmMo no
acompanhamento da
prestacao de servicos.

Limita a participacao
da sociedade civil e da
populagéo ao retirar
0s debates do
processo de
elaboragéo do PDUI e
de n&o apresentar a
obrigatoriedade da
promocéao de
audiéncias publicas.

A participacdo da
sociedade civil por
meio das audiéncias
publicas em todos
municipios
metropolitanos.

Revogacéo do
SNDU e
punicao

de improbidade
administrativa

O SNDU é estabelecido
como coordenador da
aplicagéo do
EM; além disso, trata
sobre a imposicao de
san¢do por improbidade
administrativa aos
agentes publicos que
ndo cumprissem o que o
EM determina a sua
esfera governamental.

Nao realiza nenhuma
alteracéo.

Revogado 0 SNDU
(art. 20) e a pena por
sancao por
improbidade
administrativa (art.
21).

Fonte: elaborado pelo autor (2020), com base na pesquisa documental realizada nas Lei n° 13.089/2015, na MP
n° 818/2018 e na Lei n° 13.683/2018.

Alinhado a isto, 0 desmonte da politica metropolitana também esta atrelado aos cortes

de recursos advindos do Governo Federal sob as gestdes do entdo Presidente Michel Temer e
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do atual Presidente da Republica Jair Bolsonaro. De acordo com uma publica¢do®® do Férum
Nacional de Reforma Urbana (2020), a politica fiscal de austeridade, adotada pelos governos
Temer e Bolsonaro, tem ampliado o enxugamento da maquina publica, impactando diretamente
as politicas urbanas-metropolitanas. Ademais, também se destaca a extingdo do Ministério das
Cidades por meio da Lei Federal n° 13.844, de 18 de junho de 2019. E nesse sentido que se
assegura, aqui, o enfraguecimento e o desmonte da politica metropolitana e, de seu principal
mecanismo legal de atuacéo, o Estatuto da Metrdpole.

A proxima secdo aborda alguns indicativos quanto aos desafios apresentados a
implementagdo do Estatuto da Metrdpole.

2.4. Desafios a Implementacdo do Estatuto da Metrépole

Uma das constatacgdes realizadas por Costa (2019) acerca do processo de implementacao
do Estatuto da Metrdpole, a partir dos resultados parciais do projeto Governanca Metropolitana
no Brasil, desenvolvido pelo IPEA, é que 0 movimento de adequacdo da Lei pode ser notado
fortemente nas RMs cujo fendmeno metropolitano esteja efetivamente evidenciado, ao passo
que a matéria se torna incipiente nas RMs que ndo apresentam tal caracteristica. Ainda de
acordo com o autor (COSTA, 2019), esse padrdo segue até 0 momento atual apos as alteracoes

realizadas, em 2018, no Estatuto.

Observa-se, a partir da andlise bibliografica e documental, uma dificuldade geral
enfrentada pelos gestores publicos (estaduais e municipais) para implementar o Estatuto da
Metropole, no que toca, principalmente, a elaboracdo e aprovagdo do Plano de
Desenvolvimento Urbano Integrado, considerado como o mais preeminente dos dez
instrumentos de desenvolvimento urbano para gestdo das RMs e AUs presentes na Lei n°
13.089/2015.

A titulo de exemplo, apresenta-se a seguir o percentual de RMs (das 76
institucionalizadas até o ano 2019), por regido no Brasil, com PDUIs nas fases de “Em
elaboragdo”, “Concluidos”, “Aprovados (com LCE)” e “Nao iniciados”, segundo a pesquisa a
realizada pelo IPEA (2019) e pelo Forum Nacional de Entidades Metropolitanas (FNEM, 2019)

no Gréfico 02.

%8 A publicagio “Dossié do Desmonte da Politica Urbana Federal nos Governos Temer e Bolsonaro e seus Impactos
Sobre as Cidades: Violagdes de Direitos Humanos e os Riscos de Construgdo de Cidades Intolerantes, Excludentes,
Injustas e Antidemocraticas” foi organizada, em 2020, pelos Professores Drs. Orlando Santos Junior, Tania Maria
Ramos de Godoi Diniz e Nelson Saule Junior.
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Gréfico 02 - Ocorréncia de elaboracdo do PDUI nas RMs por Regido (2019)
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Fonte: elaborado pelo autor (2020) a partir dos dados do IPEA (2019) e FNEM (2019).

A partir da analise dos dados apresentados pelo IPEA (2019) e FNEM (2019), a respeito
da elaboragédo do PDUI, é possivel averiguar um cenario desanimador no Brasil, uma vez que,
aproximadamente apenas 30% das gestdes das RMs iniciaram o processo de elaboracdo do
Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado. Em outras palavras, o processo que deveria ter
sido iniciado em 2015, com a promulgacdo do Estatuto da Metrépole, visando melhorar e
estabelecer o processo de governanga metropolitana nas RMs, foi deixado de lado pela maior
parte das administragdes metropolitanas. Lembra-se que, naquele momento, a clausula de
improbidade administrativa ainda era determinada no art. 21 da Lei. E, atualmente, a legislacéo
ndo contendo mais essa clausula tende ndo ser cumprida por parte dos gestores, ampliando,

assim, os impasses institucionais e politicos a implementacdo do EM.

Ainda, de acordo com os resultados da pesquisa (IPEA, 2019; FNEM, 2019), é possivel

apontar os seguintes aspectos:

a) as Regides Centro-Oeste e Sudeste apresentam os melhores resultados no tocante a
elaboragéo dos Planos, no qual se destacam 6 das 7 RMs — S&o Paulo/SP, Baixada Santista/SP,
Rio de Janeiro/RJ, Grande Vitéria/ES, Belo Horizonte/MG e Goiania/GO — que avancaram na

implementacéo das diretrizes do EM (Ipea, 2018);



101

b) as Regides Nordeste e Sul apresentam os resultados mais desalentadores a
implementacdo do EM, em razédo do elevado nimero de regides metropolitanas com o PDUI

ndo iniciados;

c) e a Regido Norte, que contém 10 RMs, ainda continua sendo uma das regides que 0
fendbmeno metropolitano se encontra incipiente. Em grande parte, isso ocorre pois a
constituicOes estaduais dos estados da Regido ndo inseriram se quer o texto do art. 25, 8 3° da
Constituicdo de 1988 (SCHASBERG; LOPES, 2011).

O que se percebe, de modo geral, é que a implementacdo da Lei foi e segue sendo
peculiar a cada regido do pais em funcdo da diversidade e complexidade do sistema politico-
administrativo do Estado brasileiro, no qual Costa (2019, p. 129) enfatiza que “nao havia, e
segue ndo havendo, processos efetivos de discusséo da adequagéo do planejamento e da gestéo

metropolitana ao Estatuto da Metropole nas RMs em que nao ha o fato metropolitano™.

Sob essa perspectiva, Tourinho et al. (2020) acrescentam que, apesar da possibilidade
da ocorréncia de improbidade administrativa, naquele momento (2015 - janeiro de 2018),
somada ao quadro de instabilidade politica e econémica que o pais vivenciava dado o contexto
de pos impeachment da entdo Presidente Dilma Rousseff e auséncia de apoio e recursos
provenientes do Ministério das Cidades®, fez com que os atores locais reagissem de modo
distinto a implementacdo da Lei. E, com base na analise dos resultados parciais da pesquisa
efetuada pelo IPEA e pelo FNEM, destaca-se a fragilidade na implementacdo do EM em um
pais sem base de uma cultura metropolitana, por parte dos atores governamentais e sociais,

consolidada.

Desse modo, a partir do balanco — da literatura e documental — aqui apresentado, é
possivel demonstrar a existéncia de um quadro apreensivo, no qual se considera como desafios
a implementacdo do Estatuto da Metrépole, em funcdo das modificacbes na legislagdo, 0s

seguintes pontos:

e 0 empobrecimento da pauta metropolitana na agenda-setting, isto €, na agenda
governamental;

e 0 esvaziamento das discussfes nos ambitos dos poderes executivos e legislativos
das esferas estaduais (Assembleias Legislativas) e municipais (Camaras
Municipais);

59 Entre os anos de 2015 a 2018, o gestor responsavel pelo Ministério das Cidades foi mudado quatro vezes.
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e a reducdo dos debates nos segmentos da sociedade civil sobre a questdo
metropolitana;

e adificuldade para manter a pauta metropolitana na agenda politica de futuros
candidatos (independentemente da esfera governamental e de poder);

e a auséncia de um sistema de informacgbes integrado entre 0s entes
governamentais para elaboracdo dos PDUISs.

A despeito do contexto descrito, 0s gestores publicos que administram a Regido
Metropolitana da Grande Vitdria, localizada no estado do Espirito Santo, posicionado na Regido
Sudeste do pais, conseguiram avancar na implementacdo do Estatuto da Metropole, mediante a
elaboracéo e aprovagdo do PDUI, no primeiro prazo determinado pela Lei n°® 13.089/2015.
Além disso, o Plano da RMGV foi instituido juridicamente como lei, 0 que propicia, portanto,
uma maior seguranca da aplicacdo do instrumento. Nas palavras de Santos (2018b, p. 494), essa

conversao em lei ¢ “importante para assegurar a sua for¢ca cogente, inclusive para que suas

diretrizes sejam devidamente consideradas pelos planos diretores dos municipios”.

Diante desse quadro, o proximo capitulo analisa a governanga metropolitana face a

implementacdo do Estatuto da Metropole na RMGV.
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3. GOVERNANCA METROPOLITANA FACE A . IMPLEMENTACAO DO
ESTATUTO DA METROPOLE: UM ESTUDO DA REGIAO METROPOLITANA DA
GRANDE VITORIAJES

O presente capitulo procura discutir e analisar a governanga metropolitana face a
implementacdo do Estatuto da Metropole na Regido Metropolitana da Grande Vitoria, tendo
em vista o0 avanc¢o da gestdo da RMGV em implementar as diretrizes do Estatuto (IPEA, 2018).
Para tanto, serdo debatidos e analisados os dados e informac@es coletados por meio de pesquisa
documental e de campo (entrevistas®® de ordem semiestruturada®) a luz do levantamento

tedrico-conceitual realizado nos capitulos anteriores.

Ao decorrer do capitulo, espera-se, dentre outros elementos, responder quais 0s aspectos
institucionais que afastam ou aproximam a Regido Metropolitana da Grande Vitoria da
consolidacdo das diretrizes do Estatuto da Metrdpole; e como a nova versdo do Estatuto da

Metrépole influencia sobre a governanca metropolitana na RMGV.

Desse modo, o texto se encontra estruturado em quatro momentos. Inicialmente,
apresenta-se a caracterizagdo da RMGV, no qual se busca contribuir para a compreensao da
realidade geo-demografica e econdmica da Regido. Em seguida, procura-se compreender a
organizacao institucional da Regido Metropolitana da Grande Vitoria, levando em consideragédo
a estrutura institucional, distribuicdo de competéncias, os elementos fiscais e financeiros e 0s
principais desafios para a organizacdo institucional. Posteriormente, € identificado como se
operacionaliza o planejamento metropolitano da RMGV através do processo de elaboracdo do
PDUI, bem como se verifica as a¢cdes atualmente executadas visando a implementacéo do Plano
de Desenvolvimento Urbano Integrado e os principais desafios para o planejamento
metropolitano na Regido. Ao final, sdo identificados os elementos de governanga metropolitana

mediante a analise das acdes e politicas de coordenacdo, cooperacdo, participacao.

3.1. Caracterizacdo da Regido Metropolitana da Grande Vitoria/ES

A Regido Metropolitana da Grande Vitoria teve como fator decisorio para sua formacao,

enguanto aglomerado urbano, a industrializacdo tardia que ocorreu no territério do Espirito

60 Foram realizadas 23 entrevistas com 0s atores responsaveis pela gestio da RMGYV e com os atores envolvidos
no processo de elaboracdo do PDUI da Regido.

61 Os atores entrevistados e a identificagdo de suas fun¢des no Governo do estado do ES e nos municipios
metropolitanos, & época, ou cargos que exerciam no ambito do processo de elaboracdo do Plano de
Desenvolvimento Urbano Integrado da Regido Metropolitana da Grande Vitéria estdo relacionados na lista do
Quadro 1.
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Santo — ndo diferentemente da maior parte dos estados brasileiros — por volta dos anos 1970
(OLIVEIRA JUNIOR et al., 2014). Alinhado a isso, a ruptura do padrdo econdmico de agro
exportacdo ocorrida em funcio da politica de erradicacdo dos cafezais®?, da Regido Sudeste,
para 0 modelo econémico industrial-exportador, caracteristicamente urbano, foi responsavel
pela reestruturacdo fisica, territorial e urbana na regido formada pela capital do estado do
Espirito Santo, Vitoria, e seus municipios conurbados (Cariacica, Serra, Viana, Vila Velha),

como indicado pelo Instituto Jones dos Santos Neves (1JSN, 2018b).

Oliveira Junior et al. (2014) ao discorrerem sobre o processo de formacdo da RM da
Grande Vitdria, apresentam que este durou cerca de trés décadas e esteve inserido no plano de
crescimento do Governo Federal, no qual o direcionamento da politica governamental® estava
orientada a expandir o setor produtor de bens intermediarios. Especificamente no estado do
Espirito Santo, ainda segundo os autores (OLIVEIRA JUNIOR et al., 2014), o processo de
adensamento industrial ocorreu principalmente nos municipios de Vitéria e Serra em funcéo da
ampliacdo da Companhia Vale do Rio Doce e da implantacéo de trés companhias: Siderdrgica

de Tubardo, da Samarco Mineragéo e da Aracruz Celulose.

Freire (2008), ao retratar a historia de criacdo da RMGV, reitera que a industrializacao
ocorrida no estado do Espirito Santo foi fundamental para a criacdo e posterior desenvolvimento
da Regido, uma vez que esse processo possibilitou o desenvolvimento inicial das condigdes
metropolitanas atuais. Como indicado pela autora (FREIRE, 2008), o crescimento industrial do
estado do ES ndo acompanhava, até os anos de 1970, os mesmos indices de crescimento dos
demais estados pertencentes a Regido Sudeste. Este fato, como elucidado por Siqueira (2001),
se deu pelas seguintes circunstancias: estrutura econémica precaria, insuficiéncia de energia
elétrica, precariedade de infraestrutura viaria para ligagdo com outras regides e pelo limitado

mercado consumidor.

A superacdo desse quadro sO veio ocorrer durante o processo de industrializacdo do
estado, como ja frisado por Oliveira Janior et al. (2014), com a ampliacdo e implantagdo de
novas induastrias que, alinhado aos investimentos publicos, em infraestrutura de transporte
(rodoviario, ferroviario e aeroviario), tornaram o estado do Espirito Santo, com destaque para

Grande Vitoria, um local atrativo para a realizacdo de investimentos (SIQUEIRA, 2001;

62 A justificativa para implementacéo da politica de erradicacdo dos cafezais, como retratado por Freire (2008) e
pelo 1JSN (2018b), recaiu sobre a crise de superproducédo do café nos anos 1960.

83 os grandes projetos de impacto realizados no fim da década de 1970 e inicio da década de 1980, no ambito do
I1 PND, buscavam desconcentrar a produgdo industrial no territério brasileiro (FEIRE, 2008).



105

FREIRE, 2008; OLIVEIRA JUNIOR et al., 2014). Esse processo, como destacado pelo IJSN
(2018b, p. 51), so se tornou viavel em razdo da atuacdo do poder publico frente a implementacao
de politicas pablicas que focaram na intensificagdo do processo de metropolizacdo da RMGV

através da

instalacdo de infraestruturas econ6micas e urbanas [,no qual] favoreceu a
incorporacdo de novas areas ao tecido urbano localizadas nos intersticios e & margens
destes, para atender o aumento quantitativo e diferenciado de habitagdes frente ao
crescimento populacional, bem como para satisfazer as exigéncias dos novos
patamares do comércio, de prestagdo de servigos e dos novos padrdes de circulagdo
urbana. Esse processo foi fundamental para o fendmeno de conurbacdo dos
municipios.

Como observado, a industrializagdo teve um papel de relevancia na constituicdo da
RMGV, em que o ritmo de urbanizagdo, crescimento populacional e de investimentos
econémicos foram alcancados. Atualmente (2020), a Regido Metropolitana da Grande Vitoria
concentra tanto os indices populacionais como econémicos do estado do Espirito Santo, o que
faz a Regido acarretar importantes impactos na formulacdo e execucdo de politicas
governamentais e a¢des publicas, principalmente, no contexto de implementagdo do Estatuto
da Metrdpole. Para tanto, compreender a configuragdo interna da RMGV se apresenta como
algo fundamental, pois, a partir desse conhecimento, é possivel analisar melhor a formulacdo

das politicas do Estatuto da Metropole na RM da Grande Vitdria.

Desse modo, procurando atingir esse objetivo, a presente secdo realiza uma analise
sobre 0s principais aspectos socioespaciais da RMGV ao serem analisados dados e informacdes
relativos aos fatores geo-demogréaficos e, lodo em seguida, os elementos econdémicos da Regiéo

Metropolitana da Grande Vitoria.

A RMGV é composta por 7 municipios, saber: Cariacica, Guarapari, Funddo, Serra,
Viana, Vila Velha e Vitoria (polo/ntcleo® metropolitano); no entanto, somente 5 municipios
(Cariacica, Serra, Viana, Vila Velha e Vitoria) formam uma (nica cidade que se estende por
uma mesma malha urbana, em razéo da conurbagdo entre o polo metropolitano para com os 4
demais municipios, gerando desse modo, uma continua articulacdo de politicas publicas entre

esses entes municipais.

No tocante ao aspecto populacional, a RMGV apresentou, nas ultimas décadas, um
elevado crescimento da populagdao em seu territorio, devido “a migracao de cerca de 120 mil

pessoas para Grande Vitéoria” (OLIVEIRA et al. 2014, p. 31) durante o decorrer do decénio de

64 Os termos podem ser considerados como sinénimos sem alteracéo na sua definicéo.
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1960. Esse crescimento populacional na Regido continuou sendo ampliado na década seguinte,
por volta dos anos 1970, quando a concentracdo populacional da RMGV passou de 18,60%
(221,104), em 1960, para 25,80% (418,273), em 1970. Posteriormente, no ano de 1980, a
populacdo da RMGV saltou para 36,53%, isto €, 753.959 mil pessoas — de um montante de
2.063.679 habitantes do estado — passaram a residir nos municipios da RM da Grande Vitoria,
0 que representou um notavel aumento de cerca de 10% da populacdo na Regido em apenas
uma década. A década seguinte, de 1990, ndo representou resultados significativos de
crescimento da populagdo na Regido Metropolitana da Grande Vitoria. Todavia, a partir dos
anos 2000, o Censo realizado pelo IBGE, demonstrou um desaceleramento da ampliacdo da
populacdo na RMGV. O Gréfico 03, abaixo, retrata as informacdes aqui analisadas de evolucédo

populacional na RM da Grande Vitdria e no estado do ES.

Gréfico 03 - Evolucdo Populacional na Regido Metropolitana da Grande Vitdria e no estado
do Espirito Santo
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Fonte: elaborado pelo autor (2020) a partir dos dados dos Censos Demogréaficos do IBGE.

Atualmente, de acordo a estimativa mais recente do IBGE, a Regido Metropolitana da
Grande Vitéria abriga, aproximadamente, 2.006.486 de habitantes (IBGE, 2020), ou seja,
49,37% da populacdo total do estado (4.064.052 habitantes). Buscando demonstrar essa
situacdo, 0 Mapa 01, a seguir, exple a distribuicdo do nimero de habitantes da RMGV por

municipio metropolitano.
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Mapa 01 - Populagdo estimada para o ano de 2020, por municipio metropolitano, da RMGV
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Fonte:Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE, 2020)

Fonte: IBGE (2020), elaborado por Rodolfo Finatti e Brunno Silva (2020).

A particularidade que se chama atencdo na RMGV ¢é o fato do polo metropolitano, o
municipio de Vitoria, ndo apresentar o maior indice populacional da Regido como nas demais
RMs brasileiras. O municipio de Vitdria se encontra posicionado como o 4° ente municipal
mais populoso da RMGV, abrigando cerca de 366 mil habitantes residindo em seu territério,
conforme os dados do IBGE (2020). Esse fato, como apontado por Oliveira Junior et al. (2014),
ja vem ocorrendo desde a decada 1990 quando o ritmo de crescimento populacional do polo

metropolitano diminuiu. Os municipios de Serra, Vila Velha e Cariacica, por outro lado, vem
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apresentando nas ultimas décadas um crescimento populacional consideravel. O Gréfico 04, a

seguir, expBe a evolucdo populacional, por municipio, da Regido Metropolitana da Grande

Vitéria.

Grafico 04 - Evolugdo Populacional, por municipio metropolitano, da RMGV®
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Fonte: elaborado pelo autor (2020) a partir dos dados dos Censos Demograficos do IBGE.

Essa retracdo no numero de habitantes, a partir dos anos 1990, no polo metropolitano,

ocorreu em funcdo dos fluxos migratérios de Vitoria para os demais entes municipais

circunvizinhos. Tal questdo pode ser compreendida por 4 fatores: 1) o reduzido espaco fisico

do municipio de Vitéria que acabou impulsionando o seu espraiamento para area norte da

microrregido da Grande Vitoria; 2) a construcdo de eixos viarios interligando Vitoria a Vila

Velha; 3) a redistribuicdo de servicos (privados e publicos), comércio e posicionamento de

novas areas para instalacdo de industrias; e 4) a desconcentracdo de alguns setores relevantes

de Vitdria para os demais municipios, 0 que ocasionou a cria¢cdo de novos centros urbanos nos

municipios circunvizinhos (FREIRE, 2008). Todos esses fatores serviram de base para

transformar a Grande Vit6ria em um espaco metropolitano contiguo até final da década de 1990,

8 Os valores referentes ao ano de 2020 séo estimativas resultantes do IBGE (2020).
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como indicado no relatdrio elaborado pelo Instituto de Apoio a Pesquisa e ao Desenvolvimento
Jones dos Santos Neves (IPES, 2005).

Quanto a extensdo territorial (Gréafico 05), a Regido Metropolitana da Grande Vitdria
ocupa uma area de 2.323,655 km? (IBGE, 2019) do estado do Espirito Santo (46.074,447 km?),
0 que representa, aproximadamente, 5% do territério capixaba, sendo considerada assim a

décima sexta maior RM do pais em um universo de 76 regiées metropolitanas (IBGE, 2016).

Gréfico 05 - Extensdo territorial, por municipio metropolitano, da RMGV
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Fonte: elaborado pelo autor (2020) a partir dos dados do IBGE Cidades (2019).

Esses numeros, junto aos dados populacionais, revelam uma indubitavel hegemonia da
RMGYV sobre o territério do ES, uma vez que a Regido apresenta uma densidade demogréafica
de 860,50 habitantes por km? (IBGE, 2020), valor que supera, em aproximadamente, dez vezes
a densidade demografica do estado do Espirito Santo que é de 88,20 hab/km? (IBGE, 2020).
Além disso, destaca-se que Vitdria — o polo metropolitano — € o0 municipio com a menor area
territorial (97,123 km?) da RMGV, apesar de possuir os melhores indicadores econémicos
(tabela 02, gréfico 06 e mapa 02). Observa-se, também, que o dinamismo da RM da Grande
Vitoria se encontra, particularmente, concentrado no aglomerado que abrange Vitoria, Vila
Velha (210,225 km?), Cariacica (279,718 km?) e Serra (547,631km?), municipios que
acumulam um crescimento assiduo no setor econémico e populacional (exceto Vitéria),
diferentemente de Viana (312,279 km?), Guarapari (589,825 km?) e Fund&o (286,854 km?) que

apresentam os piores indices, como indicado, a seguir, na Tabela 02.
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Tabela 02 - Evolucédo do PIB a precos correntes (R$ MilhGes), por municipio metropolitano,

na RMGV de 2010 a 2017

Cariacica 5.211.183 6.231.420 6.878.012 | 6.902.214 | 8.525.655 | 8.093.571 | 7.400.654 7.973.675

Fundéo 377.891 451.577 427.325 463.419 455.320 433.492 367.802 419.014
Guarapari 1.281.846 1.402.853 1.643.265 | 1.805.131 | 1.901.652 | 2.045.120 | 2.080.766 2.160.859
Serra 13.048.176 | 14.138.907 | 14.972.672 | 15.462.604 | 17.544.182 | 17.788.224 | 18.331.285 18.538.695
Viana 847.607 1.071.709 1.316.297 | 1.549.708 | 1.609.226 | 1.810.309 | 2.082.201 2.125.028
Vila Velha 7.928.905 8.665.301 0.784.081 | 10.059.210 | 10.983.451 | 11.120.565 | 11.049.294 10.994.893
Vitdria 21.183.940 | 24.454.225 | 24.322.121 | 22.249.693 | 23.438.119 | 23.060.736 | 21.721.213 20.255.652
RTl\sltéll\/ 49.879.548 | 56.415.992 | 59.343.773 | 58.491.979 | 64.457.605 | 64.352.017 | 63.033.215 62.467.817

Fonte: elaborado pelo autor (2020) com base no IBGE (2010, 2011, 2012, 2013, 2014, 2015, 2016 e 2017).

Em termos econdmicos, segundo o IBGE (2017), Vitoria, enquanto polo metropolitano,
concentra o produto interno produto (PIB) da Regido, cerca de 32,42%, seguido pelos
municipios de Serra (29,67%), Vila Velha (17,60%), Cariacica (12,76%), Guarapari (3,45%),
Viana (3,40%) e Funddo (0,67%). Essa tendéncia ja é algo recorrente na RMGV como frisado
no relatério do IPES (2005). J& no que toca a explicacdo dessa disparidade nos valores do PIB
entre 0s municipios metropolitanos, com destaque para Vitdria, estudos (SIQUEIRA, 2001;
FREIRE, 2008; TOSCANO et al., 2014; MONTEIRO; LIRA; BONADIMAN, 2017) a respeito
do crescimento econémico da RMGV, apontam que isso ocorreu devido ao fato do municipio
de Vitoria reunir a populacdo com o maior poder aquisitivo da Regido. Ainda, segundo as
pesquisas (SIQUEIRA, 2001; FREIRE, 2008; TOSCANO et al., 2014; MONTEIRO; LIRA;
BONADIMAN, 2017), esse fato se traduz na ocupacédo da populacédo de Vitdria nos empregos
mais bem remunerados assim como no maior indice de escolaridade dessa populacdo. Monteiro,
Lira e Bonadiman (2017, p. 190) acrescentam, ainda, que a concentracdo do PIB em Vitoria

incide na

forte dindmica em termos de fluxos e deslocamento, sendo o principal 0 movimento
casa-trabalho. Os municipios conurbados com Vitéria mostram dindmica forte com a
capital, o que resulta em saldo positivo de trabalhadores para esse municipio, que
significa aumento de aproximadamente 33% de sua populagéo nos dias Uteis.

Também se chama atencdo para o municipio de Serra que, nas Gltimas décadas, vem
passando por fortes transformacdes no quesito econdmico, dada sua localizacdo que tem sido
privilegiada na inclusdo de diversos projetos industriais (FREIRE, 2008) e na ampliagdo do

setor terciario (TOSCANO et al., 2014). Demonstrando, desse modo, ser uma “espécie” de
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segunda forca, da RMGV, no aspecto econémico para além do elevado indice populacional e

de extensdo territorial do municipio.

Além disso, verifica-se, também, ao se analisar os dados do produto interno bruto da
Regido, que a concentracdo do PIB estadual se localiza na RMGV. Essa concentracdo de
riquezas, na RM da Grande Vitoria, ocorreu no periodo (1960 a 2000) que o estado do ES
adotou 0 modelo de economia alicercado na industria de base e servicos referentes a esse meio
(TOSCANO et al., 2014) e continua desde entdo. Toscano et al. (2014) destacam os anos de
1960, 1970 e 1980 para realizacdo dessas mudangas, pois, no primeiro momento (inicio da
década de 1960) com a implementacdo da politica de erradicacdo dos cafezais, foi possivel
transformar a realidade do estado com insercdo do processo de industrializacdo no ES. No
segundo momento (final da década de 1960 e inicio da de 1970), por sua vez, aconteceu a
instalacdo das grandes industrias — Companhia Vale do Rio Doce, Companhia Siderurgica de
Tubardo e Aracruz Celulose — no territério metropolitano®. Ja na década de 1980, o Governo
do ES fortaleceu, mediante a abertura da economia brasileira, uma relagdo voltada a integracédo
do mercado interno estadual ao mercado nacional e global, promovendo e tornando o setor

terciério o principal provedor dos empregos na RMGV.

Nos anos posteriores até os dias atuais (2020), esse padrdo de concentracdo da parcela
do PIB da RMGYV sob o produto interno bruto estadual permaneceu. Segundo os apontamentos
do relatério do IPES (2005), por exemplo, a participacdo da Regido Metropolitana da Grande
Vitdria no PIB do estado do ES, entre o final da década de 1990 e inicio da década de 2000,
apresentou um salto de 59,4% para 61,94%. O que se verifica, portanto, é que por meio do
planejamento governamental e do forte investimento em infraestrutura, a economia da RMGV
vem sendo reforgada nas Ultimas décadas, fazendo que ela se sobressaia na economia estadual.
O Gréfico 06, a seguir, demonstra essa participacdo do PIB da RMGV em relacdo ao PIB do

estado nos ultimos anos.

% A instalagdo das grandes industrias, na década de 1970, foi oriunda do periodo do “milagre econdmico” no
ambito do governo federal (TOSCANO et al., 2014).
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Gréfico 06 - PIB a precos correntes de 2017 (R$ Milhdes), por municipio metropolitano, da

RMGV
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Fonte: elaborado pelo autor (2020) com base no IBGE (2017).

Quanto aos valores do PIB per capita (IBGE, 2017) é possivel indicar duas

caracteristicas: a primeira diz respeito ao predominio da RM da Grande Vitoria (R$ 31.867,87)

em relacdo ao valor do PIB per capita do ES (R$ 28.222,56); a segunda, por sua vez, refere-se

a lideranca que Vitoria (R$ 55.779,18) exerce, em relagdo a esse indice, entre 0s 7 municipios

da Regido. Essa disparidade pode ser mais bem observada ao se comparar a proporcao do PIB
per capita de Vitoria (R$ 55.779,18) e Serra (R$ 36.884,26) — municipio que vem ganhando

nos ultimos anos uma forca nos indices (econémicos e populacionais) da Regido e que se

configura como uma segunda forca da RMGV ap6s Vitéria — quando se verifica o

distanciamento dos valores em quase 33,87%. Essa preponderancia do polo metropolitano pode

ser vislumbrada, a seguir, no Mapa 02.
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Mapa 02 - PIB per capita de 2017 (em R$ nominal), por municipio metropolitano, da RMGV
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Fonte:Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE, 2017)

Fonte: IBGE (2017), elaborado por Rodolfo Finatti e Brunno Silva (2020).

O municipio de Vitoria, enquanto polo metropolitano, concentra os maiores indices®’
(geo-demogréaficos e econdmicos) como ja analisado. Esses dados revelam uma acentuada
participacdo de Vitdria no espaco metropolitano da RMGV e sugerem, ainda, uma inclinacdo
de “colonizagdo” do polo metropolitano sobre os demais municipios, pois a dindmica de

metropolizagdo da Regido ocorreu — ainda ocorre — em torno de Vitoria. No entanto, essa

67 Exceto populacional e de dimens3o territorial.
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dindmica metropolitana entre Vitoria e 0s municipios da RMGV ndo ocorre no mesmo nivel,
como apontado na metodologia de nivel de integracdo® desenvolvida pelo Observatorio das

Metrdpoles (2012). O Quadro 03 demonstra o nivel de integracdo dos municipios da RMGV.

Quadro 03 - Sintese das caracteristicas institucionais da RMGV

Polo Vitoria
Vila Velha
Muito Alto Serra
Cariacica
Alto Viana
Baixo Guarapari
Muito Baixo Fundéo

Fonte: elaborado pelo autor (2020) a partir do Observatdrio das Metrépoles (2012).

Observa-se, de acordo com o nivel de integragdo, que 0s municipios da Regido
Metropolitana da Grande Vitoria de: Vila Velha, Serra, Cariacica e Viana se apresentam com
elevado peso diante da dindmica de metropolizacdo na RMGV, enquanto os outros dois,
Guarapari e Fundao, ndo manifestam indicios fortes de uma dindmica metropolitana para com
o polo metropolitano (OBSERVATORIO DAS METROPOLES, 2012). E importante
relembrar que a Grande Vitdria, enquanto microrregido, surgiu a partir da dinamica entre
Vitéria (capital do estado) e municipios conurbados (Vila Velha, Serra, Cariacica e Viana)
através da macha urbana. J& os municipios mais afastados (Guarapari e Funddo) do centro
urbano, adensado por Vitoria, ndo possuem continuidade expressiva fisica-territorial e/ou de
acOes governamentais. Essa caracteristica, como frisado por Melo e Silva (2020), vai
dificultando tanto o didlogo entre os entes municipais para a definicdo de um consenso sobre

quais politicas publicas adotar como no incentivo do ato de cooperar.

Apos analise da caracterizacdo socioespacial da Regido Metropolitana da Grande
Vitdria, a proxima se¢do tem como tema de debate a analise da organizacdo institucional da
RMGV.

8 A metodologia do “Nivel de Integragio dos Municipios Brasileiros em RMs, RIDES e AUs a Dinamica da
Metropolizagdo™ foi desenvolvida pelo Observatorio das Metropoles, em 2012, com 0 objetivo de analisar a
integracdo dos municipios que fazem parte de regides metropolitanas. De acordo a metodologia, 0s municipios de
uma RM sio classificados como: “Polo”, “Polo Estendido”, “Muito Alto”, “Alto”, “Médio”, “Baixo” e “Muito
Baixo”.
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3.2. Organizagao Institucional

A Regido Metropolitana da Grande Vitoria foi instituida formalmente, na década de
1990, mediante a promulgacédo da Lei Complementar n° 58, de 23 de fevereiro de 1995. Desde
entdo o arranjo institucional da RMGV vem passando por diversas transformacdes em relacao
a sua estrutura formal e legal. Buscando compreender como a organizagéo institucional da RM
da Grande Vitoria foi sendo construida até 0 momento atual de implementacdo do Estatuto da
Metropole, a presente se¢do se encontra estruturada em quatro momentos. Inicialmente, sdo
destacados os antecedentes da construcdo politico-institucional da RMGV até a LC n° 318, de
18 de janeiro de 2005, para, posteriormente, discutir a atual estrutura do Sistema Gestor da
Regido mediante a analise das entrevistas realizadas bem como na andlise da LC n° 325, de 16
de junho de 2005, no qual esta ancorado o arranjo institucional da RM da Grande Vitoria.
Debate-se, ainda, sobre os elementos fiscais e financeiros da Regido e, por fim, apresenta-se
quais sdo os desafios da organizacéo institucional da RMGV, no qual se procura estabelecer
quais fatores contribuem ou ndo para o sucesso da estrutura institucional da Regido

Metropolitana da Grande Vitdria.

3.2.1. Antecedentes da Construcgéo Politico-Institucional da RMGV

Apesar da Regido Metropolitana da Grande Vitdria ter sido instituida em 1995, pela LC
n° 58/1995, os primeiros movimentos para formalizacdo da RMGV, sob a 6tica institucional,
comecaram na década de 1960, quando foi iniciado o processo de constituicdo e aplicacdo de
alguns mecanismos de planejamento, gestdo e governanga entre o estado do Espirito Santo e os
municipios que compunham a microrregido da Grande Vitoria (Vitéria, Cariacica, Serra, Viana
e Vila Velha). Essa movimentacao inicial se reverberou diretamente na criacdo da Comissao de
Planejamento Integrado da Grande Vitéria (COPI), em 31 de janeiro de 1968, sendo a COPI
regulamentada, posteriormente, em margo de 1969. A COPI surgiu através do Convénio
assinado entre os poderes publicos municipais — que integravam o aglomerado urbano de
Vitoria — tendo como objetivo central a elaboracao do Plano Integrado da Grande Vitdria. Este,
por sua vez, foi delineado pelas gestdes municipais visando sanar os problemas oriundos da
expansao populacional desenfreada, naquele periodo, que acometia o aglomerado urbano de
Vitéria (VENERANO; MATTOS; OLIVEIRA, 2013; VENERANO, 2015; MONTEIRO,
2017; 1JSN, 2018d).

Mendoncga (1991), ao retratar o processo inicial de planejamento metropolitano da
RMGV, menciona que o surgimento da COPI pode ser apontado como o primeiro mecanismo



116

de gestéo da Regido, em razdo de ter sido criado a partir a) da deliberacdo cooperada entre os
gestores publicos que buscavam integrar os interesses comuns do aglomerado urbano de
Vitoria; b) da linha delineada de atuacdo com foco no planejamento compartilhado; e ¢) nos

desdobramentos das ac¢oes delineadas pela COPI.

Ainda no ano de 1969, ocorreu a criacdo da Companhia de Desenvolvimento Urbano
Sociedade Andnima, dessa vez por meio do Governo do estado do ES, que tinha por intuito o
estabelecimento de uma politica fisico-territorial para desenvolver o aglomerado urbano de
Vitoria (IJSN, 2018d). Posteriormente, a Companhia de Desenvolvimento Urbano Sociedade
Andnima passou por uma reforma institucional no qual foram estabelecidas novas atribuicoes®®,
assim como uma nova denominacdo: Companhia de Melhoramentos e Desenvolvimento
Urbano (COMDUSA). Segundo o Instituto Jones dos Santos Neves (2018d, p. 22), a
COMDUSA coordenou importantes pesquisas de cunho do planejamento territorial da Regiéo,
que alinhadas aos projetos concebidos pela COPI, contribuiram na concepgao de “propostas de
ordenacdo do espago urbano da Aglomeracdo Urbana, consubstanciadas no Plano de

Desenvolvimento Integrado da Micro-Regido de Vitoria (PDI), concluido em 1973”.

Contudo, mesmo diante das politicas publicas promovidas — pelo Governo estadual e
pelas administragcbes municipais — para tornar a aglomeracgéo urbana de Vitdria um espaco de
atracdo de investimentos nacionais e internacionais, a microrregido da Grande Vitoria ndo
entrou no projeto, do Governo Federal, de institucionalizagéo das primeiras RMs criadas na
década de 1970 (LCF n° 14/1973 e LCF n° 20/1974), devido aos critérios estabelecidos pela
legislacdo federal no qual foi constatado que a aglomeracdo urbana de Vitéria ndo apresentava
uma estrutura suficientemente forte de urbanizacéo, diferentemente das aglomeragdes urbanas
de Séo Paulo, Belo Horizonte e Rio de Janeiro (VENERANO, 2015). Desse modo, Espirito do
Santo foi o Unico estado da Regido Sudeste a ficar fora desse patamar. Venerano, Mattos e
Oliveira (2013) asseguram que isso ocorreu em virtude do desenvolvimento do ES ser
notavelmente marcado, até a década de 1950, pela atividade econémica de agro exportacao do
café. Segundo os autores (VENERANO; MATTOS; OLIVEIRA, 2013), o desenvolvimento de
Vitoria e seu aglomerado urbano foi demasiadamente lento se comparado com as demais
aglomeracGes urbanas da Regido Sudeste, uma vez que manteve um padrdo de suas funcdes

administrativas e comerciais no aspecto colonial.

69 Estabelecimento de normas e diretrizes do planejamento territorial; elaboracio de projetos voltados a
urbanizacdo e de pesquisas para auxiliar na elaboracéo do Plano Diretor da Grande Vitoria (1JSN, 2018d).
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Nos anos 1970, a atuacdo do Governo do ES, por meio das politicas governamentais,
continuou, em que se registram oficialmente 5 movimentos importantes como apontado pela
literatura (ABE, 1999; FREIRE, 2008; VENERANO; MATTOS; OLIVEIRA, 2013;
VENERANO, 2015; MONTEIRO, 2017; IJSN, 2018d).

O primeiro em 1973 com a elaboracdo do PDI — como mencionando anteriormente —
que objetivava o desenvolvimento de proposicdes para ordenar o espaco do aglomerado urbano
de Vitoéria. Monteiro (2017), ao trabalhar a conjuntura de formacdo institucional da RMGV,
lembra que apesar do PDI ter se configurado como a descrigdo do planejamento, o instrumento
foi entregue de forma defasada em razdo do andamento das questdes referentes aos “Grandes
Projetos”, pois este Gltimo ndo apresentava, segundo a autora (MONTEIRO, 2017), nenhuma
vinculagéo as orientagdes do PDI.

O segundo incidiu na criacdo da Secretaria de Estado do Planejamento (SEPLAN) e da
Fundacao Jones dos Santos Neves (FJSN) — atual Instituto Jones dos Santos Neves — que
exerceram papeis importantes enquanto instancias de atuacdo no dmbito metropolitano de
Vitdria. Abe (1999) comenta a relevancia dessa estrutura para o estabelecimento da gestéo e da
governanca na RMGV ao destacar que a FISN foi responsavel por subsidiar o planejamento da
Regido naquele momento (e até os dias atuais como IJSN). Nas palavras do autor (ABE, 1999,
p. 471), “o planejamento obteve consideravel avanco através da Fundagdo Jones dos Santos
Neves, depois transformada em Instituto, que desenvolveu diversos estudos, tendo como

pardmetro basico o enfoque metropolitano das questdes”.

O terceiro datado em 1976, quando a microrregido da Grande Vitéria ja se apresentava
como uma aglomeracdo urbana um pouco mais consolidada, dada as fortes mudangas nos
campos econdémicos e demograficos, bem como no acentuado processo de industrializacédo
estimulado pelas politicas governamentais do poder publico estadual. A partir desse periodo, o
Governo estadual iniciou o debate sobre o processo de formalizacédo institucional da Grande
Vitéria como uma unidade metropolitana mediante a elaboracdo do Plano de Estruturagdo do
Espaco da Grande Vitdria (PEE), que tinha como objetivo central a proposicéo de novas formas

de crescimento urbano da regido.

No ano seguinte, em 1977, um importante passo — quarto movimento — foi dado através
da Lei Estadual n° 3.176, de 8 de dezembro de 1977, que instituiu formalmente a Aglomeragao
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Urbana da Grande Vit6ria’™®, integrada naquele momento pelos municipios de Vitoria, Vila
Velha, Cariacica, Serra e Viana. Alem disso, a Lei Estadual n° 3.176/1977 também constituiu
0 Conselho de Desenvolvimento Integrado da Grande Vitéria (CODIVIT). No que toca a
composigdo do CODIVIT, este era formado por 10 membros, sendo: 1 assento destinado ao
Governador do ES, 3 assentos para Secretarios estaduais (Planejamento, Interior e Transportes
e Cultura e Bem-Estar Social), 5 assentos designados aos Prefeitos da Aglomeracdo Urbana da
Grande Vitoria e 1 assento determinado ao Diretor da FISN (ESPIRITO SANTO, 1977; 1JSN,
2018d).

O quinto e dltimo movimento governamental, datado na década de 1970, de acordo com
Freire (2008) e com o IJSN (2018d), incidiu sobre a elaboracdo do Plano de Acdo Imediata de
Transportes e Transito (PAITT), em 1978, que objetivou aprimorar as condi¢Ges dos transportes
da Aglomeracdo Urbana da Grande Vitoria. O PAITT foi elaborado pela Fundacéo Jones dos
Santos Neves’* que, nos anos posteriores, atuou fortemente no planejamento metropolitano

como frisado por Monteiro (2017).

Apesar da formalizacdo de um conjunto de instrumentos de planejamento e gestéo, de
acordo com Freire (2008) e com o IJSN (2018d), o processo para alavancar a gestdo
metropolitana da Grande Vitdria foi timido, pois esses instrumentos foram incipientes. Ainda,
como frisado por Venerano, Mattos e Oliveira (2013, p. 312), esse primeiro arranjo institucional
se tornou inoperante, pois deixou de lado o estabelecimento da integracdo de a¢Ges comuns,
assim como nao efetivou “o processo de planejamento metropolitano, em grande parte devido
ao descompasso entre as abordagens técnica e politica, problema encontrado em outras regies

metropolitanas do pais”.

Na década seguinte, 1980, o Governo do ES promoveu a adocao de politicas publicas
especificas, pois buscava o fortalecimento da Aglomeracdo Urbana da Grande Vitoria
(VENERANO; MATTOS; OLIVEIRA, 2013). A atuacdo do Governo estadual, nessa época,
visou sanar um dos gargalos que mais dificultavam a gestdo da Grande Vitdria. Desse modo,
em 1984, o 1JSN elaborou o Projeto Transcol, que tinha por intuito a melhoria do transporte

publico em razdo da precariedade do servico’®. J4 em 1986, o 1JSN auxiliou na criacdo da

0 A Aglomeragdo Urbana da Grande Vitdria foi instituida como uma Regido de Desenvolvimento Prioritario.

L Em 1980 a FJSN se transforma no 1JSN ao virar uma autarquia ligada a Secretaria de Economia e Planejamento
do Estado do ES.

2 \Venerano, Mattos e Oliveira (2014) expde que alguns desses problemas incidiam sobre a auséncia de integragio
entre as linhas &nibus; dos extensos congestionamentos formados na Grande Vitdria; da superlotagdo tanto nas
paradas do transporte coletivo quanto dentro dos proprios transportes; e a auséncia de uma estrutura viaria.
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Companhia de Transportes Urbanos da Grande Vitéria (CETURB-GV). A CETURB-GV, por
sua vez, assumiu o papel de implementador do Projeto Transcol e, posteriormente, em 1989, o
Sistema Transcol foi implementado na Grande Vitéria (VENERANO; MATTOS; OLIVEIRA,
2014; 1JSN, 2018d).

Cabe lembrar que ao final de década de 1980 o Brasil estava passando pelo processo de
redemocratizagdo do Estado e com o advento da promulgacdo da Carta Magna de 1988, a
atribuicdo de instituir RMs foi delegada aos entes estaduais como indicado no art. 25, § 3° da
Constituicao Federal. Alinhado a esse acontecimento, em 1989, foi promulgada a Constituigéo
do estado do ES que apresentou nos seus artigos (Art. 55, inciso X117% e Art. 216'#) a discussio
sobre a institucionalizagédo e criacdo de RMs. A partir desses episddios, o debate acerca da
institucionalizacdo da Regido Metropolitana da Grande Vit6ria ganhou notavelmente forca
entre a gestdo estadual e administragdes municipais da Aglomeracdo Urbana da Grande Vitdria

como afirma Venerano (2015).

Face as questdes acima apresentadas, 0s anos de 1990 foram um marco na organizagdo
institucional da Regido, uma vez que movimentos institucionais importantes foram instaurados
nessa época. No inicio da década, em 1990, representantes dos poderes Executivos e
Legislativos tanto no ambito estadual quanto nas esferas municipais (Vitoria, Cariacica, Serra,
Viana e Vila Velha) assinaram o Protocolo de Intencbes que objetivava produzir
encaminhamentos para Aglomeracdo Urbana da Grande Vitdria no tocante ao planejamento e
gestdo metropolitana (VENERANO, 2015). No mesmo ano também foi formado o Forum de
Desenvolvimento Metropolitano (FDM) como uma instancia politica de discussdo entre 0s
Prefeitos da Aglomeracdo Urbana da Grande Vitdria, o Governador do Espirito Santo e alguns
representantes das Camaras Municipais e Assembleia Legislativa. Além disso, foi criado o
Grupo de Acompanhamento do Planejamento Metropolitano (GAPM), enquanto instancia
técnico-administrativa, que contou com a participacdo dos Secretarios de Planejamento
Municipais e Estadual. O GAPM, por sua vez, tinha a atribuicdo de apoiar o Grupo de

Elaboragdo Técnica (GET), formado no mesmo ano, sendo este uUltimo constituido por

73 «Art. 55. Cabe a Assembleia Legislativa, com a sangfio do Governador do Estado, dispor sobre todas as matérias
de competéncia do Estado, especialmente sobre: XII - instituicdo de regides metropolitanas, aglomeragdes urbanas
e microrregides” (ESPIRITO SANTO, 1989, p. 20).

4 «Art. 216. O territério estadual poderd ser dividido mediante lei complementar, total ou parcialmente, em
unidades regionais, tais como regifes metropolitanas, aglomeracGes urbanas e microrregiGes constituidas por
agrupamentos de Municipios limitrofes, para integrar a organizacdo, o planejamento e a execucdo de funcées
publicas de interesse comuns, nos termos do art. 25, § 3°, da Constituigdo Federal” (ESPIRITO SANTO, 1989, p.
51).
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representantes técnicos das prefeituras da Aglomeracdo Urbana da Grande Vitéria e do IJSN
(ABE, 1999; VENERANO, 2015).

Apesar disso, os resultados da estrutura institucional criada néo lograram o sucesso
desejado pelas administragbes publicas como destacado na literatura (ABE, 1999;
VENERANO, 2015; 1JSN, 2018d). Abe (1999) explica que isso ocorreu devido a falta de
compromisso dos atores envolvidos no processo, tendo em vista 0 receio que estes
apresentavam em ndo conseguir obter resultados concretos. O que gerou, segundo o autor
(ABE, 1999), no afastamento desses atores do movimento politico que almejava pela
institucionalizacdo da Aglomeracdo Urbana da Grande Vitdria em uma regido metropolitana.
Venerano (2015) confirma o posicionamento de Abe (1999) ao retratar a ineficiéncia do FDM
no tocante ao esvaziamento da instancia pela ndo realizacdo de reunides de modo continuo.
Como ressaltado pelo autor (VENERANO, 2015), o F6rum se reuniu uma unica vez e mesmo
assim s contou com a participacao de um Prefeito — dentre os 5 Prefeitos que faziam parte do
Férum — e com alguns representantes de organizacfes populares. Em outras palavras, a
instancia politica formada para auxiliar o debate na construgdo da organizacao institucional da

RM da Grande Vitdria foi falha acarretando a ndo operacionalizagdo do Forum.

A retomada dos debates sobre a institucionalizacdo da Regido Metropolitana da Grande
Vitdria s6 voltaria ocorrer quatro anos depois, em 1994, quando uma série de artigos do jornal
A Gazeta passaram a ser publicados enfatizando a relevancia de instituir uma RM para o
desenvolvimento do estado do Espirito Santo (VENERANO, 2015). Nesse periodo, Abe (1999)
afirma que muitos atores dos poderes do Executivo, Legislativo e Judiciario, somados aos atores
da sociedade civil, passaram a se manifestar favoravelmente a criagdo da RM da Grande Vitoria.
Abe (1999) ainda assegura que foram realizados alguns encontros, entre os representantes de
cada segmento, tendo como objetivo central a elaboragédo da minuta do PL sobre a criacdo da
Regido. Venerano (2015) complementa que este projeto foi direcionado, posteriormente, para
analise dos Prefeitos dos municipios de Vitdria, Cariacica, Serra, Viana e Vila Velha com o

intuito de contribuir na elaboracéo da Lei Complementar Estadual.

Apds a mobilizacdo de diversos atores e das muitas acfes que foram estabelecidas, a
Regido Metropolitana da Grande Vitdria foi instituida pela LC n°® 58, de 23 de fevereiro de
1995. Inicialmente, era composta pelos cinco municipios conurbados da Regido, a saber:
Vitoria, Vila Velha, Cariacica, Serra e Viana. Além da criagdo da RMGV, também foi
concebido o Conselho Metropolitano da Grande Vitéria (CMGV) como 6rgao gestor da RMGV
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e de caréter deliberativo. No que diz respeito a composi¢cdo do CMGV, este era integrado por 6
membros (1 assento destinado ao Governador do Estado do ES e 5 assentos designados aos
Prefeitos dos municipios metropolitanos). As atividades do Conselho, por sua vez, seriam
conduzidas por um Coordenador eleito™ entre os membros do CMGV por um periodo de 2
anos. J& o 6rgdo responsavel pela adogdo das providéncias necessarias a execucdo das
resolucdes deliberadas no CMGV era a Secretaria Executiva. A Secretaria Executiva, como
indicado no Art. 5°, 8 3° da LC n° 58/1995, seria exercida pela pasta do planejamento ou da
administracdo do municipio do Coordenador em exercicio (ESPIRITO SANTO, 1995).

Com relacdo as atribuicGes e competéncias do Conselho, estas foram estabelecidas com
0 objetivo de ordenar a gestdo e a prestacdo de servigos de interesse comum da RMGV pelos
incisos de I a VIII, do Art. 8° da LC n © 59/1995. S&o eles:

| — declarar as atividades, os empreendimentos e 0s servicos que devem ser
considerados entre as fungdes publicas de interesse comum no ambito metropolitano;
Il — estimular a acdo integrada dos agentes publicos envolvidos na execucdo das
funcdes puablicas de interesse comum no &mbito metropolitano, no intuito de assegurar
eficiéncia a promocdo do desenvolvimento da Regido Metropolitana da Grande
Vitoria;

Il — supervisionar a execucdo das fungbes publicas de interesse comum no ambito
metropolitano;

IV — estabelecer as politicas de desenvolvimento da regido Metropolitana da Grande
Vitdria e os padrBes de desempenho dos servi¢os no &mbito metropolitano;

V — determinar a elaboracdo de planos, programas e projetos de interesse da Regido
Metropolitana da Grande Vitoria, bem como deliberar as proposicGes neles contidas;
VI — sugerir & Unido, ao Estado e aos Municipios situados na Regido Metropolitana
da Grande Vitdria, a adocdo de providéncias necessarias a normatizacdo das
deliberagdes relativas as fungdes publicas

de interesse comum no ambito metropolitano;

VIl — instituir e promover os instrumentos de planejamento do interesse
metropolitano, entre eles o Plano de Desenvolvimento, os Planos Diretores e 0
Sistema de Informacdes Metropolitano; e

VI — definir sua forma de funcionamento e a do CRMGV nos termos do Regimento
Interno, planejado e elaborado por ambos (ESPIRITO SANTO, 1995, p. 2-3).

Quanto a definicdo de interesse comum bem como a delimitagdo de quais seriam as
FPICs da RM da Grande Vitoria, a LC n° 58/1995, determinou que considerava “interesse
comum as atividades que atendam a mais de um municipio, assim como aquelas que, mesmo
restritos ao territorio de um deles, sejam de algum modo, dependentes ou concorrentes de
fungdes publicas e servigos supramunicipais” (ESPIRITO SANTO, 1995, p. 1). Ja com relagio

a determinacéo das FPICs, segundo o Art. 4 da Lei, seriam especialmente de:

| — transporte coletivo, sistema viario e transito;

I1 — oferta habitacional de interesse social;

Il — saneamento basico, com inclusdo de abastecimento de agua, esgoto sanitario e
deposicao final de residuos sélidos:

5 A LC n° 58/1995 determinava a impossibilidade da reeleigio para o cargo de Coordenagio do Conselho.
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IV — preservacdo e protecdo do meio ambiente e dos recursos hidricos e controle de
qualidade ambiental,

V — disciplina do uso do solo metropolitano;

VI — desenvolvimento econdmico e social com énfase na geracdo de emprego e
distribuicdo de renda;

VII — seguridade publica;

VI —salide e educacdo; e

IX — campanhas institucionais de interesse comum (ESPIRITO SANTO, 1995, p. 1).

Na esfera de instituigdes dos 6rgdos, de modo similar a criacdo da RMGV e do CMGV,
também foi formado o Comité de Planejamento Metropolitano da Grande Vit6ria (CPMGV)’®.
Este poderia constituir, segundo o Art. 7°, § 3° da LC n° 58/1995, Cémaras Técnicas
Metropolitanas (CMT) — sua composi¢ao competia a representantes do Estado, dos municipios
metropolitanos e da sociedade civil — que objetivava a discussdo de questBes especificas
referentes a RM da Grande Vitéria (ESPIRITO SANTO, 1995).

Em relacdo a natureza das fontes de custeio para realizacdo dos projetos na esfera
metropolitana, Venerano et al. (2018) salientam que a LC n° 58/1995 contemplou essa pauta
ao relacionar com as competéncias do Governo estadual. No entanto, como afirmado pelos
autores (VENERANO et al., 2018), as atribui¢des dos entes municipais ndo foram explicitadas
do mesmo modo. Como consequéncia, 0s governos municipais ndo receberam atribuicdes sobre

a previsdo de formas de aplicagéo de capital que deveriam ser realizadas por suas partes.

A despeito do arranjo estabelecido, naquele momento, pode-se apontar a partir da
pesquisa documental e bibliogréfica, que o desenho institucional apresentava algumas falhas de
planejamento e gestéo, a exemplo:

¢ dos entraves criados em funcao da legislacdo, pois ao passo que Lei relacionou
as competéncias do Estado do ES de forma clara ndo estabeleceu 0 mesmo
tratamento para com as gestdes municipais metropolitanas, o que resultou na
criacdo de obstaculos para se atingir os objetivos presentes na LC n°® 58/1995;

¢ do ndo estabelecimento de um drgdo de apoio técnico para amparar e auxiliar as
decisbes do CMGV;,

e da ndo definicdo de quais mecanismos seriam necessarios para operacionalizar

a gestdo do Conselho;

6 O CPMGV era composto por 18 membros, a saber: “pelo Secretario de Estado de Acles Estratégicas e
Planejamento — SEPLAE, pelos Secretarios Municipais de Planejamento ou representantes indicados pelos
Prefeitos, por um representante da Assembléia Legislativa, por um representante da Camara de Vereadores de cada
municipio integrante da RMGV, por um representante do Movimento Popular de cada municipio da RMGV e um
representante do Movimento Popular do Estado ou seus respectivos suplentes” (ESPIRITO SANTO, 1995, p. 2).



123

e ¢, por fim, da dificuldade encontrada para se estruturar a Secretaria Executiva
responsavel pela execucdo das resolugdes deliberadas no CMGV.

A legislacdo so passou por uma modificacdo quatro anos depois, em 1999, quando foi
inserido 0 municipio de Guarapari a RMGV mediante a promulgacdo da LC n° 159, de 08 de
julho de 1999. No entanto, ndo foram realizadas alteracbes no desenho institucional do
Conselho e tampouco do modelo de gestdo da Regido Metropolitana da Grande Vitéria. Essa
auséncia de mudancas na LC n°® 159/1999 foi algo debatido por Venerano, Mattos e Oliveira
(2013) ao observarem, por exemplo, que o Comité de Planejamento Metropolitano da Grande
Vitdria, durante um periodo de 6 anos, s6 se reuniu 5 vezes de modo informal. E dessas reunies
nédo foi gerada nenhuma resolugédo que expressasse resultados para a gestdo da RM da Grande
Vitoria (VENERANO; MATTOS; OLIVEIRA, 2013).

Uma mudanca estrutural no arranjo institucional sé ocorreu 6 anos apés a instituicdo da
RMGV quando foi promulgada a Lei Complementar n° 204, de 22 de junho de 2001, de
iniciativa da Assembleia Legislativa e que foi sancionada pelo Governo estadual. A LC n°
204/2001, além de ter inserido o municipio de Fundao — ultima modificacdo institucional em
relacdo ao nimero de municipios integrantes — a RM da Grande Vitoria, também realizou
alteragdes na estrutura juridico-institucional ao excluir a Secretaria Executiva do Conselho e 0
CPMGYV (ESPIRITO SANTO, 2001).

O CMGYV permaneceu responsavel pela gestdo da RMGV, conforme a LC n° 204/2001,
além de ter passado a contar mais com 11 integrantes, totalizando 17 membros’’ no Conselho
Metropolitano segundo o Art. 5° da Lei. Os membros do Conselho, por sua vez, s6 poderiam
assumir seus postos apos serem submetidos a aprovacdo da Assembleia Legislativa do ES e,
consequentemente, nomeados pelo Governado do Estado para exercerem um mandato de 2 anos
(ESPIRITO SANTO, 2001). Quanto a determinagio de quais seriam as funcdes pblicas de
interesse comum da Regido, as modificagfes foram minimas com a adi¢do do planejamento
integrado para o desenvolvimento socioecondmico e da cartografia e informacdes basicas que

contribuiriam no planejamento metropolitano.

" A composicdo do Conselho, segundo o Art. 5° da LC n° 204/2001 (ESPIRITO SANTO, 2001, p. 2): “I — 1 (um)
representante de cada um dos Municipios que compdem a Regido Metropolitana, indicados pelos respectivos
Prefeitos; Il — 3 (trés) representantes da Assembléia Legislativa; I11 — 2 (dois) representantes da sociedade civil,
indicados pelo Governador do Estado; IV — 1 (um) representante de entidades comunitérias, escolhido pelo
Governador do Estado; V - 4 (quatro) representantes do Poder Executivo, indicados pelo Governador do Estado,
preferencialmente dentre os Secretarios de Estado com atribui¢des inerentes ao tema”.
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As pesquisas realizadas por Venerano, Mattos e Oliveira (2013); Venerano (2015); e
IJSN (2018d) apontam que as modificacdes na composi¢cdo do CMGV se configuraram como
negativas, pois ocasionaram, de modo geral, dificuldades na operacionalizacdo de atividades
técnicas e a¢Oes politicas, entre os atores envolvidos, refletindo diretamente — e negativamente
—na execuc¢do das FPICs da RMGV, para além de ter complexificado todo o processo de gestéo

metropolitana da Regiao.

Diante do ocorrido, um movimento coordenado por representantes do Poder Legislativo
Municipal, denominado Associagcdo de Vereadores da Regido Metropolitana da Regido
Metropolitana da Grande Vitoria (AVEREM), buscou discutir a situacdo da gestdo da RMGV
com o intuito produzir e encaminhar uma proposicdo de reestruturacdo da organizacao
institucional da Regido por meio da formacdo de uma Agéncia Gestora da RM da Grande
Vitéria (VENERANO, 2015). A AVEREM conseguiu dar énfase a pauta ao chamar atencédo
dos atores governamentais (estado e municipios metropolitanos) e sociais (sociedade civil
interessada na pauta metropolitana). Em 2003, a proposicédo foi encaminhada ao Governo do
estado para ser debatida com os membros do poder Legislativo. No ano seguinte, em 2004, o
poder Executivo encaminhou um PL com propostas de reestruturacdo institucional do Sistema
Gestor da RMGV a Assembleia Legislativa (VENERANO; MATTOS; OLIVEIRA, 2013).

No inicio do ano de 2005, a Assembleia Legislativa do ES aprova a LC n° 318, de 18
de janeiro de 2005, que reorganiza o Sistema Gestor da RM da Grande Vitoria, no qual podem
ser contemplados 3 pontos principais. O primeiro ponto a ser destacado é a exclusdo do CMGV
e a criacdo da nova instancia de deliberacdo metropolitana, qual seja: 0 Conselho Metropolitano

de Desenvolvimento da Grande Vitéria (COMDEVIT), como enfatizado abaixo:

Aurt. 5° Fica criado, na estrutura da Secretaria da Casa Civil - CV, o COMDEVIT, com
a finalidade de apoiar o desenvolvimento, a integracéo e a compatibilizacdo das agdes,
estudos e projetos de interesse comum da RMGV, o qual terd carater deliberativo e
sera composto por 07 (sete) representantes do Estado, 01 (um) representante de cada
Municipio que integra a RMGV e 03 (trés) representantes da sociedade civil.

8§ 1° Os representantes e seus suplentes serdo designados por um periodo de 24 (vinte
quatro) meses, permitida apenas 01 (uma) reconducéo.

8 2°0s representantes do Estado serdo designados pelo Governador do Estado,
respeitado o disposto no § 1°.

8§ 3° Os representantes efetivos dos Municipios serdo, preferencialmente, os Prefeitos
e, excepcionalmente, os representantes por eles designados.

8§ 4° A representacdo da sociedade civil far-se-a por meio de 03 (trés) representantes
e respectivos suplentes, indicados pela Federacdo das Associagdes de Moradores e
dos Movimentos Populares do Estado Espirito Santo - FAMOPES, eleitos em
assembléia do seu Conselho Federativo Estadual, na forma de seus estatutos.

8 5°0s membros suplentes do COMDEVIT poderdo participar das reunides do
mesmo, com direito & voz, porém sem direito ao voto (ESPIRITO SANTO, 2005a, p.
2).
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O segundo ponto que se chama a atencdo, concedida pela Lei Complementar n°
318/2005, foi autorizacdo que o Governo do estado recebeu de poder instituir o Fundo
Metropolitano de Desenvolvimento da Grande Vitoria (FUMDEVIT), como exposto no Art. 11
da Lei (ESPIRITO SANTO, 2005a). O FUMDEVIT pode ser considerado um dos mais notaveis
avangos na RMGV, em raz&o de preencher a lacuna que hd muitos anos se encontrava em aberto

na Regido: uma instancia para tratar do financiamento dos projetos metropolitanos.

O terceiro e Ultimo ponto, destacado aqui como relevante, incide sobre a designacdo do
Instituto Jones dos Santos Neves tanto como érgdo de apoio técnico quanto como Secretaria
Executiva do Conselho, para além de tornar operacional as atividades relativas a execucédo
orcamentaria do Fundo Metropolitano (ESPIRITO SANTO, 2005a).

Como pode ser observado, o desenho institucional assim como o planejamento e gestao
da RMGV passaram por diversas mudancas institucionais, ao longo dos altimos anos, na busca
de se estabelecer a melhor forma de gerir e operacionalizar as fungfes publicas de interesse
comum da Regido. Com intuito de contribuir na leitura de tais normatizagdes, o Quadro 04
apresenta uma sintese juridico-institucional a partir da legislagdo abordada nesta se¢do e 0 Mapa

03 ilustra a RMGV, atualmente, com 0s 7 municipios que integram a Regiao.

Quadro 04 - Sintese Juridico-Institucional da RMGV, a partir da legislacdo estadual.

Lei Estadual n® 3.176, | Instituiu a Aglomeracdo Urbana da Grande Vitoria com 0s 5
de 08 de dezembro de | municipios (Vitoria, Cariacica, Serra, Viana e Vila Velha) que
1977 apresentavam conurbacdo a época, além de instituir o CODIVIT.

Instituiu a RMGV com os 5 municipios (Vitéria, Cariacica, Serra,
LCn°58,de 21 de | Viana e Vila Velha) que compdem a Grande Vitoria, definiu as
fevereiro de 1995 FPICs da Regido, bem como a instituiu oo CMGV visando a
organizacdo, planejamento e execucdo das funcdes publicas de
interesse comum.

LC n® 159, de 08 de | Inseriu mais 1 municipio (Guarapari) a RMGV. O sistema de
julho de 1999 gestao permaneceu inalterado.

Inseriu mais 1 municipio (Funddo) a RMGV que passou a contar

com 7 municipios metropolitanos. Além disso, a LC alterou o

LC n° 204, de 21 de | desenho do Sistema Gestor ao excluir a Secretaria Executiva do
junho de 2001 Conselho e 0 CPMGV. No entanto, o Conselho Metropolitano

ainda continua responsavel pela gestdo da RMGV apresentando

17 membros.

Alterou completamente o Sistema Gestor da RMGV ao excluir o

LCn°® 318,de 18de | CMGV e criar o COMDEVIT como no espago de discussdo e
janeiro de 2005 deliberagdo das acgbes governamentais. Instituiu, ainda, o

FUMDEVIT. Atribuiu ao 1JSN a responsabilidade de érgdo de
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Apoio Técnico e Secret
responsavel pela operacio
Fundo Metropolitano.

aria Executiva do Conselho, além de
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Fonte: elaboracéo prdpria do autor com base na Legislagdes da RMGV, 2020.

Mapa 03 - Municipios da RMGV a

partir do ano de institui¢do
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Fonte:Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE, 2010)

Fonte: IBGE (2010), elaborado por Rodolfo Finatti e Brunno Silva (2020).
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A despeito da LC n° 318/2005 ter estabelecido o sistema gestor da RMGV, a Regido
Metropolitana da Grande Vitoria passou por mais uma modificacio’®, ainda no ano de 2005,
mediante a promulgacéo da Lei Complementar n° 325°, de 16 de junho de 2005, no qual se
ancora a atual estrutura de organizacéo institucional do Sistema de Gestdo da RM da Grande
Vitdria. Diante disso, a proxima se¢do analisa esse arranjo a partir da legislacdo e da pesquisa
de campo realizada in loco na RMGV com o0s atores responsaveis por sua gestdo
(governamentais e sociais) e com 0s atores que atuaram durante o processo de elaboragéo do

Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado.

3.2.2. Estrutura Institucional e Distribuicdo de Competéncias

Apesar da instituicdo do PDUI, como determinado pelo Estatuto da Metropole, ter sido
viabilizado através da promulgacdo da LC n° 872, de 07 de dezembro de 2017, a Regido
Metropolitana da Grande Vitoria ndo passou por nenhuma alteracdo normativa no campo da
organizacdo institucional com essa legislacdo. Desse modo, a LC n°® 325/2005 permaneceu
regendo a operacionalizac¢do do Sistema Gestor da RMGV. Em face disso, a presente se¢éo se
debruca sobre a analise da LC n° 325/2005 (e Decretos que viabilizaram a operacionalizacao

da presente Lei) e das entrevistas que foram realizadas durante a pesquisa de campo.

A Lei Complementar n° 325/2005 — a presente legislacéo deu nova redagéo a LC n°
318/2005 — estrutura a organizacdo institucional da RMGV através das seguintes instancias de
gestdo metropolitana: o Conselho Metropolitano de Desenvolvimento da Grande Vitoria, as
Camaras Tematicas Especiais (CATES), o Fundo Metropolitano de Desenvolvimento da
Grande Vitoria, o Comité Gestor do FUMDEVIT, o Instituto Jones dos Santos Neves, 0 Grupo
Executivo (GE) e Grupo Técnico (GT). Desse modo, a andlise da legislacao, a seguir, ocorre
por cada 6rgédo que integra o Sistema Gestor da RMGV. A Figura 13 ilustra o organograma do
Sistema Gestor da RMGV responsavel pelo planejamento, gestdo, governanca e execucao das

funcgdes publicas de interesse comum da Regido Metropolitana da Grande Vitoria.

8 Essa modificacdo, segundo Venerano (2015), ocorreu em funcéo da reforma administrativa que aconteceu na
esfera do Governo Estadual do Espirito Santo, onde o IPES (Orgdo de Apoio Técnico e Secretaria Executiva do
COMDEVIT) — atual IJSN — foi vinculado & Secretaria de Estado de Economia e Planejamento. Desse modo,
diante dessas alteragdes governamentais, a publicacdo da LC n° 325/2005 se originou desse contexto histdrico.

79 O texto deu nova redagio aos dispositivos na LC n° 318/2005.
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Figura 13 - Organograma do Sistema Gestor da RMGV.
COMDEVIT CATES

Camaras Tematicas Especiais

Comité Gestor GE
do FUMDEVIT Grupo Executivo

GT
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Execugdo Programatica
Execugao Orgamentaria e Financeira

Fonte: IJSN (2018b).

a) Conselho Metropolitano de Desenvolvimento da Grande Vitéria

O COMDEVIT é a instancia maxima de discussdo das decises de cunho metropolitano
da RMGV. O Conselho possui carater deliberativo e tem por finalidade, como destacado no
Art. 5° da LC n° 325/2005, o apoio no desenvolvimento, na integracdo e na compatibilizacdo
das politicas publicas e pesquisas que foquem nas a¢des de interesse comum da RM da Grande
Vitdria (ESPIRITO SANTO, 2005b). Estas finalidades, por sua vez, estdo baseadas & luz dos
seguintes principios (destacados na LC n° 318/2005): a) federalismo; b) cooperativismo; c)
autonomia municipal; e d) cogestao entre o poder publico e a sociedade civil na elaboracao das
politicas pablicas (ESPIRITO SANTO, 2005a).

No tocante a realizacdo das reunides ocorridas no COMDEVIT, em virtude posi¢do
deliberativa da instituicdo, estas sdo responsaveis pela defini¢do das politicas governamentais
que serdo consideradas prioritarias na RM da Grande Vitoria, ou seja, o 6rgdo funciona como
uma instancia de coordenacdo tanto na organizacdo do territorio regional urbano quanto na
selecdo das politicas publicas — planos, programas e projetos — que serdo implementadas na

RMGV. Quanto ao intervalo de tempo de uma reunido e outra, 0 Regimento Interno do
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Conselho (Resolugdo do COMDEVIT n° 02/2007) determina que o 6rgao se reunira, de modo
ordinario, uma vez a cada trés meses para tratar de trés questdes: a) analisar as acdes que estdo
programadas, realizar a prestacao de contas do Fundo Metropolitano e apreciar 0s assuntos que
sdo considerados de interesse comum na Regido Metropolitana da Grande Vitéria. J& as
reunides extraordinarias, por outro lado, serdo realizadas mediante as necessidades
apresentadas pelos membros do Conselho. Estas reunifes, como frisado na Resolucéo
COMDEVIT n° 02/2007, s6 poderdo ser convocadas com uma antecedéncia de no minimo 15
dias e somente o Presidente do Conselho podera solicitar esse tipo de reunido (COMDEVIT,
2007a).

O Conselho, como mencionado anteriormente, foi criado pela LC n° 318/2005 e recebeu
nova redacdo em relacdo as suas finalidades pela LC n°® 325/2005. Porém, a operacionalizacdo
das atividades COMDEVIT foram sendo viabilizadas por uma série de Decretos instituidos pelo
Governo do Espirito Santo. O Quadro 05, a seguir, sintetiza o conteido desses Decretos para
se compreender como ocorreu e ocorre, atualmente, a instrumentalizacdo das atividades do

Conselho.

Quadro 05 - Sintese Juridico-Institucional da RMGV a partir da legislacdo estadual

Regulamentou 0 COMDEVIT e o FUMDEVIT, criados pela Lei
Complementar n°® 318/ 2005, alterado pela Lei Complementar n°
325/2005.

Decreto n® 1511-R, de 14
de julho de 2005

Decreto n° 355-S, de 07 | Determinou a vinculagdo do COMDEVIT a estrutura
de abril de 2009 organizacional basica da Secretaria de Estado do Governo.

Determinou a vinculagdo do COMDEVIT a estrutura
Decreto n° 2664-R, de 21 | organizacional basica da Secretaria de Estado de

de janeiro de 2011 Gestdo e Recursos Humanos. Assim como alterou a representacéo
do Estado na composicdo do Conselho.

Decreto n° 2797-R, de 30 | Determinou a instalacdo da Secretaria de Estado Extraordinaria de
de junho de 2011 Projetos Especiais e Articulacdo Metropolitana.

Decreto n° 3886-R, de 28 | Alterou o Decreto n® 1.511-R, de 14/07/2005, que estabelece o
de outubro de 2015 Regulamento do COMDEVIT e do FUMDEVIT.

Determinou a vinculagdo do COMDEVIT a estrutura
Decreto n° 4069, de 24 | organizacional da Governadoria, na forma instituida pela Lei n°
de fevereiro de 2017 3.043, de 31/12/1975. Ademais, estabeleceu a Presidéncia do
Conselho ao 1JSN.

Decreto n° 4069, de 24 | Determinou a presidéncia do COMDEVIT a Secretaria de Estado de
de fevereiro de 2017 Governo.

Fonte: elaboracéo prépria do autor (2020) com base nas Legislacfes da RMGV.


https://planometropolitano.es.gov.br/Media/comdevit/Legisla%C3%A7%C3%A3o/2009-04-decreto355S.pdf
https://planometropolitano.es.gov.br/Media/comdevit/Legisla%C3%A7%C3%A3o/2009-04-decreto355S.pdf
https://planometropolitano.es.gov.br/Media/comdevit/Legisla%C3%A7%C3%A3o/Decreto%20n%203886-R%20de%2028%20de%20outubro%20de%202015.pdf
https://planometropolitano.es.gov.br/Media/comdevit/Legisla%C3%A7%C3%A3o/Decreto%20n%203886-R%20de%2028%20de%20outubro%20de%202015.pdf
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A partir das alteragdes advindas dos Decretos, ao longo dos anos, a composi¢do do
Conselho de Desenvolvimento Metropolitano da Grande Vitéria foi sendo levemente
modificada no que toca aos representantes estaduais. De acordo com o Decreto n° 4069/2017,
0o COMDEVIT conta com 17 assentos, sendo (ESPIRITO SANTO, 2017): 7 destinados aos
Secretarios Estaduais®, 7 designados aos representantes municipais®! (1 de cada municipio
metropolitano) e 3 determinados aos representantes da sociedade civil indicados pela Federacao
das AssociacOes de Moradores e Movimentos Populares do Espirito Santo (FAMOPES). Ja em
relagio ao tempo de mandato dos conselheiros, a legislacdo determina (ESPIRITO SANTO,
2015¢) que os representantes (titulares e seus respectivos suplentes) irdo exercer uma gestéo

por um periodo de 24 meses, sendo permitido, apenas, uma reconducdo desse mandato.

Com relacéo a Presidéncia do Conselho, esta também foi sendo alterada de acordo com
as vigéncias de cada Decreto publicado pelo Governo estadual. O periodo que compreende, por
exemplo, outubro de 2015 a fevereiro de 2017, atribuiu a presidéncia do Conselho ao gestor
responsavel pela SEDURB (ESPIRITO SANTO, 2015). Em 24 de fevereiro de 2017, mediante
a instituicdo do Decreto n° 4069/2017, o cargo — Presidéncia do COMDEVIT — passou a ser
exercido pelo Diretor-Presidente do IJSN. Ademais, a legislagdo também vinculou o Conselho
a estrutura organizacional da Governadoria (ESPIRITO SANTO, 2017)%. J4 em 2019, o
Conselho passou a ser presidido pelo gestor responsavel pela Secretaria de Estado de Governo
(1JSN, 2019)8 como ilustrado na Figura 14.

80 1 assento ao Secretdrio da Secretaria de Estado de Saneamento, Habitacio e Desenvolvimento Urbano
(SEDURB); 1 assento ao Secretério da Secretaria de Estado de Desenvolvimento (SEDES); 1 assento ao Secretario
da Secretaria de Estado de Economia e Planejamento (SEP); 1 assento ao Secretario da Secretaria de Estado dos
Transportes e Obras Publicas (SETOP); 1 assento ao Gestor responsavel pelo 1JSN; 1 assento ao Secretéario da
Secretaria de Estado do Meio Ambiente e Recursos Hidricos (SEAMA); e 1 assento ao Secretario da Secretaria de
Estado do Governo (SEG).

81 A preferéncia de participagdo municipal no Conselho se da aos Prefeitos.

82 Essa mudanca foi relevante, uma vez que o COMDEVIT, do momento de sua criagéo até a instituigdo do Decreto
n° 4069/2017, sempre foi vinculado a estrutura das Secretarias de Estado do ES.

8 Além da indicacdo do Secretario da pasta de Estado de Governo, também foi incorporado a composicdo do
COMDEVIT a Secretaria de Estado de Direitos Humanos (SEDH), como indicado pelo 1JSN (2019a).
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Figura 14 - Secretario de Estado de Governo assumindo a Presidéncia do COMDEVIT em
2019

Fonte: IJSN (2019).

Quanto a esfera de atuacdo de agdes estratégicas tracadas pelo Conselho, o 6rgédo
procede suas atividades alicergcadas nos seguintes pilares: sistema de informac¢des da RMGV
(no qual se busca gerar insumos para o planejamento da Regido); realizacdo de estudos de
carater técnico e elaboracdo de projetos executivos que foquem no interesse metropolitano; e
por fim, na execucdo de pesquisas e formulacdo de PDs dos municipios metropolitanos
(ESPIRITO SANTO, 2005b; MONTEIRO, 2017).

Com relacdo as FPICs da Regido, o Conselho delibera sobre os 12 campos funcionais
presentes no Art. 4°, § 1° da LC n° 318/2005, séo eles: planejamento do uso e da ocupagéo do
solo; transporte e sistema viario regional; desenvolvimento urbano e politica habitacional;
saneamento ambiental; preservacdo e protecdo do meio ambiente e dos recursos hidricos e
controle de qualidade ambiental; desenvolvimento econémico, emprego e renda; atendimento
social; servigos de atencdo a salde e a educacdo; turismo, cultura, esporte e lazer; seguranca
publica; alteracbes tributarias; e campanhas institucionais de interesse comum (LC n°
318/2005a). A legislacdo ainda permite que sejam incorporadas outras fungdes publicas

interesse comum a partir das deliberagcdes do Conselho.
b) Fundo Metropolitano de Desenvolvimento da Grande Vitoria

O FUMDEVIT foi igualmente criado no mesmo momento do COMDEVIT pela LC n°
318/2005 e recebeu nova redacdo quanto as finalidades pela LC n° 325/2005. O érgédo tem

como finalidade “dar suporte financeiro ao planejamento integrado e as a¢Ges conjuntas de
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interesse comum entre o Estado e os Municipios integrantes da RMGV” (ESPIRITO SANTO,
2005a, p. 2). Quanto a sua associacdo, o Fundo Metropolitano é vinculado a Secretaria de
Estado de Economia e Planejamento. Ja no que corresponde aos recursos captados para o
FUMDEVIT, estes advém na propor¢éo de 60% de investimento da esfera estadual do Espirito
Santo e 40% é provido pelas esferas municipais metropolitanas, de modo proporcional, em
relacdo a participacdo na arrecadacao do Imposto sobre Operacdes Relativas a Circulacdo de
Mercadorias e sobre Prestacdes de Servicos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de
Comunicacdo (ICMS), como destacado no conteldo do Art. 12 da Lei Complementar n°
318/2005. Estes recursos destinados ao Fundo Metropolitano, por sua vez, séo repassados pelos
entes governamentais conforme o cronograma estabelecido no ambito do Conselho
Metropolitano de Desenvolvimento da Grande Vitéria (ESPIRITO SANTO, 2005a). Com 0
intuito de assegurar que os recursos sejam aplicados no Fundo Metropolitano, a legislacéo
determinou, ainda, que as gestdes do estado e dos municipios devem incluir, em suas

respectivas leis orcamentarias anuais (LOA), as estimativas de capital para 0 FUMDEVIT.

A geréncia desses recursos aplicados no FUMDEVIT ficou sob incumbéncia do Comité
Gestor do Fundo Metropolitano. Este Comité é constituido por 5 membros eleitos — além de
seus respectivos suplentes — pelo Conselho, sendo: 2 representantes do estado, 2 representantes
dos municipios metropolitanos e 1 representante da sociedade civil. Quanto as suas
competéncias, 0 Comité apresenta 3. A primeira incide no ato de supervisionar a execucdo do
Plano de Aplicacédo dos recursos do Fundo Metropolitano — aprovado e deferido pelo Conselho
— que esteja previsto na LOA estadual. A segunda competéncia recai na atitude de subsidiar o
Conselho e o Instituto Jones dos Santos Neves na elaboracdo das Propostas Orgamentarias
anuais do Fundo. Por fim, a terceira competéncia cai sobre o ato de acompanhar e manter o

controle dos contratos, convénios e mecanismos similares (ESPIRITO SANTO, 2005a).
¢) Instituto Jones dos Santos Neves

O 1JSN84, a partir das LCs n° 318/2005 e n° 325/2005, passou a exercer um papel de
relevancia na organizacao institucional do Sistema Gestor da RMGV, pois foi designado como
orgdo responsavel pelo apoio técnico do Conselho Metropolitano, bem como passou a

desempenhar a funcdo de Secretaria Executiva do COMDEVIT no que diz respeito a assessoria

84 O 1SN foi instituido, originalmente, como a Fundagdo Jones dos Santos Neves em 31 de dezembro de 1975.
Em 27 de outubro de 1980, em virtude da publicacdo do Decreto 1.469-N, foi transformado em uma autarquia, no
qual passou a ser denominado como Instituto Jones dos Santos Neves.
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técnica-administrativa e instrumentalizacdo dos recursos orgamentarios do Fundo
Metropolitano (ESPIRITO SANTO, 2005b).

No que diz respeito a sua vinculacéo, o Instituto Jones se encontra ligado a Secretaria
de Estado de Economia e Planejamento (SEP). A finalidade do 1JSN é a de produzir estudos e
pesquisas para subsidiar a elaboracdo e implementacdo de politicas publicas — planos,
programas e/ou projetos — no estado e suas regides com foco no desenvolvimento
socioecondmico do territério do ES. Quanto as suas competéncias no Sistema Gestor da
RMGV, a legislagdo determina que ao 1JSN ficou incumbida 9 atribuicbes como exposto na

Figura 15.

Figura 15 - Atribuigdes e Competéncias do IJSN
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administrativa
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COMDEVIT
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Exercer outras
atribuicdes que forem
putadas pelo Conselho

Fonte: elaborado pelo autor (2020), com base nas LCs n° 318/2005 e n° 325/2005.
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O fato de o IJSN exercer as fungdes de: a) Secretaria Executiva; b) de apoio técnico ao
Conselho e c) de operacionalizacdo dos recursos orcamentarios do Fundo Metropolitano, faz
com que a medidas tomadas pelas Leis Complementares — n° 318/2005 e n°® 325/2005 — sejam
consideradas como um ponto chave na organizacao institucional da RM da Grande Vitéria, uma
vez que o Sistema Gestor da Regido ndo contava, anteriormente, com um 6rgdo responsavel
por essas fungbes. Além disso, o Instituto Jones conta com um arsenal historico de pesquisas e
estudos produzidos ao longo das ultimas décadas. No entanto, deve ser lembrado que, a despeito
da relevancia do Instituto para a operacionalizagcdo do Sistema Gestor da RMGV, a instituicdo
nédo atua de modo exclusivo nas atividades de planejamento e gestdo da Regido em funcgéo de
ser uma autarquia do Governo focada no desenvolvimento socioecondmico do estado do

Espirito Santo.

Ainda na estrutura do Instituto Jones, no que tange ao Sistema Gestor da RMGV,
também foi criada a Coordenacdo de Apoio a Gestdo Metropolitana (CAGEM) em nivel de
execucdo programatica do COMDEVIT e execucdo or¢camentaria-financeira do FUMDEVIT.
Para que as atividades ocorressem de modo efetivo, ficou determinado, no contetdo do Art. 2°
da LC n° 325/2005, que a CAGEM é hierarquicamente subordinada ao Diretor-Presidente do
Instituto Jones dos Santos Neves (ESPIRITO, SANTO, 2005b). Todavia, como destacado por
Monteiro (2017), as competéncias da CAGEM foram desfeitas pela reforma administrativa
ocorrida no ano de 2011, fazendo com o que o IJSN voltasse a ter a competéncia pela Secretaria
Executiva do Conselho e operacionalizagdo dos recursos orcamentarios do Fundo
Metropolitano. Apesar disso, a estrutura administrativa da CAGEM permanece (MONTEIRO,
2017).

d) Camaras Teméticas Especiais

As CATES sédo concebidas por deliberacdo de 2/3 dos membros que compdem o
Conselho Metropolitano como estabelecido pela Lei Complementar n° 318/2005. A criagdo
dessas Céamaras tem por intuito apresentar e debater proposicdes e projetos referentes as
matérias especificas pelas quais foram criadas no ambito do COMDEVIT - com temas
prioritarios de interesse comum da RMGV - segundo o contetdo dos artigos 9° e 10 da Lei.
Quanto a sua natureza, as conclusdes dos estudos realizados pelas CATES apresentam carater
consultivo para, posteriormente, serem submetidas e discutidas na esfera do Conselho. Logo
apos a esse procedimento, as resolucdes das CATES sdo aprovadas ou ndo pelos conselheiros
(ESPIRITO SANTO, 2005a).
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J& em relacdo a composicdo dos seus membros, as CATES sdo formadas por, no

minimo, 3 representantes efetivos e 3 suplentes de cada 6rgao, sendo:

| - representantes dos drgéos publicos, ligados aos campos funcionais especificos;

Il - representantes do Poder Legislativo Estadual e das Camaras Municipais dos
Municipios que compde a RMGV;

I11 - representantes da sociedade civil, incluindo-se movimentos sociais, entidades de
classe, organizagdes empresariais, dentre outros (ESPIRITO SANTO, 2005a, p. 6)

f) Grupo Executivo e Grupo Técnico

Dentro da estrutura do Sistema Gestor ainda operam o Grupo Executivo e 0 Grupo
Técnico. O GE foi criado através da Resolu¢do do COMDEVIT n° 05/2007. O Grupo Executivo
é constituido com os representantes de cada uma das instituicdes que integram o Conselho
Metropolitano, tendo por atribuicdo a hierarquizacdo dos projetos a serem implementados na
RMGV (COMDEVIT, 2007b). Os membros do GE, como apontado VENERANO et al. (2018),
apresentam uma atuagdo continua nas deliberagdes da RM da Grande Vitoria, muitas das vezes

substituindo os prefeitos nos assentos destinados aos municipios metropolitanos.

O GT, por sua vez, foi concebido originalmente como Grupo de Trabalho de acordo
com a referida Resolucdo citada, que incumbiu a esses Grupos a priorizagdo dos projetos.
Entretanto, a partir da publicacdo da Resolu¢gdo do COMDEVIT n° 09/2007, os GTs passaram
a ter a responsabilidade pela elaboracdo de estudos, projetos e termos de referéncias e,
consequentemente, a priorizacdo destes na Regido Metropolitana da Grande Vitoria
(COMDEVIT, 2007d). A alteracdo da nomenclatura de Grupo de Trabalho para Grupo Técnico
ocorreu por meio da publicacdo da Resolugdo do COMDEVIT n° 15/2011, que além disso,
aprovou a carteira de projetos a serem executados na RM da Grande Vitdria no periodo de 2011
e 2012 (COMDEVIT, 2011).

Buscando apresentar uma sintese sobre a institucionalizacdo do Sistema Gestor da
Regido Metropolitana da Grande Vitoria, o Quadro 06, abaixo, aborda a existéncia dos

elementos na esfera da organizacéo institucional da RMGV.

Quadro 06 - Sintese das caracteristicas institucionais da RMGV

Ano de Instituicdo 1995
NUmero de Entes Municipais 7
Regras de Ingresso Critérios técnicos claros
Legislacdo de Criacdo LC n° 58, 23 de fevereiro de 1995
Legislacdo Atual LC n® 325, de 16 de junho de 2005
Definicédo das FPICs Sim
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Instituicdo do Sistema de Gestdo Sim
Criacdo de Conselho Sim (COMDEVIT)
Participacdo do Governo Estadual no Sim (07 assentos)
Conselho
Participacdo dos Governos Municipais no Sim (07 assentos)
Conselho
Participacédo da Sociedade Sim (03 assentos)
Regra de Decisio no Conselho \Voto majoritario com |gu'all_dade no peso entre
0S municipios
Criacdo do Fundo Metropolitano Sim (FUMDEVIT)
Sim (05 membros eleitos pelo COMDEVIT,
Comité Gestor do Fundo Metropolitano sendo: 02 estaduais, 02 municipais

metropolitanos, 01 sociedade civil)
Fonte: elaborado pelo autor, 2020.

A forma como a organizacgdo institucional de uma RM vai sendo desenhada incentivara
a promocéo (ou ndo) da gestdo e da governanca metropolitana nessa regido. Além disso, para
gue esses processos — gestdo e governanga — ocorram, de modo efetivo, € necessario que 0s
atores envolvidos de cada 6rgdo ou segmento tenham em mente uma clara definicdo de suas

atribuicdes e competéncias dentro do sistema de gestéo.

Ao verificar o caso da RMGV, sob o pressuposto lancado acima, apesar da estrutura
organizacional e a distribuicdo de competéncias — oriundas da LC n° 325/2005 — ocorrer de
forma clara e objetiva, conforme apontado na legislagéo, identificou-se que dois dos atuais
representantes estaduais no Conselho Metropolitano desconhecem a organizacao institucional
do Sistema Gestor da RM da Grande Vitdria, assim como ndo sabem como Sao
operacionalizadas as atividades do COMDEVIT como elucidado na fala do Entrevistado C
(Representante GE estadual):

[...] confesso que a forma como foi estruturado o Conselho Gestor eu ndo tenho
conhecimento. Eu estou me incorporando agora nesse processo. Nunca trabalhei e
nem estudei sobre a regido metropolitana de Vitoria. Néo fiz nenhuma reunido ainda
e, de fato, eu ndo sei como agir [...] eu fui apenas informado que a governanga vai ser

composta por esse e esse 6rgdo, mas eu ainda ndo fui informado institucionalmente
como é que funciona esse grupo de trabalho (ENTREVISTADO C, 2019).

De modo similar, o Entrevistado D (Representante GE estadual) aborda que desconhece
a estrutura do Sistema Gestor da RMGV, apesar de ressaltar a importancia de integrar as

instituicdes — sem mencionar quais — que fazem parte do Conselho. Nas palavras do gestor:

eu nao sei dizer quais instituicdes fazem parte do Sistema Gestor da Grande Vitoria.
Sei que sdo muitas e sdo muito importantes para o desenvolvimento do estado. Sei
que temos que integra-las. Mas veja, eu fui indicado para fazer parte de algo que
desconheco totalmente [...] entdo eu ndo sei nem como e o que fazer nesse Conselho
(ENTREVISTADO D, 2019).



137

Os outros dois entrevistados que também representam o poder estadual na gestdo do
Conselho (no momento que a pesquisa de campo foi realizada), por outro lado, destacaram
quais instituicdes faziam parte do Sistema Gestor com destaque para o IJSN. Segundo o
Entrevistado A% (Conselheiro COMDEVIT estadual), “[...] a principal institui¢io, sem sombra
de davidas, € o Instituto Jones. Além do Instituto, o0 Governo do estado ainda participa por meio
de algumas secretarias especificas e 0s municipios também atuam no COMDEVIT [...] também
temos um Fundo Metropolitano e um Comité desse Fundo” (ENTREVISTADO A, 2019). O
Entrevistado B (Conselheiro COMDEVIT estadual), seguindo a mesma linha, menciona que:
“o Sistema de Gestdo da Regido é composto pelo COMDEVIT, FUMDEVIT, Instituto Jones e
o Grupo Executivo [...] obviamente que o Instituto e a Secretaria de Planejamento do estado
tém maior capacidade técnica na gestdo da Regido” (ENTREVISTADO B, 2019).

Apesar dos quatro entrevistados (A, B, C e D) terem passado a exercer suas func¢des no
COMDEVIT ap6s 0 momento de elaboracdo do Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado,
0 esperado era que 0s membros desse grupo, como um todo, soubessem apresentar a0 menos a

estrutura basica de gestdo da RMGV, em fungéo de trés motivos:

e a operacionalizagdo efetiva do Sistema Gestor de uma RM depende do
conhecimento e do grau de envolvimento dos atores envolvidos nos processos
de planejamento e gestdo metropolitana;

e a implementacdo do PDUI da RM da Grande Vitoria vem ocorrendo sob a
administracdo desses gestores, 0 que denota, portanto, que deveriam saber como
as atividades institucionais sdo realizadas dentro de cada 6rgdo do Sistema de
Gestéo;

e ¢ 0 ente estadual, como posto na legislacdo brasileira (Art. 25, § 3° da
Constituicao Federal de 1988), deve exercer as ac6es e funcdes de coordenacgéo
e gestdo das regides metropolitanas.

Ja no que toca as respostas dos gestores municipais — pertencentes ao Grupo Executivo
dos municipios metropolitanos que representam os Prefeitos no COMDEVIT - estas se
encontram, na maior parte, proximas ao que estd posto na legislacdo (LCs n° 318/2005 e n°
325/2005), em razdo desse grupo apontar o COMDEVIT como a instdncia maxima de

deliberagdo do Sistema Gestor; o FUMDEVIT e seu Comité Gestor como a organizagdo

8 No momento de realizagio das entrevistas, o Entrevistado A exercia o cargo de Presidente do COMDEVIT e
Diretor-Presidente do IJSN. No entanto, no dia 15 de outubro de 2019, o Entrevistado A deixou o cargo de
Presidente do Conselho e o Entrevistado B assumiu essa vaga.
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incumbida pela arrecadacgéo e operacionaliza¢do dos recursos da Regido; e o IJSN como 6rgéo
que sistematiza toda a agenda técnica de trabalho na RMGV como elucidado no Quadro 07 a

sequir.

Quadro 07 - Organizacdo Institucional da RMGV segundo os membros municipais do GE

“O [Instituto] Jones ¢ o grande articulador. Foi ele quem juntou todos os
municipios da Grande Vitéria para elaboracdo do Plano [de

E Desenvolvimento Urbano Integrado]. [...] Nao é facil juntar o Grupo
(Representante . L h : . .
GE por Viana) Exe_cutlvo e G_rupo Tef:nlco e ainda por cima os Prefeitos, mesmo assim o

Instituto fez isso muito bem [...]. Ainda tem o Conselho com nossa
participacao e Fundo.”

(RepresFentante “COMDEVIT que ¢ o Conselho, o Instityto Jones.que uma autarquia do
GE por Vila Governo estadual e representa a Secretaria Executiva do COM[?EVIT, 0
Velha) Grupo Executivo que eu faco parte como representante do municipio.”

“[...] Instituto Jones que é 6rgdo responsavel integrante do Governo do

H estado e foi o Instituto que coordenou a elaboragdo do PDUI e coordena as

(Representante | atividades do Conselho. O Conselho é formado por ndés que somos

GE por Serra)

representantes dos municipios da Regido, pelos Secretarios estaduais e pela
sociedade”

I
(Representante
GE por
Cariacica)

“[...] municipios da Grande Vitoria, pastas do Governo estadual,
participagdo das comunidades e liderangas por meio da FAMOPES. Esse
grupo todo formar o Conselho[...] tem o Instituto Jones dos Santos Neves
também que € o grande articulador disso tudo na Regido [...]”

Fonte: elaborado pelo autor (2020) com base nas entrevistas realizadas (2019).

Apesar disso, a Entrevistada G (Representante GE por Guarapari) e o Entrevistado J
(Representante GE por Vitdria) ndo souberam identificar como ocorre a composi¢do do Sistema
de Gestdo da RMGV. Enquanto a Entrevistada G comentou que achava “o estado como o
grande tomador de decisdes” (ENTREVISTADA G, 2019), o Entrevistado J s¢ indicou o
municipio de Vitéria como uma “poténcia na Regido, pois possuimos o maior PIB”
(ENTREVISTADO J, 2019). Cabe destacar que os entrevistados do GE municipal estavam
presentes no momento de elaboragdo do PDUI, além disso, como representantes do Grupo
Executivo, suas competéncias dizem respeito a hierarquizacdo dos projetos a serem
implementados na Regido Metropolitana da Grande Vitoria. Ademais, a participacao e atuacdo
dos membros do GE, nas reuniées do COMDEVIT, tornarem-se mais acentuadas em raz&o dos
atores politicos das esferas municipais — prefeitos metropolitanos — ndo se fazerem tdo presentes
nessa instancia, como foi indicado por Venerano et al. (2018). Mesmo assim, o gestor do
municipio polo, Vitoria, e de Guarapari desconheciam o modus operandi do Sistema de Gestéo

da Regido.
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Diferentemente dos representantes do Governo estadual e municipal, o grupo da
coordenacdo do PDUI realizou apontamentos de forma convergente a respeito da organizacéo
institucional da RMGV alinhado ao que se consta na legislacdo como indicado no Quadro 08

abaixo.

Quadro 08 - Organizacao Institucional da RMGYV segundo os Coordenadores do PDUI

“[...] o COMDEVIT que ¢ composto por membros do estado, membros dos
Q municipios da RM que deveriam atuar os Prefeitos, mas os mais presentes
(Coordenacao | séo os indicados que fazem parte do GE de cada municipio, membros da
Mobilizagdo | sociedade civil [...] além disso, temos o FUMDEVIT que garante 0s
Social do recursos e o Comité do FUMDEVIT [...] e no plano de gerir mesmo esse
PDUI) Sistema temos o Instituto Jones que coordena os trabalhos ja que funciona
como Secretaria Executiva [...]”
“[...] COMDEVIT composto por pelos Prefeitos ou seus representantes de
cada um dos setes municipios que compdem a RMGV, sete Secretarios
R estaduais e trés representantes da sociedade civil indicados pela FAMOPES
(Coordenacéo | [...] entdo sdo 17 membros [...] Isso é o Conselho, além disso, existe o Fundo
Governanca | e o Comité Gestor do Fundo que é composto por 3 dos 17 [...] tem a
Metropolitana | Secretaria Executiva que fica aqui no Instituto Jones dos Santos Neves,
do PDUI) dentro do Instituto temos uma coordenacao que é a CAGEM. Essa estrutura
vem desde 2005 quando houve a reorganizacao da estruturacao institucional
da RM da Grande Vitoria [...]”
“[...] as administracdes do executivo municipal, a administragdo estadual e
S a FAMOPES no ambito do COMDEVIT. Essa € a principal estrutura [pois]
(Coordenacao | o Sistema Gestor esta construido com representacao dessas instituicdes [...]
Técnicado | e a Secretaria Executiva do COMDEVIT ficou sob responsabilidade do
PDUI) Instituto Jones [...] Mas também temos o FUMDEVIT responsavel pelos
recursos e 0 Comité para gerir o Fundo Metropolitano.”
“A gente tem nosso COMDEVIT instituido por Lei Complementar [n°] 325
T de 2005. No COMDEVIT temos a participacdo do estado, com 7
~ | representantes, dos municipios, com 7 representantes, e da sociedade civil,
(Coordenacéao I L R
Geral do com 3 representantes. Entao_n_ao temum Con_selho parltarlo,N[po[s] néo tem
uma representatividade equilibrada [...] o Sistema de Gestdo ainda conta
PDUI) A . L o
com um Fundo e o Comité responsavel por administra-lo, alem disso, temos
0 Instituto Jones que funciona como Secretaria Executiva do Conselho.”
U
((|i/(|)c())tr>(ij|?ggggo “Temos~0 COMDEVIT fom representacdo do estado, dos municipios e da
Urbana do populagdo participando.
PDUI)

Fonte: elaborado pelo autor (2020) com base nas entrevistas realizadas (2019).

Outro apontamento relevante diz respeito as Camaras Tematicas Especiais, pois estas
ndo foram mencionadas por nenhum dos atores entrevistados. A partir da analise da pesquisa
de campo e da analise documental acerca da legislacdo da RMGV, foi possivel perceber

primeiramente que, as CATES, por mais que tenham sido autorizadas a serem criadas pela LC
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n° 325/2005, estas so foram concebidas uma unica vez mediante a publicacdo da Resolugéo do
COMDEVIT n° 06/2007%¢. No entanto, ndo foi encontrado — até o momento de redac&o final
dessa dissertacdo — nenhum indicio de concretizacdo do funcionamento dessas Camaras. Diante
dessa auséncia, a apresentacao e o debate de proposi¢des de cunho técnico — competéncias das
CATES - acabam por serem desempenhadas pelos GTs que sdo constituidos por membros do
Governo estadual, membros dos governos municipais metropolitanos e representantes da
sociedade civil indicados pela Federacdo das Associacbes de Moradores e Movimentos
Populares do Espirito Santo. Monteiro (2017) confirma essa realidade e acrescenta que essa
pratica se tornou algo positivo para o funcionamento das instituicdes da RMGV, pois mesmo
com a nao operacionalizacdo das CATES efetivamente, a realizacdo de reunides mais
constantes entre os GTs tem possibilitado uma maior transferéncia de informacgGes entre 0s
membros desse grupo. E em funcdo disso, 0s gestores dos municipios menos estruturados, a
exemplo de Viana, Guarapari e Funddo, passaram a contar com as experiéncias vivenciadas de
planejamento e gestdo daqueles que apresentam expertise nos temas dos projetos discutidos

pelos Grupos Técnicos.

Estas reunides, por sua vez, vém sendo possibilitadas gracas ao desempenho do Instituto
Jones, como Orgdo de Secretaria Executiva do COMDEVIT, que procura integrar
constantemente o didlogo entre os diversos gestores governamentais e representantes da
sociedade envolvidos na organizacdo institucional da RMGV. Esse aspecto pode ser
compreendido na fala da Entrevistada K (ent&o Presidente do COMDEVIT e IJSN na época de
elaboracdo do PDUI) ao destacar que o IJSN ¢ um “6rgdo técnico [...] que tem articulag@o e
capilaridade em todas as instancias, fazendo com que ele [, o IJSN,] regule esse arranjo [...] e
isso acaba facilitando a aproximacdo com as diferentes interlocugdes técnicas e politicas”
(ENTREVISTADA K, 2019).

Ao problematizar a questdo da organizacao institucional das RMs, Andrade (2010) vai
esclarecer a importancia dos 6rgéos de carater técnico para fortalecer os arranjos formais como
um modo de viabilizar uma dindmica de funcionamento institucional, politica e administrativa
dessas regides. No caso da RMGV, percebe-se que o Instituto Jones dos Santos Neves pode ser
considerado como o0 mais relevante 6rgdo de cunho técnico como exposto em Andrade (2010),
uma vez que a autarquia consegue promover a dinamica de funcionamento institucional da

Regido Metropolitana da Grande Vitoria. Esse fato se traduz na fala da Entrevistada E

8 Foram estabelecidas 4 CATES na Resolugdo do COMDEVIT n° 06/2007 para tratar dos seguintes temas:
Transito, Transporte; Saneamento Ambiental e Atendimento Social Integrado (COMDEVIT, 2007c¢).
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(Representante GE por Viana) ao pontuar que: “[...] cada um dos municipios tende a trabalhar
0 seu nucleo né [...] o Instituto Jones fez com que 0s municipios trabalhassem a Regido como
um todo e ndo s6 0 seu mundo que ¢ a limitagdo do municipio” (ENTREVISTADA E, 2019).
A Entrevistada S (Coordenacdo Técnica do PDUI) corrobora com a ideia da relevancia do
Instituto Jones ao destacar o arsenal de insumos produzidos pelo 6rgdo. Segundo a
Coordenadora Técnica do PDUI: “[...] os estudos que estdo aqui presentes na biblioteca [do
IJSN] foram usados para construcdo de diversos projetos dentro do préprio Governo. Quando
é dada uma necessidade, entdo lanca-se mao de terminado estudo” (ENTREVISTADA S,
2019). Contudo, a Entrevistada S também chama atencdo para necessidade de ser trabalhada a
dindmica de funcionamento institucional pela instancia politica que é determinada pelos

governos e prefeitos metropolitanos.

O apontamento apresentado pela Entrevistada S — de trabalhar a instancia politica — é
verificado nas falas dos membros municipais do GE ao revelarem que a dindmica de
funcionamento institucional, sob o prisma da instancia politica, encontra-se, atualmente,
fragilizada. Durante o processo de elaboracdo do PDUI, como frisado pelos atores
governamentais, a operacionalizacdo de atividades institucionais, para construcdo do Plano, era
uma prioridade, sob a gestdo do entdo Governador Paulo Hartung (2015-2018), no entanto, apds
0 término dessa gestdo e inicio do Governo de Renato Casagrande (2019-2022), a
funcionalidade institucional do Sistema Gestor da RMGV comegou a ““[...] engatinhar [pois]
apesar de toda participacdo, todo conhecimento, toda expertise do Instituto Jones estamos
parados [...]” (ENTREVISTADO I, 2019), “[tendo em vista que] as reunides ndo ocorrem mais
como antes. Na verdade, elas nem ocorrem! [...] estamos entrando no sétimo més do ano®’ e
nenhuma acao foi efetivamente tomada pelo poder estadual que tem essa competéncia”

(ENTREVISTADA H, 2019).

O exemplo mais notério dessa auséncia, por parte da atual gestdo do Governo do estado,
recai no hiato de reunides realizadas do COMDEVIT entre o periodo que demarca a
apresentacdo do PDUI ao Conselho (novembro de 2017)% ao momento em que 0s membros do
6rgdo voltaram a se reunir para a retomada de suas atividades nessa instancia (outubro de 2019).
A Entrevistada F (Representante GE por Vila Velha), de modo similar aos demais, confirma o
caso ao relatar que dindmica de funcionamento institucional da RM da Grande Vitdria incide

“[...] muito do gestor que esta a frente, tanto do Governo do estado quanto dos municipios.

87 Més de julho de 2019.
8 Conforme contado no site do 1JSN (http://www.ijsn.es.gov.br/comdevit/atas-das-reunioes).
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Existe o esforco, mas muitas vezes 0 que a gente percebe € que a pessoa que esta ocupando o
cargo de Governador vai ter interesse ou ndo. E s6 ver como andam as reunides do Conselho:
elas nao existem mais!” (ENTREVISTADA F, 2019). Além disso, também foi indicado pela
Entrevistada F que: “[...] talvez tivesse que ter realmente um 6rgdo com independéncia do
Governo para conseguir mesmo manter em andamento o Sistema Gestor [da RMGV]”

(ENTREVISTADA F, 2019).

Quanto a distribuicdo de competéncias de cada 6rgdo dentro do Sistema Gestor da
Regido, os atores apresentam, em sua grande parte, que essa distribuicdo ocorre bem, em razéo
de cada 6rgdo e cada ente federativo (estado e municipios) cumprir de forma adequada suas
atribuicdes como indicado na legislacdo. O grupo de entrevistados que representam o Governo
estadual, por exemplo, expGem ndo haver nenhum problema nesse aspecto, além de avaliarem
positivamente a distribuicdo de atribuigdes entre aqueles que participam da gestédo
metropolitana da RMGV. Similarmente, os Coordenadores do PDUI, a excecdo da Entrevistada
T (Coordenadora Geral do PDUI), corroboram que a distribuicdo de competéncias acontece de
forma coesa. A Coordenadora Geral do PDUI (Entrevistada T), por outro lado, ressaltou que
mesmo o Sistema Gestor operando normalmente suas atividades, deve se chamar atengédo para
o fato das distribuicGes de competéncias ndo ocorrer de modo paritario, além de ndo se existir
um equilibrio entre os segmentos (governamental e social) que compdem o Conselho. Nas
palavras da Entrevistada T (Coordenadora Geral do PDUI): “[...] por ter um peso grande ainda
do Estado, eu acho que os municipios ndo se veem tdo participes, principalmente, quando eles
sdo de alguma oposicdo ao Governo estadual, e a sociedade tem um papel muito importante,
mas uma pequena representatividade” (ENTREVISTADA F, 2019).

Nesta mesma linha de segmento, os Secretarios Municipais — representantes municipais
no GE — analisam o COMDEVIT como um 6rgao que esta sob “controle maximo do Governo
estadual” (ENTREVISTADA F, 2019) com ressalva da Entrevistada E. Esses apontamentos

podem ser observados no Quadro 09.

Quadro 09 - Distribuicdo de Competéncias do Sistema Gestor da RMGV segundo 0s
membros municipais do GE

“Quando no6s vemos pela otica da decisdo final, os municipios tém o mesmo
poder [..] mas ndo foi definido que um ou outro tem mais
representatividade ou menos representatividade. Por isso, eu acredito que
todas as competéncias estdo muito bem distribuidas.”

F “O Conselho esta sob o controle maximo do Governo estadual. Eu acho que
(Representante | estd muito na mao do Governo do estado, pois tem a maioria dos votos e

E
(Representante
GE por Viana)
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GE por Vila | isso faz com que os municipios acabem tendo um papel secundario [...]
Velha) entdo isso também desestimula a participacdo deles”
G : : , :
(Representante “Olha, o Governo fez muito e ainda faz através do [Instituto] Jones, mas ele
%E or centraliza demais as competéncias [...] mesmo assim eu acho que o nimero
Guara%ari) de pessoas do municipio com suas devidas competéncias estad bom [...]”
“[...] o modelo de distribui¢do de competéncias atual nao esta estabelecido
H perfeitamente [...] temos uma nova legislagéo por causa do PDUI, mas o
(Representante que ainda vigora de lei para o Sistema Gestor é a legislacdo antiga. Penso

GE por Serra)

que existe uma centralizagdo nas maos do Governo, mas é competéncia dele
esse comando da Regido [...] a Constituicdo determina isso né [...] mas
precisamos trabalhar agora o que cada um iréd fazer para executar o Plano”

“[...] acredito, mesmo diante das dificuldades em conseguirmos executar
bem nossas competéncias, que [a] atual distribuicdo seja bem feita. Precisa

(Representante ; ~ . . ) ~
GE por melhorar obviamente a questéo dp plz_amejamento e_tambem ver mais questao
e dos representantes dos municipios [..] afinal o estado tém 7

Cariacica) »
representantes.

“[...] a gente viu uma grande manifestacio de uma série gestores
J reclamarem sobre as competéncias de cada um [...] muitos pareceram ainda
(Representante | ndo sentirem representados dado o baixo o nimero de cadeiras no Conselho,

GE por Vitoria

mas também os representantes dos municipios parecem ndo quererem estar

14. O Governo do estado tem 7 [...]”
Fonte: elaborado pelo autor (2020) com base nas entrevistas realizadas (2019).

O arranjo tripartite — Unido, estados e municipios — que configura o sistema federativo
do Estado brasileiro estabeleceu um consenso de quais sdo as competéncias constitucionais de
cada esfera de governo, em funcdo da Carta Magna de 1988 ter adotado um sistema de
distribuicéo de responsabilidades em que ndo sdo permitidos vazios de competéncias, tendo em
vista que todos os niveis de poder foram incumbidos com alguma tarefa para o desenvolvimento

do interesse comum.

No caso da gestdo das regides metropolitanas, foi determinado por forca do Art. 25, 8
3° da Constituicdo de 1988, que os entes estaduais poderiam criar e gerir as RMs. O parégrafo
primeiro do mesmo artigo, por sua vez, indicou que quando nao forem atribuidas competéncias
aos demais entes federativos — Unido e municipios — serd remetida ao ente estadual a
responsabilidade para legislar sobre a matéria em questdo. Esse arranjo, CoOmo exposto por
Melchiors e Campos (2016), foi responsdvel por dificultar a articulagdo entre os entes
responsaveis pela administracdo das RMs, gerando, desse modo, uma falta de clareza sobre as

competéncias de cada 6rgédo dentro dos sistemas de gestdo das unidades metropolitanas.

Na Regido Metropolitana da Grande Vitoria, foi possivel perceber, através da pesquisa
de campo, que os entes municipais padecem, de um modo geral, para trabalhar suas proprias

atribuicOes locais na questdo da organizacdo institucional. Esse cenario se intensifica quando
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vislumbrado sob a perspectiva regional, uma vez que as administragdes municipais nédo
conseguem se articular institucionalmente para definir quem tera competéncia para atuar em
gue na execucdo das politicas publicas. Ha de se chamar atencéo, ainda, que esse quadro foi
criado em fungdo do desenho institucional do modelo de gestdo publica do neolocalismo
implementado nos anos 1990, como enfatizado por Melo (1996), que acabou por determinar o
comportamento — negativo — nos gestores municipais de agirem a revelia das necessidades do
planejamento e gestdo regional. Problema este que acomete ndo s6 a RMGV, mas que ¢
endémico a todas RMs brasileiras (MELO; SILVA, 2020).

No que toca a presenca marcante do Governo do estado do ES no COMDEVIT, a partir
da pesquisa documental, bibliografica e de campo, € possivel afirmar que a participacdo desse
segmento sempre foi mais atuante, em funcdo do Governo estadual sempre ter buscado
primeiramente, instituir a RMGV e, por consequéncia, alavancar o Sistema Gestor da RM da
Grande Vitoria. O momento, por exemplo, de elaboracdo do PDUI da RMGV, como destacado
pelas Entrevistadas K (entdo Presidente do COMDEVIT e IJSN na época de elaboracdo do
PDUI) e N (Representante GE estadual na época de elaboragéo do PDUI) s6 ocorreu em virtude
de o Poder Executivo Estadual ter agido mais fortemente, tanto no nivel politico quanto técnico
(por meio do 1JSN), para concretizagdo do que era estabelecido pelo Estatuto da Metropole. Ha
de ressaltar, ainda, que a baixa adesdo dos prefeitos metropolitanos, como elucidado pelas
pesquisas realizadas por Venerano (2015) e Venerano et al. (2018), é um fator marcante para
maior atuacdo do Governo do ES na metropole de Vitéria. A fala do Entrevistado J
(Representante GE por Vitéria) confirma o pensamento delineado acima quando o gestor
destaca que: “[...] vocé percebe do Governo do estado uma representatividade forte, alinhada e
tudo mais, mas em contrapartida de alguns municipios vocé néo tinha essa representatividade
forte especifica [...]” (ENTREVISTADO J, 2019).

Quanto a discussao dos elementos fiscais e financeiros da RMGV, estes sdo geridos pelo
Fundo Metropolitano de Desenvolvimento da Grande Vitoria que sera debatido na proxima

secéao.

3.2.3. Elementos Fiscais e Financeiros

Nas RMs, a fonte em geral tomadora de recursos para 0s projetos metropolitanos, de
acordo com Melo e Silva (2020), acaba provindo da esfera estadual em funcdo da maior
capacidade de arrecadacdo desses entes governamentais. Além disso, como frisado pelos

autores (MELO; SILVA, 2020), os estados podem investir nos territérios conjuntos, em
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projetos que ultrapassam a barreira de um municipio e outro. Desse modo, muitas das vezes, as
gestoes municipais optam por esperarem a “lideranga” da administragdao estadual quando se

trata de questdes financeiras nas regides metropolitanas (MELO; SILVA, 2020).

Na Regido Metropolitana da Grande Vitéria, o FUMDEVIT tem seus recursos
compostos, como posto na legislacdo, de 60% de recursos do Governo estadual e 40% de
recursos aplicados pelas administragcdes municipais (proporcionalmente a sua quarta parte do
ICMS). O objetivo dessa operacdo é criar uma fonte financeira para bancar estudos, pesquisas,
bancos de informag0es, projetos e questdes de natureza metropolitana que sdo de interesse
comum entre Estado e municipios integrantes da RM da Grande Vitoria. Ja no tocante a Carteira
de Projetos do Sistema Gestor da RMGV, esta é executada com o0s recursos oriundos do

FUMDEVIT, que por sua vez, € aprovada e tem os valores orcados pelo COMDEVIT.

Desse modo, 0s recursos so sdo aportados no FUMDEVIT de acordo com o0s projetos
que forem entrar em vigor na RMGYV e nédo depositados de modo mensal e anual. Apesar de ter
sido instituido desde 2005, ndo ha uma obrigatoriedade dos governos municipais e estadual de
aportarem recursos ao Fundo Metropolitano, tendo em vista que ndo existe nenhum instrumento
de coercdo para que isso aconteca. Segundo a Coordenadora Técnica do PDUI, a captacédo de
recursos para o Fundo Metropolitano “[...] funciona como acordo de cavalheiros: nds temos um
acordo, nos fazemos parte de uma regido metropolitana e para que essa regido se desenvolva,
em um determinado momento, é necessario um projeto especifico. Entdo nés vamos todos
custear esse projeto” (ENTREVISTADA S, 2019). Apesar disso, a gestora ainda menciona que
“[...] depende absolutamente da vontade dos municipios aderirem ou nao a esse tipo de rateio
ja que nao existe uma coercdo possivel para que eles, de fato, aloquem recursos ao Fundo”

(ENTREVISTADA S, 2019).

Este ponto fica claro ao ser verificado como foi realizado a alocagdo de recursos para
producédo do PDUI da RMGV. No periodo inicial de elaboracdo do Plano de Desenvolvimento
Urbano Integrado da RM da Grande Vitoria, o Brasil passava pela Crise Econémica de 2016
que retraiu a economia nacional em cerca de 3,3% (SILVA, 2017), atingindo a todos entes
governamentais. Desse modo, 0s municipios metropolitanos da RMGV acabaram nédo tendo
como realizar aporte de recursos ao FUMDEVIT, como afirmado pela Coordenadora Geral do
PDUI da Regido (ENTREVISTADA T, 2019). Diante disso, 0 recurso para viabilizagcdo do

PDUI se deu a partir do saldo financeiro remanescente do FUMDEVIT somado ao recurso
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investido pelo Governo do estado (ENTREVISTADO R, 2019; ENTREVISTADA S, 2019;
ENTREVISTADAT, 2019).

Ainda assim, os representantes do Governo do ES que atuam no momento de
implementagdo do Plano, alegam que “historicamente s6 o estado contribuiu efetivamente no
Fundo, os municipios, por outro lado, o fazem quando querem” (ENTREVISTADO A, 2019)
“[,] j& que ndo existe uma obrigatoriedade [...] Portanto, 0o FUMDEVIT néo pode ser chamado
de fundo compartilhado dada a dificuldade dos municipios em fazer isso acontecer [...]”
(ENTREVISTADO B, 2019). O exemplo do notério disso recai no fato da gestdo da RMGV
ndo ter conseguido colocar em andamento projetos relacionados ao PDUI, como frisado pela
Entrevistada T (Coordenadora Geral do PDUI): “Na pratica, os projetos que estdo ligados
diretamente ao PDUI ndo estdo andando, pois é necessario solicitar recursos dos municipios
para dar continuidade ao que foi planejado” (ENTREVISTADA T, 2019).

A visdo dos representantes municipais, no entanto, diverge dos Conselheiros estaduais
no COMDEVIT. Segundo os entrevistados municipais do GE, as prefeituras s6 ndo alocaram
recursos no Projeto do PDUI em razdo da crise econdmica que pairava no ano de 2016.
Entretanto, esse segmento de atores reconhece que o maior investidor no Fundo Metropolitano
da RMGV - até os dias de hoje — para viabilizacdo dos projetos é o Governo do ES
(ENTREVISTADA, E, 2019; ENTREVISTADA F, 2019; ENTREVISTADA G, 2019;
ENTREVISTADA H, 2019; ENTREVISTADO I, 2019).

Percebe-se, de modo geral, que os investimentos nos fundos metropolitanos —
importantes para viabilizacdo das politicas publicas — sé irdo ser vislumbrados como positivos
pelos gestores municipais e estaduais sob dois aspectos: o primeiro diz respeito as dificuldades
que irdo surgir em funcao da auséncia de politicas publicas integradas para sanar os problemas
comuns nas RMs; o segundo aspecto se refere aos beneficios oriundos da execucdo dessas
politicas publicas de modo integrado, promovidas em uma RM, reverberando um saldo positivo
nos ambitos locais. 1sso se confirma quando a Entrevistada O (Representante GE estadual na
época de elaboracdo do PDUI) fala que:

A melhor forma das coisas acontecerem na regido metropolitana é integrando as
forcas, ndo da para pensar que dé para fazer projetos separados. Esses assuntos que a
gente sabe que tém interesse comum para 0s municipios, sobretudo para os cinco mais
integrados [Vitoria, Vila Velha, Serra, Cariacica e Viana], mais proximos, mais
conurbados, ndo tem como vocé pensar que vai resolver um problema de seguranga
publica isoladamente em um municipio sem nenhum impacto no vizinho. N&do tem

como pensar em resolver uma questdo de mobilidade, de transporte, da infraestrutura
viaria, se ndo olhar o cenario integrado. Os municipios tém fun¢des complementares.
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Em relacdo a Carteira de Projetos do COMDEVIT (Figura 16) com financiamento do
FUMDEVIT, foram constatados estudos, planos e projetos, entre o periodo de 2005 a 2010,
voltados a trés grandes areas, sdo elas: a) Sistema de Informacdes da RMGV; b) Estudos e

Planos Diretores Metropolitanos; e ¢) Estudos Técnicos e Projetos Executivos.

Figura 16 - Carteira de Projetos COMDEVIT

CARTEIRA DE PROJETOS
COMDEVIT

Sistema de Informacdes da RMGV Estudos e Planos Diretores Metropolitanos Estudos Técnicos e Projetos Executivos
Implantagdo do Sistema de Estudo Integrado de Uso e Ptano Diretor Metropolitano b Estudos P"am Elaboracao de
Indicadores Sodiais da Ocupagao do Solo e == de Residuos Sdlidos = iesassorea:;er;- e Instrumentos Juridicos
RMGY - SIS Metropolitano Circulagdo Urbana da e :‘!::;‘::gi: Ri:s :u“g: e p:ara‘o vepﬁomd::
Regido Metropolitana da e | bitacde L
Editoracio e Publicagdo de Grande Vitéria Plano de Marketing para R’:‘;"';':: ; Maﬂma":a Regularizagao Fundidria
— Periodico Anual do 0 Desenvolvimento do Grand el cvp m“. =
o U p:';m (','L‘ o t;.‘e m Turismo na RMGV Estudos e Projetos para a
o S Areas Nal IS N
Protegidas da Grande === Elaboraggo de Projetos - lng‘anla:;éo ggl c?','"%:"
e MiSN28GEO det Base Vitoria Plano de Sinalizagao Execulivos e Técnicos de conormia Solidarie
cartografica RMGV Interpretativa de Pontos Esgotamento Sanitaric == RMGV
Turisticos cﬂe Valor para Bairros da RMGV
Programa Metropolitano de Histarico, Cultural ou
Educagao Ambiental Natural Estudo de Macrodrenagem
Continuada com foco na Estudo de Solugdes para para Guarapari
CONSErvacao dos REcursos e Residuos Solidos de
Hidricos e na Promogdo do Pl Dicator de Saneamento gerados nas = Elaboragdo de Projetos
Turismo Sustentavel na Esma,::m; Sanitario da ETAs na RMGV Executivos de
RMGV S RMGV - CESAN Macrodrenagem para as
Bacias Maria Preta,
e [{angua e América no
Plano de Seguranca pera 2 —_— Municipio de Caniacica e
R Elaboragdo de para trecho do Rio
Planejamento Estratégico Formate na regido de
w— das AgOes Integradas de Areinha em Viana
Educago da RMGV

Fonte: 1JSN (2010).

Essas e outras acdes tém permitido possibilitar o acimulo, entre os integrantes do
Sistema Gestor da RM da Grande Vitdria, de informacdes e experiéncias a respeito das matérias
principais da Regido, fazendo que os atores técnicos — GE, GTs e IJSN — se aperfeicoem cada
vez mais para se discutir o planejamento e as intervengdes necessarias nos temas inerentes a

gestdo metropolitana. Além de promover um maior debate entre os atores politicos.

Ainda assim, muitas sdo as dificuldades postas a questdo da organizagdo institucional
da RMGV. Buscando apresentar este ponto, a proxima se¢do debate quais sdo 0s principais
desafios presentes na organizacao institucional da Regido Metropolitana da Grande Vitoria.
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3.2.4. Principais Desafios da Organizacgéo Institucional

Ao longo das Ultimas décadas, a organizagdo institucional da Regido Metropolitana da
Grande Vitoria passou por diversas transformacgdes no que compete a sua estrutura institucional.
Estas mudancas buscaram aprimorar o Sistema de Gestdo da Regido, sobretudo no tocante ao
desenho institucional do Conselho e Fundo Metropolitano assim como seu 6rgdo de apoio
técnico-administrativo. Todavia, a despeito das modifica¢cfes organizacionais ocorridas, alguns
pontos ainda criam obstaculos para o exercicio pleno da organizagdo institucional da RM da

Grande Vitoria.

Nacionalmente, como verificado em estudos sobre a questdo da organizagdo
institucional das RMs no contexto do EM (CAMPOS, SOARES; ARAUJO, 2016; BARRETO;
BARRETO; MELO, 2018; LOPES; MASULLO, 2018; RODRIGUES et al., 2018; SILVA et
al., 2018; VICTORIA; SZTOLTZ, 2018) ¢ possivel observar que os conselhos metropolitanos
sdo acometidos de um problema comum e geral nas regides metropolitanas: a representacao
dessas instancias sdo substituidas, a cada dois anos, em razdo dos pleitos eleitorais intercalados
para 0s poderes executivos e legislativos nas esferas estaduais e municipais. 1sso acaba gerando
obstaculos para o estabelecimento da integracédo e dinamica de ac¢des e politicas entre os atores

envolvidos no processo de planejamento, gestdo e governanca desses 6rgaos.

Na RM da Grande Vitéria, 0 COMDEVIT - instancia de deliberacdo méaxima do
Sistema Gestor — enfrenta continuadamente problemas com os diversos atores, sejam eles
politicos (estaduais ou municipais), técnicos (estaduais ou municipais) e sociais. No Conselho
Metropolitano de Desenvolvimento da Grande Vitoria, especificamente, em funcdo da
legislacdo que o rege definir que o0s seus representantes s poderdo exercer um mandato por um
periodo de dois anos — com uma reconducdo desse mandato — estes em um determinado
momento ndo poderdo mais se fazer presentes no 6rgdo como conselheiros. A consequéncia
sera a perda de continuidade nas discussdes e construcfes dos projetos metropolitanos como
enfatizado por todos os entrevistados nessa pesquisa como um dos primeiros desafios a

organizacao institucional da RMGV.

O debate acerca das competéncias de cada ente federativo — levando em consideragao
apenas o estado e 7 municipios que integram a RMGV — também se caracteriza como um dos
desafios a organizacdo institucional da RM da Grande Vitdria como visto anteriormente. Os
gestores municipais ao passo que exigem uma maior atuacdo do Governo estadual para tratar

sobre a pauta metropolitana na Regido, muitas vezes agem a revelia das necessidades do
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planejamento e gestdo regional ao cuidarem dos problemas locais que deveriam ser tratados de
modo coletivo na RMGV. Os estudos de Zanotelli (2010) e Wingler e Mendonca (2019)
confirmam tal caso e ainda acrescentam que essa problematica € decorrente da baixa
cooperacdo — esse ponto serd abordado na secdo da governanca metropolitana — entre 0s
municipios metropolitanos da Regido Metropolitana da Grande Vitoria.

O terceiro desafio para organizacao institucional da RMGV, por sua vez, recai no
desenho do COMDEVIT, em razéo do arcabougco institucional do Conselho néo contemplar o
mesmo numero de assentos para os representantes da sociedade civil. Apesar dos atores sociais
terem assento e poder de voto no Conselho Metropolitano, como posto na legislacao, ndo existe
uma paridade quanto a participacdo dos representantes governamentais e sociais, uma vez que
a sociedade civil, por meio da FAMOPES, s6 pode indicar 3 representantes, enquanto o
Governo do ES indica 7 e 0os municipios participam com um representante cada, totalizando 7
também. Desse modo, faz-se necessario assegurar o mesmo numero de representantes da
sociedade civil aos dos atores governamentais na esfera deliberativa da RMGV, tendo em vista
que néo é possivel ratificar nenhum processo decisorio de formulacdo e de implementacéo de

politicas publicas sem a participacao igualitaria dos atores sociais.

A despeito do desenho institucional do Sistema Gestor ser bem estruturado, em muitos
pontos, ainda é possivel colocar um dos desafios a organizacao institucional da Regido na ndo
criacdo de uma instancia executiva formada nos moldes que determina o Estatuto da Metropole.
Quando o EM foi promulgado, em janeiro de 2015, a estrutura organizacional que rege a gestdo
da RMGV completou 10 anos de vigéncia. O Estatuto da Metropole determinou, por meio da
Lei n° 13.089/2015, o estabelecimento de uma estrutura béasica para consolidacdo da
governanga metropolitana que ocorreria mediante alteragGes na organizagéo institucional das
unidades metropolitanas atraves da instalagdo de: a) uma instancia executiva (com participacdo
de representantes do Poder Executivo dos entes federativos); b) uma instancia colegiada
deliberativa (com participacédo de representantes da sociedade civil); ¢) da organizacao publica
(mediante o agrupamento de fungdes técnico-consultivas); e, por fim, d) do estabelecimento de
um sistema integrado para alocacdo de recursos e de prestacdo de contas da regido

metropolitana ou aglomeracdo urbana (BRASIL, 2015a).

Ao ndo criar uma instancia executiva com participacdo de representantes do Poder
Executivo dos entes federativos, a gestdo da RM da Grande Vitoria ndo conseguiu contemplar

todas as exigéncias estipuladas no Estatuto da Metropole (Art. 8°, inciso 1) em relacdo a



150

adequacdo da estrutura institucional. O motivo para ndo cria¢do dessa instancia, como apontam
as entrevistas do grupo dos Coordenadores do PDUI e da entdo Presidente do COMDEVIT e
IJSN, incide na op¢do tomada pelo entdo Governador, Paulo Hartung, de cumprir o prazo —
janeiro de 2015 — determinado pelo EM de elaborar o PDUI em funcdo da clausula de
improbidade administrativa que havia anteriormente. Segundo os entrevistados, ndo seria
possivel modificar a estrutura institucional da RMGYV ao mesmo tempo que ocorria 0 processo
de elaboracdo do PDUI da Regido dada a magnitude de ambos os projetos. Desse modo, a gestdo
estadual decidiu apenas concluir o processo de elaboragdo do Plano para, em um momento
posterior, realizar as adequacdes do Sistema de Gestdo, uma vez que ndo havia nenhuma
disposicao coercitiva como no caso da ndo elaboracdo do PDUI. Ademais, ndo havia na época
um consenso, entre os Coordenadores do PDUI e demais gestores, acerca de como se instituiria
e operacionalizaria a instancia executiva, além do hiato de mais informacGes no EM sobre o
formato juridico dessa instancia. Cabe ressaltar, todavia, que passados 3 anos de elabora¢do do

Plano néo foi tomada nenhuma medida para atender ao estabelecido no Art. 8°, inciso | do EM.

Com vista a contribuir na visualizacdo dos apontamentos e resultados analisados no

primeiro eixo deste trabalho, 0 Quadro 10 apresenta uma sintese das conclusdes desta se¢éo.

Quadro 10 - Sintese da Organizacéo Institucional da RMGV

Estrutura Institucional e Distribuicdo de Competéncias

A Regido Metropolitana da Grande Vitoria é uma RM brasileira localizada no estado do
Espirito Santo, posicionada na Regido Sudeste do pais, criada em 1995 por Lei
Complementar. A criagdo da RMGV, igualmente as demais RMs do periodo do poés
redemocratizacdo do Estado brasileiro, ocorreu devido a institucionalizacdo por parte do
Governo estadual. A RM da Grande Vitéria abrange 7 municipios do ES: Vitdria (polo
metropolitano), Vila Velha, Serra, Cariacica (que apresentam nivel muito alto de integracéao
para com o polo), Viana (que contém nivel alto de integracdo para o com polo), Guarapari
(que manifesta nivel baixo de integracdo para o polo) e Funddo (que expressa nivel muito
baixo de integracdo para com o polo).

A Regido possui um Sistema de Gestdo que se encontra ancorado na legislacdo das LCs n°
318/2005 e n° 325/2005. Os 6rgdos que, por sua vez, integram o Sistema Gestor da Regido
sdo: o COMDEVIT (formado por 17 membros — atores governamentais € sociais), 0
FUMDEVIT e Comité Gestor, 0 IJSN e a CAGEM, as CATES e 0s GE e GT.

Quanto a distribuicdo de competéncias:
0 COMDEVIT é responsével por:
e aprovar a proposta de instituicdo e promogéo de instrumentos de planejamento do
interesse metropolitano;
e propor a especificacdo dos servicos publicos de interesse comum;
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e aprovar objetivos, metas e prioridades de interesse metropolitano, TRs e Plano de
Aplicacdo do FUMDEVIT,;
e apreciar planos, programas e projetos (publicos ou privados);
sugerir aos entes federativos situados na RMGV a adogéo de providéncias necessarias
a normatizacgéo das FPICs;
aprovar e encaminhar propostas referentes aos PPAs, LDOs e as LOAS;
propor ao estado e municipios alteragdes tributérias;
comunicar os 6rgdos que atuem na RMGYV as deliberag¢Ges sobre os planos;
elaborar e aprovar seu regimento;
deliberar a respeito da proposta do cronograma de repasse de recursos dos entes
federativos ao FUMDEVIT;
e deliberar acerca de quaisquer matérias de impacto metropolitano.
0 FUMDEVIT é responsével por:
e dar suporte financeiro ao planejamento integrado e as a¢es conjuntas de interesse
comum entre o Estado e os Municipios integrantes da RMGV
0 Comité Gestor do Fundo é responsavel por:
e supervisionar a execucao do Plano de Aplicacdo dos recursos do FUMDEVIT;
e subsidiar o COMDEVIT e o 1JSN na elaboragdo da Proposta Or¢amentaria;
e acompanhar e manter o controle dos contratos, convénios e instrumentos congéneres
celebrados.
0 IJSN e CAGEM séo responsaveis por:
e assessorar tecnicamente os municipios e estabelecer intercambio de informacdes;
e promover e propor sérvios técnicos
e diagnosticar a realidade local e metropolitana e propor politicas gerais;
as CATES séo responsaveis por:
e apresentar e debater proposicdes e projetos referentes as matérias especificas pelas
quais foram criadas no ambito do COMDEVIT;
0 GE é responsavel por:
e hierarquizar os projetos a serem implementados na RMGV;
0 GT é responsavel por:
o elaborar estudos, projetos e TRs e, consequentemente, priorizar quais destes serdo
aplicados na RMGV.

Elementos Fiscais e Financeiros

O FUMDEVIT ¢ alimentado por recursos governamentais. Seu objetivo é criar uma fonte
financeira para bancar estudos, pesquisas, bancos de informacg6es, projetos e questdes de
natureza metropolitana que s&o de interesse comum entre Estado e municipios integrantes da
RMGV. Os recursos so séo aportados no Fundo de acordo com os projetos que forem entrar
em vigor na RMGV.
Quanto a sua composicao:

e 60% de recursos do Governo estadual;

e 40% de recursos dos governos municipais (proporcionalmente a sua quarta parte do

ICMS).

Em relacdo ao PDUI, o projeto custou R$ 813.000,00 e os recursos foram garantidos pelo
Governo do ES mais o saldo financeiro remanescente do FUMDEVIT.

e Garantir a continuidade do debate e implementacdo das ac¢des e politicas publicas
entre os atores envolvidos no processo de planejamento para o estabelecimento da
gestdo plena, sobretudo para as acdes presentes no PDUI.
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e Gerir os conflitos resultantes dada a ndo clareza da distribuicdo de competéncias e
atribuicGes entre os entes federativos.

e Capacitar os atores envolvidos no processo para que possam compreender as
atribuicGes e competéncias de suas esferas federativas (estado e municipios), a fim de
evitar a sobreposicdo dos interesses locais em detrimento dos interesses comuns da
Regido.

e Fortalecer a politica regional da RMGV.

e Assegurar a mesma quantidade de assentos a sociedade civil no dmbito do
COMDEVIT com vistas a insercdo de uma maior gama de atores sociais e ampliacao
da legitimacdo nos processos decisorios.

e Criar uma instancia executiva com participacgao de representantes do Poder Executivo
dos entes federativos.

Fonte: elaborado pelo autor (2020).
3.3. Planejamento e Estratégia Metropolitana

Uma variavel de extrema relevancia a ser trabalhada na governanga metropolitana face
a implementacdo do Estatuto da Metropole diz respeito ao planejamento e estratégia
metropolitana. Independentemente das acfes que serdo executadas, estas sO podem ser
viabilizadas por meio da presenca de estruturas de planejamento nas esferas estaduais e ambitos
municipais para dar suporte no aparato técnico e operacional durante o processo de elaboracdo
e implementacdo dos planos metropolitanos. Além disso, o planejamento metropolitano sé se
efetivara quando todos os atores envolvidos no processo, de fato, comprometerem-se no

desenvolvimento dos planos metropolitanos.

Com a promulgacdo do EM, em 2015, o planejamento metropolitano no Brasil passou
ter como instrumento norteador o PDUI. O Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado se
configurou como o principal mecanismo do Estatuto para preencher as lacunas abertas do

planejamento, gestdo e governanca das metrépoles nacionais.

No caso da RMGV, o Sistema Gestor da Regido ja garante tal aparato, pois no decorrer
das ultimas décadas, o planejamento metropolitano da RM da Grande Vitéria foi sendo
redesenhado até o momento da Gltima legislagdo promulgada. Buscando identificar como
ocorreu a elaboracdo do PDUI da Regido Metropolitana da Grande Vit6ria, bem como verificar
quais sdo as acles, atualmente, executadas visando a implementacdo do Plano na RMGV, a
presente secao se encontra estruturada em trés momentos. Inicialmente, é destacado o processo
de elaboracdo do PDUI para, posteriormente, debater-se sua implementacdo na Regido
fundamentada na analise da pesquisa de campo, documental e bibliografica. A Gltima secéo se

debruca sobre os principais desafios do planejamento metropolitano da RMGV.
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3.3.1. Elaboragéo do PDUI

Concebido oficialmente em 07 de dezembro de 2017, através da Lei Complementar n°
872/2017, o PDUI da Regido Metropolitana da Grande Vitéria foi primeiro do Brasil a ser
instituido juridicamente como lei cumprindo as exigéncias postas pelo Estatuto da Metrépole.
Esse fato, como frisado pelo IPEA (2018), o colocou como um case de sucesso, uma vez que
sua promulgacdo ocorreu antes mesmo de vencer o prazo estabelecido, inicialmente (janeiro de
2018), pela Lei n° 13.089/2015 para elaboracdo dos Planos. Santos (2018b), por sua vez,
classifica a situacdo da instituicdo do PDUI da RMGV como exitosa, em razdo da sua
publicacdo ter ocorrido juridicamente como legislacdo, promovendo, desse modo, uma maior
seguranc¢a quanto a implementacdo do instrumento. Além disso, segundo a autora (SANTOS,
2018b), a forca do PDUI tende a promover acOes de integracdo entre os PDs dos municipios

metropolitanos.

O Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado da RM da Grande Vitoria surgiu, como
verificado nas entrevistas dos Coordenadores do PDUI e da ent&o Presidente do COMDEVIT
e IJSN, em um momento oportuno, tendo em vista que promulgacao da Lei, em 2015, ocorreu
em paralelo ao inicio de uma nova gestdo estadual — Paulo Hartung — no Espirito Santo. Esse
fator foi preponderante para que a pauta do Estatuto da Metrépole e, por consequéncia, a
elaboracdo do PDUI ingressassem na agenda governamental. Nas palavras da Entrevistada K
(entdo Presidente do COMDEVIT e 1JSN na época de elaboracdo do PDUI):

a agenda de governo para Regido Metropolitana da Grande Vitdria foi imediatamente
preenchida com o surgimento do Estatuto da Metropole [...] h& de se pontuar, ainda,
que a clausula de improbidade administrativa também foi um ponto que chamou
atencdo do [entdo] Governador [...] (ENTREVISTADA K, 2019).

Apesar da relevancia do PDUI para o planejamento metropolitano, a exigéncia de
elaboracdo do Plano, no prazo de 3 anos, mostrou-se ser um desafio para os atores politicos
(governadores e prefeitos metropolitanos) e gestores que desenvolvem suas atividades no
ambito da gestdo metropolitana como visto na literatura (CAMPOS, SOARES; ARAUJO,
2016; CLEMENTINO, 2018; LOPES; MASULLO, 2018; RODRIGUES et al., 2018; SILVA
et al., 2018; VICTORIA; SZTOLTZ, 2018). Ao considerar este fato, os gestores da RMGV,
em dezembro de 2015%, iniciaram uma série de reunides entre 0 GE do COMDEVIT para

debater como ocorreria 0 processo de elaboracdo do Plano de Desenvolvimento Urbano

89 A primeira reunido ocorreu em 09 de dezembro de 2015 com a presenca dos GEs, indicados pelos Conselheiros,
e teve como pauta o EM, suas implicacOes as gestdes estadual e municipais, e o planejamento para as atividades
do ano de 2016.
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Integrado da RM da Grande Vitdria. Segundo Venerano et al. (2018), o ano de 2015 foi marcado
por reflexdes, por parte do entdo Governador do ES e sua equipe de Secretarios, sobre o Estatuto
da Metrdpole e suas possiveis repercussdes na esfera estadual. Ainda em 2015, o Governo do
ES retomou as atividades do COMDEVIT que estavam paradas, desde 2013, com o intuito de
encabecar a implementagdo do EM na RMGV (IJSN, 2018d).

A partir desse acontecimento, foi iniciada uma ampla mobilizag&o para elaborar o PDUI
da RM da Grande Vitdria. Essa movimentacdo contou com a participacdo de todos os atores
envolvidos no Sistema de Gestdo da Regido (atores governamentais estaduais, municipais e
sociais e indicados pela FAMOPES). Este grupo, por sua vez, passou a discutir os objetivos e
0s principais entraves para elaboracdo do Plano no 6rgdo maximo de deliberacdo do Sistema
Gestor da Regido: o COMDEVIT. Ao entrar na agenda do COMDEVIT, a pauta de elaboracao
do PDUI ganhou forga. Em funcao disso, foi criado um GT* para definir quais seriam as FPICs
a serem trabalhadas no campo de elaboracdo do PDUI (IJSN, 2018a; SILVA; LOUZADA,
2019).

Um outro ponto que merece destaque, no processo de elaboracgdo do instrumento, recai
na contratacdo de pesquisadores e técnicos afins a area do planejamento urbano e regional. Essa
contratacdo, conforme os dados obtidos na pesquisa de campo, se deu mediante a celebracdo
do Termo de Cooperacdo® entre o Instituto Jones — representando o Governo estadual
diretamente — e a Fundacgdo de Amparo a Pesquisa e Inovagdo do Espirito Santo (FAPES)%,
que se concretizou a partir da concessdo de bolsas de pesquisa para desenvolver o projeto
estratégico®® do PDUI. Esta atividade foi coordenada pelos atores técnicos do Governo estadual
e constituida no ambito do 1JSN, uma vez que o 6érgdo ja possuia expertise na producdo de
estudos e planos anteriores® voltados a dindmica de funcionamento da Regio, de acordo com
0s entrevistados. Cabe ressaltar, como mencionado pelas Entrevistadas K (entdo Presidente do
COMDEVIT e IJSN na época de elaboracdo do PDUI) e T (Coordenadora Geral do PDUI), que

% A primeira reunifo do GT foi realizada em 16 de fevereiro de 2016.

91 Projeto aprovado em 11 de agosto de 2016 e assinado em 19 de agosto de 2016.

9 A FAPES se encontra vinculada & Secretaria de Estado de Ciéncia, Tecnologia, Inovacio e Educagio
Profissional.

9 As informac@es estdo presentes na Resolugdo n° 149, de 11 de agosto de 2016, que autorizou a celebragdo do
termo de cooperacao para apoio ao projeto estratégico do Governo do Estado - Plano de Desenvolvimento Urbano
Integrado - PDUIL.

9 S30 exemplos: o Estudo de Uso e Ocupagcéo do Solo e Circulagio Urbana da RMGV, de 2009; o Plano Diretor
Metropolitano de Residuos Solidos da RMGV - PDRS, de 2009; o Plano Integrado de Uso Pdblico das Areas
Naturais Protegidas da Grande Vitoria - PIUSP, de 2010 (1JSN, 2018c).
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esse direcionamento de elaboracdo do PDUI, por meio de convénio entre o Instituto Jones e a

FAPES, foi um encaminhamento posto pelos Grupo Executivo e Grupo Técnico.

E nesse sentido que Silva e Louzada (2019) afirmam que o Plano de Desenvolvimento
Urbano Integrado da RM da Grande Vitoria nao foi concebido do “zero”, pois o Instituto Jones,
enquanto Secretaria Executiva do COMDEVIT, ja apresentava uma carteira de projetos
desenvolvidos para RMGV. A importancia do Instituto Jones, nesse cenario, pode ser
vislumbrada na fala da Coordenadora Técnica do PDUI quando apresenta que:

Assim que a publicacdo do Estatuto saiu, a midia instantaneamente nos questionou [,
técnicos do 1JSN,] sobre a importancia da Lei para Grande Vitéria [...] A gente teve a
midia, dos principais jornais da regido metropolitana, buscando informagdes de quem
iria fazer, de quem iria ter competéncia pelo que [...] isso nos colocou em uma posicéo,
que 0 corpo técnico ja esperava ha muito tempo, de trabalhar diretamente com um
problema que enxergavamos na Regido, mas que ndo conseguiamos colocar na agenda
da gestdo estadual. Com o Estatuto, a oportunidade que a gente precisava surgiu. 1sso

foi abracado pela diretoria [do 1JSN] na mesma semana da publicacdo
(ENTREVISTADA S, 2019)

Como pode ser observado, a estrutura do Instituto Jones, em virtude do Know-how
existente da producéo de estudos e projetos anteriores, e a entrada da pauta metropolitana na
agenda governamental do Governo do ES — responsavel pela coordenacdo da RMGV - foi a
forga motriz para se iniciar a elaboragdo do PDUI na RM da Grande Vitoria. No entanto, sua
continuidade, de forma efetiva, com os demais atores (governamentais municipais e sociais) so
foi possivel gracas a mudanca realizada na Presidéncia do Conselho Metropolitano. No periodo
anterior a elaboragio do PDUI, 0 COMDEVIT era presidido por Secretarios estaduais®®. 1sso,
por vezes, gerava inUmeros impasses para integracdo das acOes e das agendas (local e

metropolitana) como verificado, a seguir, no Quadro 11.

Quadro 11 - Opinido sobre a Presidéncia do COMDEVIT segundo os membros municipais
do GE

E “Quando n6s vemos pela otica da decisao final, os municipios tém o mesmo
(Representante | poder, mas assim, o Governo do estado tem a Presidéncia do Conselho né.
GE por Viana) | E dificil, as vezes, integramos uma pauta |[...]”

F
(Representante | “O Conselho esta sob o controle maximo do Governo estadual [...] ele [o

GE por Vila | Governo do estado] tem a Presidéncia do Conselho e do Sistema”
Velha)

% Nesse periodo, a pasta que detinha a Presidéncia do COMDEVIT era a Secretaria de Estado Extraordinaria de
Projetos Especiais e Articulacdo Metropolitana, mas que ndo estava operando em razao desse 0rgdo ter sido extinto
(VENERANO et al., 2018).
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(Re reSentant o “O Governo fez muito e ainda faz [...] mas ele centraliza demais [...] a
FC);E or Presidéncia do Conselho, por exemplo, mudou para o [Instituto] Jones e
Gu ara%ari) isso foi bom pois diminuiu a tensdo para agirmos em algumas questdes |...]”

“[...] Penso que existe uma centralizagdo nas maos do Governo, mas ¢

H competéncia dele esse comando da Regido ja que a gestdo estadual controla
(Representante | o Conselho [por meio da Presidéncia] [...] as vezes as discordancias néo
GE por Serra) | eram bem resolvidas pois 0s Secretarios estaduais estdo a servigo do
Governo [...]”

I . . . .
“[...] quando estavamos construindo o PDUI, o Instituto Jones foi o

(Rer();r(éser;trante responsavel pela coordenacdo o COMDEVIT. Isso ajudou e muito a
Cariagica) integrar as pautas.”
(Repregentante “[...] evidente que o Conselho sendo controlado pelo estado as questdes do

GE por Vitéria estado vao sobrepor as demandas municipais [...]

Fonte: elaborado pelo autor (2020) com base nas entrevistas realizadas (2019).

O Governo do estado, conhecendo 0s entraves existentes naquela época, para elaborar

o0 Plano, decidiu agir transferindo a Presidéncia do Conselho para o Instituto Jones dos Santos

Neves, por meio do Decreto n° 4069/2017, com vistas a evitar “o desgaste politico para articular

todos os atores em torno do projeto PDUI” (ENTREVISTADO L, 2019). A analise da entrevista

com a entdo Presidente do COMDEVIT e 1JSN, na época de elaboracdo do PDUI, indica esse

fator como a peca-chave para o sucesso da elaboracdo do Plano. Como mencionado pela
Entrevistada K:

a Presidéncia do Conselho sempre ficava a cargo de algum Secretéario estadual, que

normalmente tem um papel politico importante, mas que isso as vezes poderia

conflitar com a coeséo politica de algum Prefeito e a gente temia ndo conseguir trazer

todo mundo para a mesa. Entdo o Governador sugeriu na época que a gente tirasse a

Presidéncia do Conselho da figura de um Secretario de estado e trouxesse para a

Presidéncia do Instituto Jones, que é o drgao técnico, que é um érgdo que tem

articulagdo e capilaridade em todas as instancias. E ai quando ele fez a mudanca, ele

regulou esse arranjo, ja que a Presidéncia do COMDEVIT ao ser colocada no Instituto

Jones passou a ser vista como um perfil mais técnico e isso acabou facilitando a

aproximacdo com as diferentes interlocugdes politicas. E ai, claro, ele [, o

Governador,] por traz sempre buscava dar o respaldo, [pois] caso precisasse falar com

algum prefeito, ele, diretamente, fazia um pouco desse trabalho (ENTREVISTADA
K, 2019).

A medida que as mudancas institucionais ocorreram, no ano de 2016, o GE e GT
trabalharam na definicdo das FPICs que iriam constar no PDUI, além de terem estabelecido um
cronograma de atividades para execucdo do Plano e terem iniciado o TR para contratagéo do
instrumento. Segundo a Entrevistada P (Representante GT por Vitdria na época de elaboragdo
do PDUI), as FPICs foram definidas de acordo com LC n° 318/2005, uma vez que a legislacdo

ja apresentava quais seriam as politicas publicas comuns a serem executadas na RMGV. Desse
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modo, foram determinadas as fungdes publicas de interesse fundamentadas nos campos
funcionais de: a) Ordenamento Territorial; b) Mobilidade Urbana; ¢) Desenvolvimento
Econdmico; e d) Meio Ambiente e Areas de Risco. Essas FPICs, posteriormente, foram

trabalhadas como eixos norteadores do PDUI.

Em fevereiro de 2016, o movimento para producdo do Plano de Desenvolvimento
Urbano Integrado foi fortalecido, pois havia um entendimento por parte dos Entrevistados Q,
R, S, T e U — Coordenadores do PDUI — que a Regido Metropolitana da Grande Vitéria
preenchia quase todos os requisitos para alcancar a gestdo plena, como posto no Art. 2°, inciso
Il do EM, com excecdo da existéncia do PDUI. Essa questdo foi confirmada pelo documento
elaborado pelo Instituto Jones, intitulado Nota 48: O Estatuto da Metropole e a Regido
Metropolitana de Vitoria, que evidenciou os principais pontos determinados pelo EM ao
comparar com o atual arranjo institucional da RMGV e expGe uma primeira versdo sobre as

mudancas a serem executadas na Regido (IJSN, 2015).

Ainda em 2016, de acordo com Venerano et al. (2018), foram realizados 3 seminarios
para auxiliar na construcdo do PDUI da RMGV. O primeiro ocorreu quando as gestoes
municipais apresentaram seus PDs, em que destacaram as questdes metropolitanas nos
instrumentos de planejamento local. As FPICs que foram enfatizadas recairam sobre a
mobilidade urbana (destaque nos 7 Planos Diretores), uso e ocupacdo do solo, saneamento
ambiental, preservagdo e protegdo do meio ambiente, e recursos hidricos. A segunda reuniao,
por sua vez, focou na explanagdo de uma pesquisa elaborada pelo Instituto Jones, em 2009,
denominada Estudo Integrado de Uso e Ocupacdo do Solo e Circulacdo Urbana da Regiéo
Metropolitana da Grande Vitoria. A apresentacdo deste produto serviu para se debater o tema
do uso e ocupacdo do solo na RMGV. Por fim, o terceiro evento apresentou o Plano da Regido
Metropolitana de Belo Horizonte e como ocorreu sua elaboragdo, tendo em vista que RM de
Belo Horizonte apresenta uma das melhores experiéncias (CASTRO; WOJCIECHOWSKI,
2010) de planejamento e gestdo metropolitana do pais. A Entrevistada F (Representante GE por
Vila Velha), ao comentar sobre os seminarios com foco no terceiro, apresentou a relevancia da
atividade para ir “capacitando aos poucos” (ENTREVISTADA F, 2019), no entanto, relembrou
que deveriam ser “planejadas a¢Oes para implementar o produto final do Plano, pois se ndo
vamos apenas construir mais um Plano” (ENTREVISTADA, 2019).

Segundo Venerano et al. (2018) e Silva e Louzada (2019), muito embora o Termo de

Cooperacdo para elaboracdo do Plano ja estivesse assinado, desde agosto de 2016, o recurso
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financeiro que viabilizou a contratagdo dos pesquisadores/bolsistas s6 foi depositado em
novembro do mesmo ano. E nesse momento, como exposto pelos autores (VENERANO et al.,
2018; SILVA; LOUZADA, 2019), que foi iniciado, de fato, o processo de elaboragcdo do PDUI.

No ano posterior, em 2017, com as FPICs e, por consequéncia, 0s €eixos tematicos
norteadores definidos, foi iniciado a elaboracdo do diagnostico da Regido Metropolitana da
Grande Vitdria, no qual foi procurado identificar o processo de integracdo da Regido ao ser
analisado os sete municipios sob a Otica do planejamento e gestdo regional (VENERANO et
al., 2018; SILVA; LOUZADA, 2019).

O diagnostico trouxe um importante subsidio empirico para se pensar a elaboracdo do
PDUI, em funcdo da equipe que o elaborou ter analisado ponto a ponto os planos anteriores da
RMGV. Além disso, o diagnostico averiguou um panorama dos servigos publicos prestados no
territério metropolitano e identificou um processo de producéo do espaco marcado por conflitos
e tensdes na RM da Grande Vitoria (COMDEVIT, 2017). Esses conflitos, como colocado no
diagndéstico (COMDEVIT, 2017), incidem na ma distribuicdo dos servigos publicos presentes
na RMGV, revelando uma disparidade socioterritorial. Nas areas mais abastadas, por exemplo,
a presenca do Estado é marcante, uma vez que 0s equipamentos urbanos, culturais e de lazer
estdo concentrados. Nesses espacos, também, estdo condensados os melhores empregos,
sobretudo em Vitoria como ja apontado por Toscano et al. (2014), e o nimero de habitantes
ndo condiz com a infraestrutura presente nessas areas. Nas areas mais pobres, por outro lado, a
desigualdade socioterritorial, oriunda da baixa — ou mesmo auséncia — articulacéo de integracao
entre 0s municipios, expressa-se nos inimeros problemas de saneamento basico, na caréncia na
oferta de transporte publico entre tantos outros impasses sociais e institucionais (COMDEVIT,
2017).

O diagnéstico, como vislumbrado, foi de grande importancia para se conhecer o “estado
da arte” da Regiao Metropolitana da Grande Vitoria com vista a elaboracdo do PDUI. As falas
dos Entrevistados L, M e N confirmam isso. Segundo o Entrevistado L (Conselheiro estadual
na época de elaboragdo do PDUI), “[...] o diagndstico que foi elaborado nos ajudou muito para
conhecer [...] € confirmar a realidade da Regidao bem da verdade [...]” (ENTREVISTADO L,
2019). O Entrevistado M (Conselheiro estadual na época de elaboracdo do PDUI) complementa
ao mencionar que “[...] as acdes que desenhamos no PDUI sdo diretamente resultado do
diagndstico. O que estava colocado nesse documento [, o diagndstico,] incidiu diretamente na
construcao do Plano no ambito do COMDEVIT” (ENTREVISTADO M, 2019). A Entrevistada
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N (Representante GE estadual na época de elaboracdo do PDUI), por sua vez, apresenta que o
diagnostico “[...] ajudou a amadurecer as ideias, pois muitos dados necessitavam ser atualizados
€ com essa pesquisa nos conseguimos compreender melhor a realidade da Grande Vitoria [...]”

(ENTREVISTADA N, 2019).

Ademais, 0 momento de elaboracao do diagnostico serviu, também, para aproximar as
gestbes municipais da estadual, assim como aproximar os atores sociais dos governamentais,
tendo em vista que a construcdo do PDUI teve como premissa basica o debate e a integracéo

entre todos os atores envolvidos na pauta do planejamento metropolitano da RMGV.

A contribui¢cdo dos municipios, conforme indicam os representantes municipais do GE,
se deu sobretudo na definigdo de quais politicas deveriam ser priorizadas no Plano — dentre os
quatros existentes — com destaque para a agenda da mobilidade urbana. Além disso, 0s
Secretarios municipais junto de suas equipes, também colaboraram mediante o fornecimento
de materiais, a exemplo de mapas e relatorios técnicos locais. A participagdo dos atores
municipais, por sua vez, foi executada através da presenca em audiéncias publicas, seminarios,
conversas com 0s técnicos e pesquisadores — contratados pela FAPES — e outras atividades

coordenadas pelo Instituto Jones.

Em relacdo aos atores sociais, a gestdo estadual, por meio do 1JSN, buscou tornar o
processo 0 mais participativo possivel ao seguir as determinacdes do Estatuto da Metrdpole
acerca do envolvimento da sociedade civil e populagdo nos processos decisorios. Em todos 0s
municipios, como foi possivel averiguar pela pesquisa bibliografica, documental e de campo,
ocorreram as audiéncias publicas como estipulado no Art. 12, § 2°, inciso | do EM (BRASIL,
2015a). Segundo o Entrevistado Q (Coordenador da Participagdo Social do PDUI), o processo
participativo foi amplo tendo em vista que procuraram ndo apenas seguir as determinag6es do
EM, mas trabalhar sob a perspectiva da Carta Magna de 1988 de inserir e tornar os cidadaos
coprodutores das politicas publicas. Nesse sentido, o0 Coordenador da Mobilizagdo Social do
PDUI ressaltou que

[...] as decisBes foram coletivas [...] 0 Plano que elaboramos foi de uma experiéncia
riquissima, pois contamos com a participacdo da sociedade apesar dos desafios de
como inserir esses atores no processo [...] realizamos sete audiéncias publicas, uma

em cada municipio da regido metropolitana, realizamos também seminarios, reunides,
oficinas e ciclo de debates (ENTREVISTADO Q, 2019).

A fala do Coordenador da Mobilizacdo Social do PDUI — Entrevistado Q — é confirmada

pelos atores sociais indicados pela FAMOPES para compor o COMDEVIT. De acordo com 0
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Entrevistado V (Presidente da FAMOPES), o processo foi amplamente participativo desde o
momento de convocacdo da FAMOPES e outros atores sociais — como sindicatos, centrais de
trabalhadores, universidades — até a tomada de decisdo. Nas palavras do Presidente da
FAMOPES:

[...] participamos, como eu te disse, desde o inicio no momento que os técnicos do
[Instituto] Jones e outros membros do Governo nos deixaram a par do Plano e sua
importancia para Regido Metropolitana da Grande Vitéria. Desde o inicio das
audiéncias publicas, nas convocacgdes, nos temas e na priorizacdo deles. Inclusive,
internamente, a FAMOPES discutiu muito a questdo da mobilidade urbana, do meio
ambiente, da salde e da moradia antes de irmos participar das reunides do Conselho,
que tem poder decisorio, e das audiéncias publicas que tem poder de discutir um tema
de importancia como esse para Grande Vitéria (ENTREVISTADO V, 2019).

O Entrevistado W (Representante da FAMOPES na época de elaboracdo PDUI)
corrobora com a fala do Entrevistado V ao destacar como a gestdo estadual estava aberta ao

didlogo e abertura para tomar decisdes em coletivo com a sociedade ao enfatizar que:

a equipe que estava executando as agdes de elaboracdo do PDUI eram muito
comprometidos, eram técnicos e bolsistas [...] que abordaram o tema de forma clara e
objetiva procurando esclarecer cada detalhe para que a gente pudesse, de fato,
contribuir [...] Eu achei que teve a dindmica certa e foi por causa disso que foi possivel
construir o PDUI dentro do prazo que tinhamos. Eu senti que o Governo queria a
aprovacao no PDUI e por isso, através da equipe, sempre tentou deixar isso claro. A
sociedade participou, ndo foram todos como eu gostaria, pois, muita gente ainda ndo
consegue enxergar a importancia de ta dentro de um processo desse [...] Eu sou um
sonhador da participacéo social [...] em cada aula que dou aos meus alunos eu tento
estimular isso neles e essa oportunidade do PDUI mostrou que é possivel, quando o
Governo quer, de atuar com a sociedade (ENTREVISTADO W, 2019).

Para tanto, o primeiro passo dado foi a identificagdo dos atores sociais e instituigoes
com atividades desempenhadas na esfera da RMGV. E nesse sentido que a Coordenacio do
PDUI mapeou os diversos segmentos da sociedade civil para poderem atuar, conjuntamente, no
processo de planejamento e elaboracdo do Plano. O Coordenador da Participacdo Social do
PDUI mencionou que, a partir do mapeamento efetuado, o banco de dados foi construido e, por
consequéncia, as primeiras reunides foram realizadas com os segmentos da sociedade civil. Nas

palavras do Coordenador da Participacao Social do PDUI:

[...] para cada setor desse a gente ia fazendo uma reunido setorial com eles,
apresentando o projeto, perguntando a eles o que eles pensavam a respeito e
perguntando o que eles achavam que era uma regido metropolitana. Nesse mesmo
tempo, a gente ia fazendo audiéncias publicas nos municipios buscando debater
abertamente os temas para tornar o processo democratico. Como ja tinhamos o
trabalho de conversar e ter reuniGes com os segmentos antes das audiéncias publicas,
quando nés chegavamos nos municipios para realizar as audiéncias, esses grupos ja
estavam mais preparados para debater o tema do PDUI. Também conversamos com
as liderancas politicas [identificadas] do banco de dados para poder ajudar a organizar
a populagdo e eles se preparem para as audiéncias [...] por mais que as propostas
fossem tiradas das reunides e conversas com a populacdo e do proprio Conselho, a
gente ratificava e formalizava por meio das audiéncias publicas, mas ndo tivemos
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delegados nesse processo. N6s ndo estipulamos delegados e se chegou até questionar
isso, mas o assunto foi pacificado e entramos no consenso com 0s segmentos da
sociedade (ENTREVISTADO Q, 2019).

A construcdo do banco de dados, como apresentado pelo Instituto Jones, foi realizada a
partir do levantamento de informac6es em sites oficiais de instituicdes pablicas e privadas, no
qual foram identificados os representantes de cada organizacdo e seus respectivos contatos.
Desse modo, a cada passo e etapa da elaboragdo do PDUI, os atores da sociedade civil e
populacdo, bem como os atores governamentais foram sendo notificados (IJSN, 2018a). Ainda,
de acordo com o Instituto Jones, foram mapeadas 1.602 institui¢des ao longo do processo de
elaboracdo do Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado da RM da Grande Vitoria (Figura
17).

Figura 17 - Instituicdes mapeadas no processo de elaboracdo do PDUI da RMGV
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Fonte: 1JSN (2018a).

Esse mapeamento foi fulcral para conhecer a realidade da RM da Grande Vitéria, uma
vez que ao envolver os atores comprometidos com a pauta metropolitana da Regido, os gestores
governamentais — buscando garantir o suporte das liderancas — conseguiram a legitimacéao das

politicas publicas executadas na fase de elaboracdo do PDUI.

A decisdo governamental de atuar junto com a sociedade, no processo de elaboracéo do
Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado, pode ser mais bem compreendida ao se verificar

as atividades promovidas pela equipe que ficou incumbida pela mobilizagdo social. Essas
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atividades tiveram como objetivo viabilizar e estimular a participacdo social nos processos de
tomada de decisdo, no qual a premissa estava fortemente alicercada no planejamento
participativo da Regido Metropolitana da Grande Vitdria. Essa premissa, por sua vez,
reverberou-se na criagdo do Plano de Mobilizagé&o Social com atividades presentes na ilustragéo
a sequir.

Figura 18 - Atividades desenvolvidas pela Equipe de Mobilizacao Social
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Fonte: IJSN (2018a).

Com relacdo ao quantitativo das atividades que foram realizadas (1JSN, 2018a), durante
0 processo de elaboragdo do Plano (vislumbrada na figura 17), podem ser destacadas: 5
Reunides de Sensibilizacdo (com 143 participantes); 1 Seminario de Mobilizacdo da
Sociedade® (com 134 participantes); 65 Reunides Técnicas® (das quais 17 foram realizadas
com o GT do PDUI e 13 efetuadas com o GE do Conselho); Oficinas Municipais® (com
envolvimento de 71 técnicos das 7 prefeituras metropolitanas); 6 Ciclos de Debates® (132
participantes e 110 propostas oriundas de entidades empresariais, entidades de trabalhadores,
organizagBes ndo governamentais, entidades profissionais, académicas e de pesquisa,

movimentos populares e poder publico); e 7 Audiéncias Publicas (uma cada em cada municipio

% Realizado em 14 de dezembro de 2016.

97 Realizadas entre o periodo de dezembro de 2015 a outubro de 2016.
% Realizadas em marco de 2017 (ver Anexo C).

9 Realizados entre o periodo de julho a agosto de 2017.
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metropolitano, com 724 participantes no total, 167 formularios entregues nas audiéncias

contendo proposicOes e 108 contribuicbes verbais).

Essa abertura da esfera publica fica ainda mais evidente quando os dois entrevistados
representantes da FAMOPES, V e W, alegam que as demandas solicitadas pela sociedade civil
foram acatadas e alteradas no decorrer do processo de elaboracdo do Plano. Segundo os
entrevistados, as politicas de preservacdo das areas ambientais e mobilidade urbana foram
colocadas como prioritérias, no PDUI, em fungdo do amplo trabalho que a populacdo foi

indicando na etapa das oficinas.

Santos (2018a), ao problematizar a questdo da participacdo social no planejamento
metropolitano, vai ressaltar a importancia de trés pontos com vistas a assegurar a efetiva
participagdo dos atores ndo governamentais nos processos decisorios. Segundo a autora
(SANTOS, 2018a), os governos devem, primeiramente, esclarecer o que esta sendo pretendido
alcancar bem como tornar o mais claro possivel o teor da discussao para os atores sociais. O
segundo ponto incide sobre o ato de incentivar o debate publico com todos os envolvidos de
modo que os diversos segmentos da sociedade civil tenham voz e voto. O terceiro e Gltimo
ponto, como colocado pela autora (SANTOS, 2018a), recai em tornar mais fortes as instancias
de participacdo social. Ao final do processo de planejamento, se todos 0s pontos abordados em
Santos (2018a) forem seguidos a risca, os residentes da RM se tornaréo cidaddos metropolitanos
em razdo do trabalho realizado.

Ao verificar o caso da RMGV, a partir dos pressupostos lancados por Santos (2018a), é
possivel afirmar que o primeiro ponto foi atendido, pois, houve o esclarecimento por parte dos
atores governamentais aos atores sociais sobre a RMGV e a importancia — e necessidade — de
elaborar o Plano para o desenvolvimento socioeconémico da Regido. Esse esclarecimento
ocorreu mediante a: a) realizacdo das Reunides de Sensibilizacéo; b) pela execucdo das técnicas
participativas (A Metropole: do plano metal ao real e Unido das mentes pensantes) no Seminario
de Mobilizagéo da Sociedade e pela realiza¢do de demais atividades como c) oficinas e d) ciclo

de debates.

O segundo ponto, por sua vez, foi contemplado na cria¢do do plano de comunicacao que
objetivou impulsionar e incentivar a participacdo dos atores ndo governamentais no processo
de elaboracdo do PDUI, o qual assegurou a transparéncia (de todos os atos e atividades) e
legitimacdo do Plano. O plano de comunicacdo teve um carater socioeducativo, como

apresentado pelo Entrevistado R (Coordenacdo Governanca Metropolitana do PDUI), a fim de
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promover um debate, de modo coerente, com as diretrizes do EM, sobretudo para ampliar a
compreensdo dos atores sociais — e mesmo dos atores governamentais dos municipios
metropolitanos — sobre o que é ser um cidad@o metropolitano. Nas palavras do Entrevistado R:
“[...] o plano de comunicagdo foi muito importante para nos disseminarmos a ideia de ser
metropolitano, de pensar para além do seu municipio ja que os problemas e as possiveis
solugdes sdo de teor regional e ndo local [...]” (ENTREVISTADO R, 2019).

Diante disso, o plano de comunicacéo, para elaboracédo do PDUI, contou com dois eixos:
o primeiro focado em sensibilizar os cidadéos para o processo de participagcdo no planejamento

metropolitano com o0s objetivos de:

a) Ressaltar a importancia da participacéo de todos os atores sociais nos processos de
elaboracdo do Plano;

b) Promover um ambiente favoravel ao debate, ao esclarecimento de duvidas,
garantindo acessibilidade;

c) Fortalecer o envolvimento e parceria com institui¢cdes consideradas centrais para o
desenvolvimento do Plano, tendo em vista sua capacidade de impacto e de articulacéo
com diferentes segmentos sociais;

d) Promover uma interacao efetiva com atores pdblicos municipais, com finalidade de
aproximar opiniGes, percepgdes e aces;

e) Mobilizar o maior nimero de cidaddos, incluindo atores sociais diretamente
envolvidos com o debate e as questfes urbanas (1JSN, 2018a, p. 42-43).

O segundo eixo de carater socioeducativo/formativo, por sua vez, buscou sanar 0s
impasses acerca do pensar para além dos limites territoriais municipais, tendo em vista que a
execucao das FPICs, como politicas publicas, ndo pode ser viabilizada apenas por um municipio
exclusivamente. Desse modo, o eixo tinha como objetivos:

a) Disseminar informacdo sobre o PDUI no que concerne aos eixos norteadores do
debate — ordenamento territorial, meio ambiente e areas de risco, mobilidade urbana,
e desenvolvimento econdmico — promovendo um debate positivo;

b) Informar as etapas de elaboracdo do PDUI/RMGYV e as formas de participacéo;

c) Chamar atencdo para a importancia da participacdo nas diversas atividades, tais
como oficinas, semindrios e audiéncias publicas;

d) Disseminar conhecimento acerca das questdes metropolitanas, conscientizando

sobre a necessidade de se trabalhar de forma conjunta para resolver questdes de
interesse comum (1JSN, 2018a, p. 43).

Para tanto, foram lancados materiais especificos que buscaram atender a ambos os €ixos.
O langamento da logomarca do PDUI (Figura 19) junto ao slogan “Planejando a Metrépole que
queremos”, somado a hashtag “#SouMetropolitano” (Figura 20), como apontado pelo 1JSN
(2018a), foram agdes cruciais para que a sociedade e 0s gestores publicos se integrassem ao
processo assim como incentivasse o inicio de uma “identidade metropolitana” na populacao da
RM da Grande Vitdria, pois nem todos se reconhecem como moradores da Regido. Em relacao

a decisdo pela cor azul, presente em ambos 0s elementos graficos, o objetivo foi, segundo o



165

Instituto Jones (2018a), de associar a elaboracdo do PDUI ao logotipo do Conselho
Metropolitano — que possui a mesma tonalidade — que é 6rgao responsavel pela implementacéo
do instrumento. Desse modo, a massificacdo do COMDEVIT, como uma instancia deliberativa

e de participacdo dos atores sociais, seria possibilitada na populacdo metropolitana da RMGV.

Figura 19 - Logomarca do PDUI da RMGV

DESENVOLVIMENT
Metrnnnitann

Fonte: IJSN (2018a).

Figura 20 - Placa #SouMetropolitano

# Sou _
Metropolitano

Fonte: IJSN (2018a).
Desse modo, ambos elementos buscaram diminuir o impacto da auséncia da identidade
metropolitana da RMGV e permitir uma integracdo de acdes entre os territorios. A relevancia
de tais elementos é evidenciada na fala do Entrevistado V, quando o Presidente da FAMOPES

menciona que:

[...] vocé pode ser de Vitéria ou da Serra ou de Cariacica ou de Vila Velha ou de Viana
ou de Guarapari ou de Fund&o, a questdo mais importante é se reconhecer como sou
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da Grande Vitoria, pois sou eu cidaddo metropolitano [...] a gente viu isso com a
campanha que foi divulgada na TV, nas radios e na internet [...] (ENTREVISTADO
V, 2019).

O terceiro e tltimo ponto da condicionante, determinado por Santos (2018a), para tornar
a populacdo de uma RM em cidaddos metropolitanos diz respeito ao fortalecimento das
instancias participativas. No caso de elaboragdo do PDUI da RMGV, a condicionante foi
atendida, uma vez que as audiéncias publicas, enquanto espacos de discussdo, foram

incentivados pela Coordenacdo do PDUI.

As audiéncias publicas, como exposto no Estatuto da Metropole, foram amplamente
divulgadas uma vez que, estas atividades, foram difundidas por diversos meios, a exemplo da
expedicédo de oficios, do envio de e-mail e mensagens instantaneas por aplicativo (WhatsApp).
Os envios foram possibilitados, mais facilmente, devido as informacdes presentes no banco de
dados, criado no inicio do processo de elaboracdo do PDUI, como relatado pelo Coordenador
da Participacdo Social do Plano (Entrevistado Q). Além disso, também foram distribuidos com
antecedéncia, presencialmente e virtualmente, filipetas, cards e banner digitais. Ademais, 0s
espacos para realizacdo das audiéncias ocorriam em lugares de facil acesso a populacao local,
tendo em vista que o objetivo era incentivar a participacdo da sociedade nessa instancia (1JSN,
2018a). O Quadro 12 sintetiza as datas de realiza¢do das audiéncias publicas em cada municipio
da RMGV.

Quadro 12 - Audiéncias Pablicas nos Municipios da RMGV

29/08/2017 Fundao Camara Municipal de Fundao
31/08/2017 Viana Teatro Municipal de Viana
04/09/2017 Vila Velha Prefeitura Municipal de Vila Velha (Auditorio)
14/09/2017 Cariacica Centro Cultural Frei Ubaldo

Associacdo de Moradores de Parque Residencial das
Laranjeiras
91/09/2017 Guarapari Escola Municipal de Educacéo Infantil e Fundamental
Ana Rocha Lyra

27/09/2017 Vitoria Conselho Regional de Contabilidade do Espirito Santo
Fonte: elaborado pelo autor (2020) com base no 1JSN (2018a, 2018d).

19/09/2017 Serra

A Ultima audiéncia publica que foi realizada no municipio Vitdria, em 27 de setembro
de 2017, demarcou o fim do processo participativo de elaboracdo do PDUI. Naquele momento,
foram contabilizados ao final dessa etapa, segundo o IJSN (2018a), 502 contribui¢des recebidas
(Ciclo de Debates: 110 + Via plataforma digital: 65 + Via oficio e e-mail: 52 + Formularios
entregues nas audiéncias publicas: 167 + ContribuicGes verbais nas audiéncias publicas: 108).

Logo apos isso, a equipe técnica do Plano iniciou o trabalho de compilacdo das propostas e
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contribuigcfes. Como resultado direto dessa sistematizagdo foram elaborados os seguintes
produtos: a) Macrozoneamento; b) Plano de Ac¢éo; c) Sistema de Informacgfes Metropolitanas;

d) Sistema de Acompanhamento e Controle; e) Propostas para Governanca Metropolitana.

No més seguinte, outubro de 2017, a partir dos quatro eixos norteadores — Ordenamento
Territorial; Mobilidade Urbana; Desenvolvimento Econémico; Meio Ambiente e Areas de
Riscos — foram delimitadas as diretrizes estratégicas, politicas e programas do Plano de
Desenvolvimento Urbano Integrado. Além disso, foi redigida a Minuta do Projeto de Lei que
estava alicercada nas informagGes e produtos elaborados. Nesse momento, consolidou-se o
processo de elaboracdo do PDUI que foi conduzido através da coordenacdo do Instituto Jones

dos Santos Neves.

Em novembro de 2017, o PL foi enviado para analise da Assembleia Legislativa do
Espirito Santo. No dia 07 de dezembro de 2017, o Projeto de Lei foi aprovado no formato de
Lei Complementar n° 872/2017. Desse modo, o Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado

foi concluido no prazo de 14 meses. Cabe destacar que o prazo inicial era de 15 meses.

A LC n° 872/2017 define um conjunto de politicas para orientar o funcionamento da
RMGV nas proximas 3 décadas, devendo o instrumento ser revisado a cada 10 anos pelo IJSN,
uma vez que o 6rgdo ficou incumbido pela gestdo, monitoramento e controle das a¢bes Plano
conforme determinado no Art. 15 da Lei (ESPIRITO SANTO, 2017). Com relagio a sua
estrutura, a legislacdo se encontra sistematizada em 5 capitulos (I - Disposi¢6es Preliminares;
Il — Eixos Integradores, Diretrizes Estratégicas e Politicas Publicas; 111 - Macrozoneamento; 1V
- Acompanhamento e Controle das Disposi¢des do PDUI; e V - Disposic¢des Finais), 26 artigos
e 3 anexos (I — Politicas Publicas e Ac¢des Prioritarias; Il - Diretrizes e Macrozonas da RMGV;

e Il - Macrozoneamento).

Para cada um dos 4 eixos do Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado, foram
desenvolvidas estratégias e diretrizes especificas (Figura 21). Com relagdo ao contetdo de cada
eixo, a LC n° 872/2017 determina que: o primeiro eixo — Ordenamento Territorial — se refere a
organizacdo e ao planejamento do territorio que tem por intuito reduzir as desigualdades no
acesso a infraestrutura metropolitana na RM da Grande Vitdria. Nesse sentido, busca-se com
esse eixo definir como as areas serdo ocupadas priorizando interesse coletivo da Regido. O
segundo eixo — Mobilidade Urbana — diz respeito ao planejamento e execucdo, de modo
articulado, de intervencdes para os deslocamentos urbanos (de pessoas e de produtos), tendo

por objetivo central assegurar a qualidade de vida e competitividade econdmica da RM da
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Grande Vitoria. O terceiro eixo — Desenvolvimento Econémico — tem por intuito avangar na
promocdo da competitividade da RM da Grande Vitdria tanto no cenario nacional como no
internacional. Além disso, visa identificar as especificidades e potencialidades econdmicas dos
municipios metropolitanos para desenvolver a metropole socioeconomicamente. O quarto e
altimo eixo — Meio Ambiente e Areas de Riscos — objetiva estabelecer politicas ambientais de
interesse metropolitano na RM da Grande Vitoria, a fim de aproximar os espagos naturais dos
cidadaos e incorporar os ativos ambientais da RMGV na politica de desenvolvimento
socioecondmico (ESPIRITO SANTO, 2017).

Figura 21 - Eixos e Diretrizes Estratégicas do PDUI da RMGV

Eixos e Diretrizes

Ordenamento Territorial Estratégicas do
é PDUI da RMGV

‘@ Tl

Mobilidade Urbana Desenvolvimento Economico

Meio Ambiente e Areas de Riscos

Fonte: elaborado pelo autor (2020), com base na LC n°® 872/2017.

A partir do PDUI, foi elaborado, ainda, o Plano de Ac¢do do instrumento como
documento que se configura no estabelecimento de politicas publicas para serem empreendidas
na Regido Metropolitana da Grande Vitdria. O Plano de Acéo do PDUI foi submetido a analise
do COMDEVIT, no dia 17 de abril de 2018 (Figura 22) durante a 10? reunido ordinaria do
Conselho, sendo aprovado na mesma data. Esse documento marcou o comec¢o da materializagdo
do PDUI.
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Figura 22 - Apresentagdo do Plano de Acéo do PDUI da RMGV

Fonte: COMDEVIT (2018).

O Plano de Acdo (Figura 23) se encontra estruturado, primeiramente, pelos eixos que
norteiam as Politicas do PDUI estabelecidas como prioritarias. Estas, por sua vez, orientam 0s
Programas a serem executados na Regido Metropolitana da Grande Vitoria. Ao todo, sdo 12
programas colocados no Plano que apresentam atencdo as questfes do campo urbanistico.
Quanto a responsabilidade de cumprir o Plano de Ac¢éo, este compromisso foi delegado a maior
parte dos 6rgdos estaduais ligados a politica urbana/metropolitana com atuacdao no Conselho.
Ademais, hé de se ressaltar uma particularidade quanto a questéo institucional (COMDEVIT,
2018a): os poderes municipais, através das Prefeituras, vao exercer o papel de parceiras no
cumprimento do Plano de Ac¢do (mesmo que alguns deveres sejam exclusivos do Poder
estadual). Essa circunstancia, como vislumbrada pelos Entrevistados E, F, G, H, | e J
(Representantes do GE municipal), é algo novo na gestdo da Regido Metropolitana da Grande

Vitéria.
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7. Criagiioe Foxtaleckmento da Reds de Centralidacs

Eixos, Politicas e
Programas do
PDUI da RMGV

9. Saneamento Ambiental

1V. Metropolitana de

KieioAmBieniee Recuperacioe 10. Gestdo de Riscos Ambientais e Mudangas Climaticas
Areas de Risco Valorizacaodo Meio 11. Valorizagdo da Paisagem

Ambiente

12. Gestdo das Aguas

Fonte: elaborado pelo autor (2020), com base no Plano de A¢do do PDUI da RMGV (2018).

Apesar de ter sido uma exigéncia legal do Estatuto da Metrépole, a elaboragdo do PDUI
da RMGV foi vislumbrado, pelos técnicos estaduais do IJSN, como uma oportunidade impar
para se avancar o planejamento da metropole de Vitoria, no qual se buscou sobretudo
compartilhar esse planejamento e transforma-lo, de fato, em integrado. Além disso, a adesdo
politica do entdo Governador, Paulo Hartung, foi um elemento fundamental para que o Plano

ndo ficasse no reino das utopias como na maior parte das unidades metropolitanas no Brasil.

H& de destacar, também, que a estrutura institucional da RMGV, oriunda das Leis
Complementares n° 318/2005 e n° 325/2005, foi primordial para conceber o PDUI da Regido,
tendo em vista que o Sistema Gestor da RM da Grande Vitdria ja apresentava a adequacao
minima da estrutura institucional, determinada pelo Art. 8, inciso | do Estatuto, exceto a
presenca do PDUI e da instancia executiva composta pelos representantes do Poder Executivo
dos entes federativos. Desse modo, a decisdo governamental foi dar prioridade a elaboracéo do
Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado, uma vez que a auséncia do PDUI, naquele

momento, possibilitava a sancdo por improbidade administrativa ao Governador do ES.

Diante disso, a elaboragdo do PDUI iniciou, ainda em 2015, e contou com a participagéo
dos atores governamentais (estaduais e municipais) e sociais durante toda construcdo do
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instrumento, como posto no Estatuto da Metropole, nos mais diversos canais participativos
estabelecidos no processo. O fato do processo de elaboracdo do PDUI ndo ser coordenado e
conduzido por Secretarios estaduais — que exercem um forte peso politico em prol do
Governador — e sim por técnicos e pesquisadores vinculados ao Instituto Jones, estimulou a
participacéo dos atores locais no processo, em virtude da credibilidade do 1JSN® ser marcada,
notadamente, pela sua atuacdo e competéncia nas temaéticas do planejamento e gestdo

metropolitana ao longo das Gltimas décadas.

Em suma, diante da estrutura de planejamento ja existente somado a adesdo dos atores
ao processo, 0 Plano foi concluido e entregue em dezembro de 2017, no formato de Lei
Complementar, antes da sua previsao inicial (janeiro de 2018). No entanto, quanto a sua
implementacdo, alguns pontos merecem ser discutidos. Portanto, a proxima se¢ao apresenta um

balanco da implementacdo do PDUI na Regido Metropolitana da Grande Vitoria.

3.3.2. Esforgos de Implementacdo do PDUI

Aponta-se, aqui, o inicio da implementacdo do PDUI da RMGYV a partir das deliberacoes
efetuadas na 102 reunido’® ordinaria do Conselho Metropolitano, que serviu de base para
redacdo da Resolucdo COMDEVIT n° 25, de 17 de abril de 2018, quando foi aprovado o Plano
de Trabalho do Conselho para biénio 2018/2019, cuja Carteira de Projetos passou a adicionar
as seguintes Acdes e Atividades (COMDEVIT, 2018):

e Pesquisa de Origem e Destino e Plano de Mobilidade Urbana da RMGV;
e Plano Diretor de Aguas Urbanas da RMGV;

e Plano Metropolitano de Turismo;

e Projetos de Alinhamento Viario nas vias de interesse metropolitano;

¢ Rede de Parques Metropolitanos.

Além disso, a Resolugdo COMDEVIT n° 25/2018 também aprovou o Plano de A¢éo do
PDUI da Regido Metropolitana da Grande Vitéria nos termos do Art. 6°, 82° da LC n°
872/2017. Ja em 07 de junho de 2018, foram definidos o cronograma dos demais projetos e a

composicdo do GT das acdes prioritarias mediante a Resolugcdo COMDEVIT n° 27/2018. No

100 Mesmo o0 6rgdo ndo sendo uma instancia exclusiva do Sistema Gestor da Regido Metropolitana da Grande
Vitdria.
101 Realizada em 17 de abril de 2018.
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entanto, desde entdo, iniciou-se um hiato, por parte do Governo estadual, quanto a condugéo de

implementacédo efetiva do PDUI na Regido Metropolitana da Grande Vitoria.

Essa interrupgdo das atividades institucionais voltadas a implementacdo do PDUI é
demarcada do periodo final da Gestdo Paulo Hartung, por volta de junho a dezembro de 2018,
até o momento de restabelecimento dos trabalhos do COMDEVIT, em 15 de outubro de 2019,
guando foram empossados 0os novos membros do Conselho Metropolitano e a Presidéncia do
6rgdo voltou a ser exercida por um Secretario Estadual sob a Gestdo de Renato Casagrande. A
fala do Entrevistado A (Conselheiro estadual no COMDEVIT) confirma essa auséncia quando

0 gestor menciona que:

[...] sera necesséario o envolvimento e o compromisso do Governo estadual e das
Prefeituras para implementar o Plano. Nds enquanto Instituto Jones, que é Secretaria
Executiva do Conselho, gostariamos muito de poder iniciar [a implementacdo] o
quanto antes e efetivamente, mas sdo os politicos que decidem isso [...]
(ENTREVISTADO A, 2019).

Quando questionados acerca das a¢fes de implementacdo do Estatuto da Metropole na
RMGYV, os Representantes municipais do GE foram unanimes em colocar duas acdes: a) a
elaboracdo do PDUI — que ficou sob coordenacédo do Governo do ES — e b) a revisdo dos PDs
de seus municipios que estavam ocorrendo paralelamente a elaboracdo do Plano de
Desenvolvimento Urbano Integrado.

No que diz respeito a compatibilizagio do Planos Diretores ao Plano de
Desenvolvimento Urbano Integrado, como determinado pelo EM, foi possivel identificar pela
pesquisa documental que os PDs ainda ndo se encontram compatibilizados. 1sso ocorre, pois 0
planejamento urbano, dos municipios metropolitanos da RMGV, dificilmente leva em
consideracdo a pauta metropolitana nos seus instrumentos de planejamento como apontado

pelos Coordenadores do PDUI.

Ja quando foram indagados sobre as a¢6es de implementacdo do PDUI na RM da Grande
Vitoria, 0s gestores municipais apresentaram que nao vem ocorrendo grandes acdes de
implementagdo do Plano, em raz&o da atual gestio estadual — Governo Renato Casagrande —
ndo ter colocado a pauta metropolitana em foco. O Quadro 13 sintetiza as repostas dos

Representantes municipais do GE a respeito da implementacdo do PDUI na RMGV.
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Quadro 13 - A (ndo) implementacdo do PDUI da RMGV segundo 0s membros municipais do

GE

E
(Representante
GE por Viana)

“[...] a gente nao pode ficar somente no mundo das ideias, temos que ir para
0 mundo concreto [...] Entdo o Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado
tem que fazer virar um resultado, pois ja virou um produto. A gente olha e
percebe que a elaboracao do Plano foi bem conduzida pelo [Instituto] Jones
gue € uma autarquia do estado, mas ndo temos ainda o concreto que é a
implementacdo do PDUI na Regido [...] aqui [, em Viana,] temos atuado na
revisao das acGes do nosso PDM para deixar na mesma vertente do PDUI e
também trabalhando na promulgacdo de projetos para questdo do sistema
viario [...] mas o estado é quem deve puxar a implementacdo do Plano e até
agora nada e ja estamos em junho [de 2019]”

“Nao temos nenhuma acdo de implementagéo do Plano! Aqui no municipio

(RepresFentante de \(ila Velha ainda r_1ép _temos erhuma agé_o [...] o GO\fernp estadual
GE por Vila precisa chamar 0s municipios para iniciarmos a |mplementagao. E um papel
Velha) do estado coordenar esse processo. O Governo detém a Presidéncia do
COMDEVIT.”

“[...] eu me sinto muito no ar com a implementacdo desse Plano. Depois
que mudou o Governo para entrar Casagrande, a sensagdo que todo o
G trabalho passado morreu, [pois] nenhum telefonema do COMDEVIT a
(Representante gente recebgu mais. A que_stéo politica que néo atrapalhou tar_lto antes, agora
oor GE vai ter uma influéncia muito grande em cima do P_Iano, con_5|d,erando o fato
Guarapari) que o Goyernador passado [Paulo_ Hartung,] publicou a Lei né. Ele que fez
a exigéncia para que fosse cumprido o prazo, entdo ai, esse agora chegou e
até hoje nada! O atual vai tentar sempre mostrar que fez algo novo para

populacdo [...] Entdo como que vai acreditar que vai funcionar?”
“[...] hoje, especificamente a Serra, estamos implementando, por exemplo,
H uma acdo que ta prevista dentro do Plano que é o Contorno do Mestre
(Representante [Alvaro] da nova via, que vai vir aqui e vem contornando toda a regido [...]

GE por Serra)

mas em relacdo ao Plano todo, bem, o Governo do estado t&4 bem ausente
da discussdo [...] as reunides do Conselho para discutir a implementacao do
Plano nao foram convocadas [...]”

I
(Representante
GE por
Cariacica)

“[...] sincronizando as a¢des do nosso Plano Diretor ao Plano metropolitano.
Por parte do Governo estadual, eu até agora nao soube de nada [...]”

J
(Representante
GE por Vitoria

“Paralelo ao PDUI nos estavamos na revisao do nosso PDU de Vitoria [...]
entdo ja fomos alinhando as aces [...] acho que o estado ainda nédo fez nada
para botar em prética o PDUI [...]”

Fonte: elaborado pelo autor (2020) com base nas entrevistas realizadas (2019).

Os quatro entrevistados representantes do Poder estadual confirmaram que, de fato, ndo
houve nenhum movimento por parte do Governo do ES — até o momento da realizacdo das
entrevistas desta dissertacdo — em implementar as a¢cdes do PDUI na RM da Grande Vitéria. O

Quadro 14, a seguir, destaca as respostas desse grupo.
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Quadro 14 - A (ndo) implementacdo do PDUI da RMGV segundo 0s representantes estaduais

“[...] na verdade, ndo ha nenhum compromisso e ninguém sabe direito,
A (Conselheiro | nem o Governo estadual nem os Governos municipais com a relacéo a
estadual no implementacdo do que esta elaborado no PDUI [...] nés [do Instituto
COMDEVIT) | Jones] estamos conversando internamente com as outras autoridades do
Governo [...]”
B (Conselheiro | “Nesse momento, ainda nenhuma agéo nessa gestdo. Como nossa gestéo
estadual no comecou agora janeiro [de 2019], n6s estamos em uma etapa de
COMDEVIT) | planejamento.”
C (Representante | “[...] até agora ndo [...] as questdes do Plano ocorreram nesses Ultimos
GE estadual) guatro anos com a antiga gestéo [...] no momento atual estamos vendo.”
D (Representante

GE estadual)
Fonte: elaborado pelo autor (2020) com base nas entrevistas realizadas (2019).

“Ainda nenhuma agdo.”

Somou-se a esse cenario da RMGV, a mudanga da Lei federal que dispunha a respeito
do poder coercitivo do EM sobre as gestdes das regides metropolitanas. Com as alteracdes
advindas da legislacdo n° 13.683 de 2018 que, atualmente, rege o Estatuto da Metrdpole, a
clausula de improbidade administrativa foi revogada. Desse modo, foi extinta a possibilidade
de sancdo por improbidade administrativa aos Governadores e Prefeitos metropolitanos que néo
providenciarem a elaboracdo do Plano. Portanto, a existéncia do PDUI se encontra
intrinsicamente ligada a vontade dos atores politicos (Governo do ES e Prefeitos
metropolitanos) e demais envolvidos na gestdo e conducgdo das atividades das unidades

metropolitanas.

Esse fator € visto com preocupacdo por maior parte dos atores governamentais
entrevistados, nesta pesquisa, ao destacarem que isso podera atrasar ou mesmo fazer perder
todo um trabalho iniciado para o desenvolvimento do pais pautado no avanco da questdo
metropolitana através da elaboracdo e implementacdo dos PDUIs como instrumentos maximos

do planejamento das RMs.

A Entrevistada F (Representante do GE por Vila Velha) relata que a alteracdo no
Estatuto da Metrépole seréd negativa, pois (ENTREVISTADA F, 2019): a) “[...] 0s municipios
raramente conseguem conduzir um planejamento integrado entre os integrantes de uma regido
metropolitana [...]” e com a auséncia do PDUI “[....] isso tende a piorar”; além disso, a
Secretaria municipal também coloca que b) “[...] a vontade politica agora vai reinar, se houver
interesse de quem estd & frente pode ser que aconte¢ca mesmo sem ter uma obrigagdo.” A
Entrevistada E (Representante do GE por Viana) corrobora com as afirmac@es realizadas pela

gestora municipal de Vila Velha e menciona, ainda, que:
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[...] os PDUIs s6 irdo acontecer mesmo, agora diante dessa mudanca, se existir algum
problema muito forte que impacte a todos [...] aqui na Regido [Metropolitana da
Grande] Vitdria, por exemplo, sempre tivemos o problema da mobilidade. Antes do
PDUI, o planejamento para essa &rea nunca conseguia reunir todos os envolvidos
mesmo para sentar e discutir como resolver o problema. Agora com o PDUI, a gente
avancou e muito, mas falta implementar [...] (ENTREVISTADA E, 2019).

De modo similar, as Entrevistadas G (Representante do GE por Guarapari) e H

(Representante do GE por Serra) corroboram ao enfatizar que:

[...] j& temos intimeras dificuldades em colocar as coisas do PDUI “em pé”. Imagine
tirando a improbidade [...] agora que vamos ter uma dificuldade de segurar aquelas
pessoas que ja ndo tinham interesse. Se vocé tem uma lei, vocé tem que fazer ser
cumprida. No Brasil, a gente sabe que os gestores ndo dialogam bem se ndo forem
aliados, com o PDUI somos obrigados a fazer e sem como vai ser? E uma loucura!
(ENTREVISTADA G, 2019).

A Secretéaria municipal de Serra, por sua vez, ressalta que:

Vai ficar totalmente solto! Como é que um Prefeito vai investir x quantia para produzir
uma pesquisa, um estudo por causa de uma questdo metropolitana ao invés de pegar
essa mesma quantia x para reformar uma praga local, uma creche que vai dar voto
para ele? Ele ndo vai fazer! Ele vai pensar sempre no dmbito local primeiro!
(ENTREVISTADA H, 2019).

O Entrevistado J (Representante do GE por Vitdria) fortalece o argumento da

Entrevistada E (Representante do GE por Viana) ao relembrar que

[...] o PDUI é uma ferramenta de gestdo importantissima para governar, pois
governamos para resolver problemas e avancar no desenvolvimento da Regido. [E] os
problemas dessa Regido néo sdo solucionados individualmente, problemas serissimos
de mobilidade e seguranca ndo vao ser resolvidos na nossa Regido sem a
obrigatoriedade de estarmos unidos pelo PDUI (ENTREVISTADO J, 2019).

No tocante a representacdo estadual (Quadro 15), dois gestores apresentaram que a

retirada da improbidade administrativa ira dificultar o processo de elaboracdo do PDUI nas

RMs que n&o iniciaram e que estdo iniciando a construgdo do instrumento. Os outros dois

representantes do Governo do estado, por outro lado, ndo vém nenhum problema para retirada.

Inclusive enfatizam a importancia da revogagédo do Art. 21 do Estatuto da Metropole.

Quadro 15 - A Revogacdo do Art. 21 do EM segundo os representantes estaduais

A (Conselheiro
estadual no
COMDEVIT)

“Sera mais dificil agora, principalmente para as regides metropolitanas
que ndo elaboraram o Plano. Temos pela frente um caminho longo na
implantacdo, de fato, de mecanismos de gestdo metropolitana no Brasil
[...] Aqui na Regido, a gente poderd ou ndo conseguir implementar o
Plano. O fato é que aquele Plano apresenta as prioridades do Governo
do estado e das Prefeituras. Se ndo acontecer agora, vai acontecer em
algum momento por causa das solucdes, mas ndo ta existindo um
compromisso dos gestores atualmente.”
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“A gente ndo pode querer que as coisas acontecam tudo pela via do
B (Conselheiro | controle [...] eu ndo acredito que nenhuma agao concreta va acontecer
estadual no em nenhuma regido metropolitana se ndo houver consensos e
COMDEVIT) entendimentos politicos, por isso vejo com bons olhos a retirada da
clausula improbidade [...]”
“[...] acho que deveria ter sido mantido, porque, infelizmente, na gestao
publica se vocé ndo tiver um tubardozinho atrés de vocé falando muitas
das vezes, por problemas diversos, 0 compromisso pode nao ser
assumido mesmo [...] Por isso eu acho que € um erro nesse momento
que o Brasil estd, nessa situacdo que o Brasil passa, vocé ficar
flexibilizando determinadas acGes, acho um risco, acho que esta
redondamente equivocado, pela historia, pelo que eu conheco acho um
risco, a gente ndo tem a maturidade politica para essa flexibilidade,
infelizmente. Falo isso com profundo pesar.”
“[...] qualquer coisa que o gestor publico faca, alguma agéo por conta de
algum fator externo, ele acaba sendo caracterizado como improbo [...]
D (Representante | hd um exagero nisso [...] a retirada disso talvez seja ao contrario do que
GE estadual) possa imaginar, talvez seja um fator de estimulo [...] eu acredito que
vamos conseguir fazer e o0s gestores vao conseguir trabalhar

perfeitamente sem esse medo [...]”
Fonte: elaborado pelo autor (2020) com base nas entrevistas realizadas (2019).

C (Representante
GE estadual)

Como pode ser observado, a retirada da clausula da improbidade administrativa, lida
neste trabalho como a mudanca mais grave na legislacdo do EM, tende a promover uma
desarticulacédo da questdo metropolitana no pais, em funcéo do sistema federativo no Brasil se
operacionalizar através de uma combinagao mais conflitiva do que cooperativa como apontam
os estudos Garson (2009), Costa (2016) e Camara (2018). Essa decisdo também vem sendo
refletida negativamente na pauta de implementacdo do PDUI na gestdo da RMGV, que outrora
foi considerado um case de sucesso na elaboracao do instrumento, como indicado, aqui, a partir

das analises das entrevistas realizadas.

A presenca da clausula de improbidade administrativa, ao contrario do que foi
mencionado pelos Entrevistados B e D, trouxe avan¢os importantes para RM da Grande Vitoria,
a exemplo da retomada do debate metropolitano da Regido que se encontrava no hiato desde o
ano de 2013 como indicado pelos Coordenadores do PDUI (Entrevistados Q, R, S, T, U). Com
a obrigatoriedade de elaboracdo do Plano, as atividades do Conselho Metropolitano foram
restabelecidas em funcdo da necessidade de discutir o processo de produgdo do instrumento
conforme as diretrizes do EM. Desse modo, desde o final de 2015, os atores governamentais e
sociais, envolvidos na gestdo metropolitana da RMGV, atuaram fortemente buscando cumprir
0 prazo estabelecido pela Lei n° 13.089/2015. A esse respeito, o Entrevistado | (Representante

GE por Cariacica) mostra que:
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[...] com o PDUI nés reativamos a discussao da Regido. Nds trouxemos para discussao
de elaboragdo do PDUI o maior ndmero possivel de técnicos estaduais e municipais,
nas mais diversas areas, ndo so as areas que eram o foco principal desse momento do
PDUI, mas de técnicos de outras areas, além da sociedade que conseguimos incluir
mais fortemente no processo do que em outros momentos. Disseminamos essa politica
do PDUI dentro dos municipios da Regido com participacdo de todos os segmentos
[...] ENTREVISTADO I, 2019).

O consenso entre os atores politicos €, de fato, de extrema relevancia para se
operacionalizar bem as atividades de uma RM como destacado pelo Entrevistado B. No entanto,
como indicado na literatura (GARSON, 2009; KLINK, 2009b; FREY, 2012; ALMEIDA et al.,
2015; AZEVEDO; GUIA, 2015), esse consenso entre os atores politicos ndo ¢ algo facil de se
atingir, sobretudo em um pais, como o Brasil, sem base de uma cultura metropolitana

consolidada por parte desse segmento.

Além disso, como observado pela entdo Presidente do COMDEVIT e 1JSN, na época
de elaboracdo do PDUI (Entrevistada K), dois pontos foram constatados para adequacéao plena
da RMGV as diretrizes do EM: a) a elaboracgéo do Plano, uma vez que a Regido ndo apresentava
tal instrumento; e b) adequacéo da estrutura de governanga e gestdo por meio da criacdo de uma
instancia executiva composta por representantes do Poder Executivo das unidades federativas.
A decisdao tomada pelo entdo Governador foi a de elaborar o Plano em razao da existéncia da
clausula de improbidade administrativa, existente naquele momento, como frisado pelos atores
entrevistados, sobretudo pelo que foi mencionado pela Entrevistada T (Coordenadora Geral do
PDUI):

A retirada [da sancdo por improbidade administrativa] desqualifica um pouco essa
obrigacdo de trabalhar o PDUI, porque sem sombra de dlvida a questdo da
improbidade assustou os gestores, 0s responsaveis. Tanto o Governador quanto 0s
Prefeitos acharam que era necessario fazer em razdo da clausula de improbidade.
Tanto que o Governador falou aqui no nosso estado “No6s vamos fazer e ndés vamos
atender o prazo”. Inclusive ele antecipou um pouco, pois era previsto terminar a
pesquisa [, de elaboracéo do PDUI,] |4 para o final de fevereiro, mas em dezembro ele

resolveu que queria atender essa meta de ja finalizar mesmo em janeiro no prazo
inicial colocado pelo Estatuto (ENTREVISTADA T, 2019).

Quanto ao quadro de atos do Poder Executivo do ES para implementagéo do Plano de
Desenvolvimento Urbano Integrado, até o momento de finalizacdo da pesquisa de campo desta
dissertacdo (novembro de 2019), ndo foram identificadas grandes a¢des, além da reativacdo do
COMDEVIT, em outubro de 2019, no qual se transferiu novamente a Presidéncia do Conselho
para uma pasta da administracdo direta — Secretaria de Estado de Governo — assim como a
incorporacdo da Secretaria de Estado de Direitos Humanos (SEDH) para compor o 6rgdo. A
nivel técnico, a CAGEM, enquanto uma Coordenadoria, do 1JSN, com foco exclusivo na gestdo

metropolitana da RMGV, apo6s a publicacdo da Lei Complementar n® 872/2017, que instituiu o
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PDUI da Regido, continuou trabalhando para discutir com o Conselho Metropolitano e com o
Grupo Executivo a implementacdo das ac6es prioritarias do PDUI. Este trabalho, por sua vez,
reverberou na criacdo do Plano de Ac¢édo e no estabelecimento da Carteira de Projetos para
RMGYV referente ao biénio 2018-2019. No entanto, com a mudanca de Governo estadual, a
agenda governamental adotada pela atual Gestdo — Renato Casagrande — recaiu sobre as
atividades do desenvolvimento regional sustentavel das demais 9 microrregides do estado do

Espirito Santo.

Desse modo, foi constatado, a partir da pesquisa bibliografica e da confirmacao pelos
resultados da pesquisa empirica (entrevistas e pesquisa documental), que 0s impasses
institucionais (retomada das atividades do Sistema Gestor da RMGV com foco no COMDEVIT
por ser a principal instancia de atuacdo dessa estrutura) e politicos (articulacdo do Governo do
ES com os atores municipais e a revisdo da pactuacdo com foco da pauta metropolitana na
agenda governamental) foram ampliados em funcdo das modificagbes atuais do Estatuto da
Metrdpole, o qual inseriu 0 elemento da discricionariedade sobre o principal instrumento de sua
implementacdo, o PDUI, que ocorre agora por conveniéncia e oportunidade dos gestores
publicos ao estabelecer relagcdes de governanga na busca de solucionar a gestdo publica dos

interesses comuns em RMs.

Comparado ao cenério nacional acerca do planejamento metropolitano, a RM da Grande
da Vitdria avancou, sem sombras de dividas. No entanto, 0 momento agora é dos gestores
publicos e atores sociais responsaveis pelo Sistema Gestor da RMGV se unirem e partirem para
implementacédo, de fato, do PDUI como uma forma de solucionar — ou pelo menos minimizar
— 0s problemas urbanos em comum que se fazem presentes na Regido, além de evitarem que o

PDUI elaborado caia no ostracismo.

Apesar do trabalho conduzido para elaborar e iniciar, parcialmente, a implementacao do
Plano, muitas sdo as dificuldades postas para o planejamento da RMGYV, uma vez que o
Governo tem apresentado pouco esfor¢o na implementagdo do PDUI. Buscando apresentar este
ponto, a proxima secdo debate quais sdo os principais desafios do planejamento metropolitano

presentes na RM da Grande Vitdria.

3.3.3. Principais Desafios do Planejamento Metropolitano

O processo do planejamento metropolitano da RM da Grande Vitdria ndo se esgotou
com a elaboragdo e, tampouco, com a timida implementacdo do PDUI. Ao contrério disso, o

planejamento metropolitano deve ser vislumbrado como um ato continuo. O Plano de
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Desenvolvimento Urbano Integrado da RMGV foi e € um marco para o estabelecimento do
processo de planejamento metropolitano no Brasil, pois ao passo que levou em consideracdo o
desenvolvimento socioeconémico da Regido (interesse do estado e dos municipios), também
buscou possibilitar aos atores sociais melhores condi¢des e oportunidades de acesso as politicas
governamentais e servigos publicos. Todavia, 0 PDUI da RMGV necessita ser implementado,
de modo efetivo por parte do Governo estadual atual — Renato Casagrande — que tem por
competéncia a coordenacdo e gestdo da Regido. Este &, portanto, um primeiro desafio posto ao

planejamento metropolitano da RM da Grande Vitoria.

O segundo desafio, na dimensdo do planejamento metropolitano, encontra-se ligado
intrinsecamente ao primeiro, pois também se faz necessario que o Governo restabeleca os
pactos com os atores governamentais dos 7 municipios que integram a Regido Metropolitana
da Grande Vitoéria, bem como resgate o didlogo voltado a pauta metropolitana com os atores
sociais para dar continuidade, fortalecer e legitimar a implementacdo do Plano de

Desenvolvimento Urbano Integrado da Regido.

O terceiro desafio, como verificado pela pesquisa de campo, recai na auséncia de
integracdo do planejamento municipal, em razdo de serem conduzidos a revelia da condicao
metropolitana. Este desafio é oriundo da baixa integracdo de acfes entre 0os 7 municipios
metropolitanos que integram a RM da Grande Vitdria. O resultado direto e negativo disso se
manifesta na limitacdo das gestdes locais em enfrentar os problemas urbanos, a exemplo dos
obstaculos criados para gestdo plena das politicas de mobilidade urbana, saneamento bésico,
habitacdo entre tantas outras e a distribuicdo equitativa dos equipamentos urbanos e de lazer.

Estas, por sua vez, podem ser reduzidas e sanadas através da implementacéo efetiva do PDUI.

O quarto desafio incide sobre a ndo priorizacdo de outras fungdes publicas de interesse
comum, no Plano, que deveriam ser priorizadas pelos gestores publicos na Regido
Metropolitana da Grande Vitoria. Durante a construcdo do Plano de Desenvolvimento Urbano
Integrado, da RMGV, foram elencados quatro eixos norteadores — Ordenamento Territorial;
Mobilidade Urbana; Desenvolvimento Econdmico; Meio Ambiente e Areas de Risco — de
acordo com a Lei Complementar n°® 318/2005. No entanto, as FPICs da RM da Grande Vitoria
também agregam a questdo da seguranca publica que, atualmente, ndo pode ser mais
vislumbrada como uma politica isolada, uma vez que os indices de violéncia urbana estdo
sobretudo concentrados nos municipios metropolitanos. E mesmo sendo competéncia do ente

estadual, a articulacdo dessa FPIC — presente na LC n° 318/2005 — tende a possibilitar uma
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consolidacao dos servicos publicos de interesse comuns no territorio metropolitano da RMGV.
Todavia, a seguranca publica ndo chega a ser mencionada no Plano. Uma segunda politica que
deveria ter sido trabalhada, também, mas que ndo se encontra como FPIC, é da saude publica,
pois mesmo n&o sendo uma politica urbanistica, esta area tem o maior nimero de benificiarios
provindos dos municipios que compdem as RMs (SILVEIRA et al., 2020). Contudo, ndo existe
um posicionamento claro de como essa politica poderia ser mais bem ofertada, enquanto servico

publico comum, a populacdo da Regido Metropolitana da Grande Vitoria.

O ultimo desafio posto ao planejamento metropolitano da RM da Grande Vitéria é o de
fortalecer a formacéo politica dos atores sociais, com o objetivo de estabelecer uma cultura de
participacdo e engajamento, da sociedade, nos debates e deliberacdes acerca das politicas
publicas relacionadas na agenda governamental voltada a Regido, pois nem todos os cidadaos
ainda se reconhecem como “cidaddos metropolitanos” como verificado na pesquisa de campo.
Desse modo, as instancias ja trabalhadas, para insercdo dos atores sociais durante a elaboracao
do PDUI, devem ser fortalecidas e ampliadas visando garantir o maior nimero de atores desse

segmento na implementagédo do instrumento e sua futura reviséo.

Com vista a contribuir na visualizacdo dos apontamentos e resultados analisados no

segundo eixo deste trabalho, o Quadro 16 apresenta uma sintese das conclusdes desta secéo.

Quadro 16 - Sintese do Planejamento Metropolitano da RMGV

Elaboracdo do PDUI
Com a promulgacédo do Estatuto da Metrépole, em 2015, o planejamento metropolitano no
Brasil passou a ter como guia normativo o Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado
como o principal instrumento de ordenamento do territorio, sendo o Poder Executivo
Estadual responsavel por sua elaboracdo. Com vista a integrar o planejamento metropolitano,
0 EM também determinou a compatibilizacdo dos Planos Diretores as acdes do PDUI, esta
atividade ficou sob responsabilidade do Poderes Executivos Municipais.

Ambas as medidas possuiam prazo de implementacao até janeiro de 2018.

Desse modo, a gestdo da RMGYV iniciou o debate sobre o processo de elaboragdo do PDUI,
ainda no final de 2015, por meio de reunifes entre 0s membros do GE do Sistema Gestor.
Em 2016, foi iniciado, de fato, a elaboragédo do PDUI com a defini¢g&o do Plano de Trabalho.
O primeiro passo foi a definicdo da equipe de elaboracdo. Quanto aos recursos: Governo do
ES mais o restante do recurso do FUMDEVIT.

A equipe de elaboracéo foi composta por:
COMDEVIT:
e Presidéncia do COMDEVIT/IJSN (que passou a ser mesma na época de elaboracéo
do Plano)
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e GE do COMDEVIT

e GT PDUI do COMDEVIT

e 1JSN (Orgdo de Apoio Técnico e Secretaria Executiva)
Coordenacdo Geral e Técnica do Projeto IJSN que contou ainda com:

e FAPES (Bolsistas e Pesquisadores)
Coordenacéo de Geoprocessamento (1JSN)
Coordenacéo de Mobilizag&o Social (IJSN)
Coordenacéo de Modelagem Institucional (IJSN)
Coordenacéo de Desenvolvimento Econdmico (SEDES)
Coordenacdo de Ordenamento Territorial (SEDURB)
Coordenacédo de Mobilidade Urbana (SETOP)

Tendo como etapas de elaboracéo:

e Reunibes Técnicas (realizadas com os representantes do GT e com 0s representantes
do GE)

e Seminario de Mobilizacdo da Sociedade (Divulgar para a sociedade e estimular os
atores sociais a participarem de processo de elabora¢édo do PDUI da RMGV)

e Oficinas Municipais (Levantar dados e informacdes importantes da RMGV)

e Diagnostico (Diagnosticar o “estado da arte” da RMGV)

e Ciclo de Debates (Debater o futuro da RMGV através de leitura técnica, comunitaria
e institucional)

e Cenérios e Projecdes (Apresentar os cendrios e projecdes a partir dos resultados do
diagndstico)

e Audiéncias Publicas Municipais (Propor diretrizes, projetos e acbes para 0
equacionamento de questdes e/ou problemas de interesse comum, priorizando as
propostas e projetos de carater transversal; e apresentar 0 macrozoneamento, 0
modelo de gestédo metropolitana, os mecanismos e formas de governanca para garantir
a execucdo das metas e propostas do PDUI da RMGV)

e Plano de Acdo Preliminar

e Redacao da Minuta do Projeto de Lei

e Enviado a Assembleia Legislativa do ES

Aprovacéo do PDUI da RMGV: 07 de dezembro de 2017 no formato de Lei Complementar
n° 872/2017.

Esforcos de Implementacdo do PDUI

Apesar da exigéncia inicial do EM para elaboragdo e implementacdo do PDUI, a partir da
promulgacédo da Lei n° 13.683/2018, a obrigatoriedade deixou de existir. Nesse periodo, 0
PDUI da RMGV ja estava elaborado e aprovado e pronto para ser iniciado a implementacdo
do instrumento. No entanto, sua implementacdo vem sendo conduzida lentamente, podendo
ser elencados os seguintes movimentos:
e Criacdo do Plano de Acéo estabelecimento da Carteira de Projetos para RMGV
referente ao biénio 2018-2019.
e A retomada das atividades do COMDEVIT, em outubro de 2019, apds 17 meses
parado.

O motivo disso ocorrer recai na mudanca institucional do EM sobre a obrigatoriedade do
Plano. Além disso, a Gestdo estadual — Renato Casagrande — do ES optou por adotar uma
nova agenda com foco no desenvolvimento regional sustentavel das demais 9 microrregides
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do estado do Espirito Santo, levando em consideracdo a metodologia de elaboracéo do PDUI
para construcdo dos Planos de Desenvolvimento Regionais Sustentaveis.

e Implementar o PDUI, de modo efetivo, na Regido Metropolitana da Grande Vitdria.
Devendo o Governo estadual liderar essa implementacéo juntamente com os demais
atores (governamentais e sociais) envolvidos no processo de gestdo da RMGV.

e Restabelecer a pauta metropolitana na agenda governamental mediante a pactuagéo
com os atores governamentais dos municipios metropolitanos e com a sociedade civil
e populacéo.

e Estimular a integracéo do planejamento metropolitano, uma vez que o ato de planejar
ndo se finda na producéo de planos para uma RM.

e Aprofundar as discussbes dos temas debatidos no Plano com insercdo de outras
FPICs, a exemplo da seguranca publica e da satde publica no momento de revisdo do
instrumento (prevista para ocorrer em 2027). Além de outras politicas de interesse
comum que sejam demandadas pela sociedade e demais atores governamentais.

e Fortalecer a formacéo politica dos atores sociais com o objetivo de estabelecer uma
cultura de participacdo e engajamento, da sociedade, nos debates e deliberagdes

acerca das politicas publicas relacionadas na agenda governamental voltadaa RMGV.
Fonte: elaborado pelo autor (2020).

3.4. Governanca Metropolitana

As RMs despontam por serem as areas protagonistas do desenvolvimento regional,
impactando diretamente a economia nacional. Contudo, ao passo que regides metropolitanas
apresentam tantos beneficios, muitos sdo impasses institucionais (auséncia de cooperacdo e
coordenacao) e problemas urbanos (caréncia de infraestrutura bésica, dificuldade ao acesso de
servicos e uso de equipamentos urbanos) que acometem essas areas. Diante disso, a necessidade
do estabelecimento da governanga metropolitana, enquanto processo, mostra-se cada vez mais

forte para resolucéo desses desafios presentes as RMs.

No Estado brasileiro, os legisladores buscaram promover a governanga metropolitana
por meio do Estatuto da Metrdpole, mais especificamente, por seu principal instrumento de
planejamento integrado: o0 PDUI. A Regido Metropolitana da Grande Vitoria foi a primeira
unidade metropolitana do pais a conseguir elaborar o Plano, no formato de LC, uma vez que 0s
atores responsaveis por sua gestdo decidiram seguir o que preconizava a Lei n° 13.089/2015.
Apesar disso, algumas questdes ficaram em aberto acerca do processo de governanga
metropolitana face a implementacdo do EM na RM da Grande Vitdria, sobretudo ap6s as

alteracdes na politica metropolitana da Lei n° 13.089/2015.

Desse modo, a presente secdo busca responder que aspectos afastam ou aproximam a
RMGV da consolidacdo das diretrizes do Estatuto da Metrdpole e identificar as a¢Ges de

coordenacdo, cooperacdo metropolitana e participacdo social nas praticas de governanca
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estabelecidas na Regido a luz do EM. Para tanto, a anélise contida, nesta se¢ao, se debrucga nas
entrevistas que foram realizadas durante a pesquisa de campo. Em relacéo a estrutura, a secdo
se encontra esquematizada em trés momentos. No primeiro € apresentado 0 mapeamento dos
principais atores e uma breve caracterizagdo destes. Posteriormente, sdo debatidas como estéo
postas as politicas de coordenacao, cooperacao e participacdo social. Por fim, sdo abordados os

principais desafios da governanca metropolitana da RMGV.

3.4.1. Mapeamento e Caracterizagdo dos Principais Atores

A Regido Metropolitana da Grande Vitoria, instituida formalmente em 1995, apresenta
uma gama de atores que atuam de duas formas especificas por meio da legislacdo que vigora
na Regido (LC n® 318/2015 e n° 325/2015): uma voltada as questdes mais técnicas operacionais
e a outra inclinada para as questdes mais de cunho politico. Quanto aos principais atores, estes
se localizam em trés grandes grupos: no ambito do Governo estadual do Espirito Santo; nas
esferas municipais (Cariacica, Funddo, Guarapari, Serra, Viana, Vila Velha e Vitoria) dos entes

gue integram a RMGV; e nos segmentos da sociedade civil.
No campo técnico operacional atuam diretamente:

e 0s atores inseridos na CAGEM que € uma coordenadoria especifica de gestdo
metropolitana do Instituto Jones dos Santos Neves que, por sua vez, é uma
autarquia estadual vinculada a Secretaria de Estado de Economia e Planejamento
do Espirito Santo;

e 0s servidores do IJSN, quando solicitados, para apoiar a producédo de politicas
publicas especificas para RMGV, tendo em vista que o 6rgdo tem como
atribuicBes o apoio técnico do Conselho Metropolitano e de execucao
orcamentaria e financeira do Fundo Metropolitano. Apesar de ndo ser um 6rgédo
exclusivo para tratar da Regido Metropolitana da Grande Vitoria;

e 0s representantes da FAMOPES, enquanto sociedade civil, e os gestores
publicos de alto, médio e baixo escaldo do estado e dos sete municipios que
integram a Regido para exercer atividades no Grupo Executivo e, porventura,
assumir cargos quando sdo criados os Grupos Técnicos que sao formados para

cumprir objetivos especificos.

A partir dos resultados da pesquisa de campo € possivel afirmar que esse &mbito exerce
uma importante influéncia na operacionalizacdo das atividades da Regido, pois os técnicos
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conseguem viabilizar a elaboragdo de estudos, planos, programas e projetos. Entretanto, os
resultados também aferem que, mesmo diante da notoriedade dos atores inseridos no campo
técnico operacional e as atividades exercidas por eles (desenhar, conceber e gerir as politicas
publicas para RMGV), estes s6 conseguem, de fato, implementar as agdes propostas e criadas
se 0s atores politicos — Governador e Prefeitos metropolitanos — optarem por seguir esse

planejamento.

Os atores politicos, conforme as andlises das entrevistas, apresentam uma dificuldade
no geral para dialogarem o compartilnamento, efetivo, das fun¢des pablicas de interesse comum
da RMGV, em funcéo da forte fragmentacao institucional e administrativa presente na Regiao.
Como elucidado pelos representantes estaduais e municipais (Entrevistados A, B, C, D, E, F,
G, H, I e J), as politicas/acdes de cooperacdo sdo praticamente inexistentes tendo em vista que
0 planejamento municipal vem se sobrepondo, nos ultimos anos, ao planejamento regional.
Desse modo, o interesse comum passou a deixar de ser efetivado em detrimento do interesse
local. Além disso, verificou-se, ainda, que a agenda governamental do Governo do estado tem
sido pautada, nos ultimos anos, por didlogos isolados com 0s municipios e ndo por um didlogo

conjunto no sentido regional.

Todavia, a pauta de implementacdo do EM, mais especificamente do processo de
elaboracéo do Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado, foi capaz de reacender o debate a
respeito da pauta metropolitana na agenda governamental local do ES e da RMGV. Buscando
demonstrar, de modo mais aprofundado essa discussdo, a proxima secdo versa sobre as
condi¢des e condicionantes da governanca metropolitana através da leitura de como estdo
postas as politicas e acGes de coordenacdo, cooperacdo e participacdo social, enquanto
elementos da governanca metropolitana, da RM da Grande Vitoria.

3.4.2. Politicas de Coordenacdo, Cooperacéo e Participacdo Social

A governanca metropolitana, conforme o desenho estipulado no Estatuto da Metropole,
apresenta como principal diretriz a integracdo, efetiva, das esferas governamentais que
constituem uma unidade metropolitana envolvendo, ainda, a sociedade no seu processo. Desse
modo, pensar a governanca metropolitana diz respeito ao estabelecimento de elementos que
fazem interseccdo, a exemplo da coordenacdo, cooperacdo e participacdo social. Fernandes
Junior (2004), ao problematizar tal questdo, lembra que a intersec¢do destes elementos/acdes

se deu pois
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0 processo de metropolizacdo tem lI6gica propria a medida que desrespeita tradicionais
limites administrativos constitucionalmente assegurados e reconhecidos dos
municipios para formar a grande area urbana, faz com que esses mesmos municipios
sejam atropelados por um processo que tem logica prdpria e que 0s une de maneira
indissociavel, criando problemas comuns que s6 podem ser resolvidos de maneira
coletiva, de tal sorte que os problemas metropolitanos ndo podem ser solucionados
somente pela atuacdo isolada de cada municipio, tampouco pelo somatorio dessas
acBes locais, devendo-se pensar a questdo de maneira integrada, colegiada e organica
(FERNANDES JUNIOR, 2004, p. 71).

Desse modo, coordenar esforcos para elaborar e implementar politicas de cooperacao
ou mesmo acdes desse tipo sdo fundamentais para se vencer os muitos desafios que surgem do
processo de metropolizagdo. Todavia, ao se verificar o caso da RM da Grande Vitoria foi
possivel identificar que as acdes cooperativas entre 0s municipios, da Regido, sdo baixas, em
algumas éreas'%2

(Quadrol7).

, OU mesmo inexistentes como destacam os Representantes do GE municipal

Quadro 17 - Acdes de Cooperacdo segundo os membros municipais do GE

“Olha, essa cooperacdo era o desejado por todos nds, Secretarios, mas nao
funciona assim. Tentamos, mas a questao politica é muito mais forte [...] sO
fazemos juntos aquilo que ndo da para fazer s, embora a gente deseje agir
juntos [...] Talvez a gente consiga agir juntos com a AMUNES [Associagéo

E dos Municipios do Espirito Santo]. As cidades vdo avangar muito a
(Representante « : )
GE por Viana) AMUNUES na r_e~solu_gao do~s problemas, pois t,e_m se trabalhado para isso

la [mas] na Regido ainda ndo temos essas politicas de cooperagéo, seria
otimo se tivéssemos, pois, todos ganhariam através dos consorcios e das
compras publicas e da prépria mobilidade também, pois essa area na nossa
Regido apresenta muitos problemas [...]”

F “[...] em algumas areas acontecem, mas s6 acontecem porque chegou a tal

(Representante ponto que precisavam acontecer. Por isso que sempre comento que essas

GE por Vila politicas vém acontecen_dp _pontualmente quanfjo a gente ndo conseguiu

Velha) resolver apenas no municipio [] se a gente ndo comegar a pensar numa
escala regional as coisas podem ficar bem piores [...]”

“[...] sdo fracas e precisam melhorar! [...] t4 longe da consolidacdo dessas

politicas, pois precisamos primeiro ter cooperacdo de fato [...] as poucas

gue tem acontecido é por causa da necessidade de um ou outro municipio e

G com isso acaba procurando o outro [...] as vezes trocamos informacdes e de
(Representante | certa forma se aproxima, mas precisamos de um grupo mais forte e atuante,

GE por assim como precisamos do estado atuando para coordenar a questdo. Por

Guarapari) | exemplo, o PDUI, o que o Governo estadual tem feito para concretizar a
implementacdo do Plano? Nada, j& faz basicamente 7 meses que assumiu e
nem chamou uma reunido para pelo menos colocar que vamos um dia
colocar em préatica o Plano [...]”

H “[...] existia cooperacdo e entendimento das necessidades comuns durante
(Representante | a elaboragdo do Plano, a gente conseguia levantar varios pontos que eram
GE por Serra) | comuns aos municipios e trabalhar, fazer um trabalho de troca de

102 \Mobilidade Urbana e Saneamento basico.
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informacdes, mas hoje em dia as coisas voltaram para o ponto de partida:
estamos sem norte, sem cooperar, sem dire¢do, sem coordenacéo [...] acho
que ela [ acOes/politicas de cooperacdo —] é incipiente.”

“E uma corda se rompendo, um verdadeiro cabo de guerra para saber quem
ganha mais [...] Veja so: Vitoria € uma ilha e onde ela vai depositar o lixo?
Hoje, ela ta depositando no municipio de Cariacica, mas se Cariacica
decidir ndo aceitar mais isso. Como fica a situacdo de Vitoria? [...] Nossas
politicas de cooperacdo sdo ultrapassadas, ou melhor dizendo, elas nunca
existiram mesmo como deveriam. Agora isso acontece também, pois o
Governo estadual, de outras épocas e ndo apenas dessa, nao exerce seu

(Representante NN .
GE por papel de Soort?enar a Regido, ndo chegg para conversar com 0s prefelto§ e
Cariacica) COIO_Cz_ir: voce faz parte de uma regido metropo_hgat_la! Por 1isso precisa
participar efetivamente se espera que seu municipio ganhe beneficios
também”. Alguém precisa tirar essas vendas de olhar apenas para o proprio
municipio e pensar no todo. O planejamento do todo gera economia, ganha
em questdo de gestdo, ganha em tudo, mas o medo por causa da politica
deixa os prefeitos sem agir e 0 Governo do estado se omiti. Entdo zero de

politicas de cooperacdo.”

(Repregentante “[...] nos temos tentativas, mas ndo diria politicas mesmo [...] falhamos

muito nesse ponto [...]”

GE por Vitoria
Fonte: elaborado pelo autor (2020) com base nas entrevistas realizadas (2019).

Os representantes do Governo estadual confirmam a auséncia de politicas e acOes de
cooperacao apresentadas pelos Secretarios municipais. Além disso, corroboram ao indicar que
as poucas acoes que vao surgindo, nesse sentido, sdo pelo fato de os problemas terem se tornado
muito expressivos nos municipios que compartilham da problematica. Segundo o Entrevistado
A (Conselheiro estadual no COMDEVIT): “Existem iniciativas, mas eu ndo chamaria nenhuma
delas de politicas, tanto de cooperacdo de gestdo municipais quanto de estado. Existem
iniciativas, mas elas ndo se configuram com um compartilhamento de poder na gestdo [...]”
(ENTREVISTADO A, 2019). O Conselheiro (Entrevistado A) exemplifica tal situacdo, ao
destacar que o Governo estadual vem realizando uma importante obra, de mobilidade urbana,
no municipio de Vit6ria com impacto nas demais localidades metropolitanas, apesar disso “[...]
nédo houve por parte dos gestores municipais nenhum interesse em conhecer ou mesmo atuar.
Agora isso também ocorre, pois 0 préprio Governo estadual estabelece uma agenda bilateral.
As conversas sdo realizadas isoladamente” (ENTREVISTADO A, 2019).

Os demais representantes estaduais (Entrevistados B, C e D), de modo similar ao
Entrevistado A, colocam que as politicas de cooperacdo na Regido Metropolitana da Grande
Vitoria sdo nulas e quando muito existem “[...] é para dizer que fazem [...] (ENTREVISTADO
C, 2019), pois “[...] os prefeitos tém medo de perder eleitorado se disserem que fizeram uma
politica juntos e ndo eles sozinhos [...]” (ENTREVISTADO D, 2019). Desse modo, “[A
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cooperacao aqui sempre foi muito precéria, [...] ha divergéncias politicas e essas divergéncias
acabam impedindo uma série de debates importantes do ponto de vista metropolitano”
(ENTREVISTADO B, 2019).

As pesquisas realizadas por Zanotelli (2010) e Venerano, Mattos e Oliveira (2013)
confirmam esse dilema e ainda acrescentam que a baixa articulacdo entres os atores
governamentais tem propiciado inimeros problemas, a exemplo da falta integracdo do
transporte publico, da coleta de lixo e dos aterros sanitarios. Desse modo, a partir da pesquisa
empreendida, aqui, é possivel afirmar que a medida que a RMGV eleva o crescimento
econémico do estado do ES, como ja foi apresentado (Gréafico 06), padece de problemas que ja
duram décadas, em funcdo da perspectiva nula de cooperacao intermunicipal entre os atores

governamentais.

Essa perspectiva nula de cooperacao intermunicipal, como indicado pelos entrevistados,
recai em duas situagdes. A primeira incide sobre um ponto ja apresentado por Boothroyd (2010)
ao discutir os motivos que impedem a realizacdo da cooperagdo. Segundo o autor
(BOOTHROYD, 2010), os gestores locais — municipais no caso brasileiro — buscam, a todo
momento, maximizar o planejamento das politicas urbanas e demais politicas, pois acreditam
que irdo assegurar sua autonomia politica e, por consequéncia, vdo garantir a vitoria do proximo
pleito eleitoral. Essa premissa se encontra fortemente presente na RMGV, pois 0s Prefeitos
metropolitanos, muitas vezes, como enfatizado pelos Secretarios municipais, acabam por agir
a revelia do planejamento territorial, pois acreditam que o “sucesso” na implementagdo de uma

determinada politica sera creditada a outrem.

A segunda situacéo, por outro lado, pesa sobre a natureza do arcabouco institucional e
administrativo, pois de acordo com Lacerda e Ribeiro (2014), o arranjo institucional é uma
condicionante para a promog¢éo ou ndo das politicas e acfes de cooperacdo nas RMs. No caso
do Estado brasileiro, os entes estaduais ficaram responsaveis pela gestdo e coordenacdo das
regides metropolitanas, no entanto, os municipios foram elevados a categoria de entes
federativos. O reflexo disso recaiu sobre o planejamento territorial. Este que deveria ser
exercido pelos estados, passou a ser realizado pelos municipios. O resultado foi: a néo
articulacdo do planejamento entre municipios, em virtude do que ja foi exposto em Boothroyd
(2010), e a baixa atuacéo dos entes estaduais na gestdo e coordenagdo das RMs, pois suas a¢oes

foram minimizadas. Este ponto fica mais evidente diante da cobranca dos Representantes do
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GE municipal para atuagdo do Governo estadual em coordenar as atividades da Regido

Metropolitana da Grande Vitdria como ja apresentado no quadro 16.

A coordenagéo, enquanto elemento da governanga metropolitana, é vislumbrada como
um fator de relevancia, pois por intermédio deste elemento é possivel estruturar e ordenar quais
serdo as prioridades das acOes a serem elaboradas e implementadas nas regides metropolitanas
como destacado por Almeida et al. (2015). Além disso, segundo Olson (2015), a coordenacgao
implica que os governos das maiores esferas de poder atuem para orientar melhor as relacdes
entres 0s governos das menores esferas no decorrer do processo de produgdo de politicas

publicas nas regides metropolitanas.

Ao observar como a coordenagéo foi trabalhada, enquanto elemento da governanga
metropolitana, na RM da Grande Vitdria, é possivel afirmar a existéncia de dois cenarios para
0 estabelecimento do elemento. O primeiro € o periodo anterior a promulgacdo do Estatuto da
Metrépole. Nesse momento, como analisado no material das entrevistas, a atuacdo do Governo
estadual era “amena”, apesar “[...] do esfor¢o, do trabalho muito bem realizado dos técnicos
para avangar e conceber a importancia da Regido Metropolitana da Grande Vitoria e do
Conselho que tem mais de 10 anos de vida [...] as discussdes de algumas politicas publicas
nasceram e avangaram nesse desenho [...]” (ENTREVISTADO M, 2019.). O segundo cenario,
por outro lado, demarca o periodo de promulgacdo do Estatuto da Metrdpole até o0 momento
final de elaboracdo do PDUI da RMGV. Nessa época, 0 Governo estadual exerceu uma forte
atuacdo, principalmente ao fortalecer a figura do Instituto Jones dos Santos Neves — autarquia
do Governo estadual — como 6rgdo que iria atuar na elaboracdo do Plano. Segundo o

Entrevistado L (Conselheiro estadual na época de elaboragdo do PDUI),

O debate metropolitano precisava ser retomado com mais forca e o ator principal, a
meu ver, é o Governo do estado. E a ele que cabe o papel de articulador, nenhum
municipio vai tomar esse protagonismo, o protagonismo vai ser do Governo do estado
mesmo. Nao tem substituto nessa histéria (ENTREVISTADO L, 2019.

O entdo Conselheiro estadual na época de elaboracdo do PDUI (Entrevistado L)
continua a mencionar como a atuacdo do Governo estadual foi ativa, nesse periodo, ao destacar
que

[...] foi priorizado a confeccdo do PDUI. Esse foi 0 objetivo. O Governador coordenou
pessoalmente algumas conversas com os Prefeitos para ter esse apoio. O Governo

passado cumpriu bem seu papel ao articular as agdes governamentais na coordenacao
dessa politica publica (ENTREVISTADO L, 2019).
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Essa atuacdo do Gestor estadual para articular com os gestores dos municipios também
foi mencionado pela entdo Presidente do COMDEVIT e IJSN na época de elaboracgdo do PDUI
(Entrevistada K). Percebe-se, portanto, como afirmado por Mancur Olson (2015), que durante
0 periodo de elaboragdo de politicas publicas, nas RMs, 0s governos das maiores instancias irdo
agir de forma coordenativa para articular como sera operacionalizado o processo como no caso
analisado da RMGV. Além disso, como afirmado pelo autor (OLSON, 2015), muitas vezes a
legislacdo adota a¢des que incentivem ou adota mecanismos de coercao para que a cooperagdo
e coordenacdo sejam exercidas, efetivamente, na producdo de politicas publicas. No caso do
Estatuto da Metrdpole, a clausula de improbidade administrativa, que outrora existia, no Art.
21 da Lei n° 13.089/2015, determinava “mecanismos de coer¢do” por meio da sangdo por
improbidade administrativa. Nesse momento a coordenacdo e cooperacao, enquanto elementos
da governanca metropolitana, ocorreram mais fortemente como elucidado pela maior parte dos
atores entrevistados nessa pesquisa, em razdo da presenca da clausula de improbidade
administrativa. No entanto, apds a retirada da “coerc¢do”, a atuagdo do Governo estadual na
coordenacdo e articulagdo com as esferas municipais minguou, como enfatizado pela
Entrevistada T (Coordenadora Geral do PDUI):

[...] estavamos desde 2013 sem fazer reunido [...] tivemos a obrigatoriedade de fazer
0 PDUI e isso nos fez retomar, no final de 2015, as reunies do COMDEVIT para
fazer o Plano. Aprovamos a Lei, mas depois que saiu a improbidade do Estatuto, a
gente saiu de novo do debate. Entdo assim, ndo é algo continuo e isso eu acho um
grande desafio [...] E um grande desafio fazer que os gestores compreendam e pensem
na questdo metropolitana no seu cotidiano, nas suas acdes, nas implementacGes de
politicas publicas do seu territério sempre pensando no que eu afeto o outro e 0 que o
outro esté afetando em mim [...] (ENTREVISTADA T, 2019).

Diante disso, o cenério que se coloca para governanca metropolitana, da RMGV, no

campo da cooperac¢ao e coordenacao €:

a) uma forte desarticulacdo entre o Governo estadual e municipais, sobretudo entre os
municipais, reverberando na ampliacdo dos problemas que acometem a RM da Grande Vitoria
e, por consequéncia, no distanciamento da articulacdo que poderia, através do debate, desenhar

acodes e politicas para minimizar ou sanar as dificuldades presentes;

b) a falta de coordenacéo estadual tem permitido que diversos problemas, sejam eles de
ordem institucional e administrativa sejam eles de ordem do desenvolvimento urbano, se
intensifiquem na Regido Metropolitana da Grande Vitéria. A obrigatoriedade do PDUI fez o
Governo estadual atuar, de fato, na coordenacdo da Regido mediante a elaboracdo do Plano.

Esse passo deve ser repetido, pelo no novo Governo — Renato Casagrande — para se dar
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continuidade na implementagéo da governanga metropolitana face & implementacéao do Estatuto

da Metropole.

Com relacdo ao elemento da participagdo social, no contexto da governanca
metropolitana, este é estabelecido, como ja apontado na literatura (SANTOS, 2018a; SILVA,;
SILVEIRA; ALMEIDA, 2019), como essencial, em virtude do reconhecimento que os atores
alvos das politicas publicas devem ser também coprodutores delas, uma vez que isso ira: a)
fortalecer o carater democratico do Estado, b) legitimar as politicas publicas e c¢) iniciar e/ou
fortalecer uma cultura de engajamento da sociedade nas RMs, tendo em vista a existéncia de
um cenario nacional endémico de baixa participacdo dos atores sociais nas instancias

deliberativas das unidades metropolitanas (IPEA, 2018).

No que toca a inser¢do dos atores sociais no processo de governanca metropolitana da
RMGV e como 0s gestores estaduais enxergam essa participacdo da populacdo no campo
metropolitano, ficou claro que incorporacdo da sociedade, como coprodutores de politicas
publicas na RM da Grande Vitoria, ocorre por meio do COMDEVIT e das audiéncias publicas.
Apesar disso, 0s gestores chamaram atencdo para necessidade de iniciar, também, a
participacao social de modo virtual, uma vez que poderia atingir o maior nimero de cidadaos
(Quadro 18). Os gestores municipais, por sua vez, concordam com a ideia de ampliar os canais
virtuais participativos. No entanto, discorrem que a participagdo social, no ambito
metropolitano, foi iniciada a partir do processo de elaboracdo do PDUI da Regié&o (Quadro 19).

Quadro 18 - A insercdo da sociedade no processo de governanga metropolitana na RMGV
segundo os representantes estaduais

“Tem representacio no COMDEVIT, tem representantes 1a [...] a
participacdo também ocorre por meio de audiéncias publicas [...] mas
assim, existe uma participacdo muito maior nas questfes locais através
de féruns, mas ndo sdo féruns metropolitanos. Sdos foruns locais [...]”
“Tem assento no COMDEVIT, mas ndo existe uma participacdo ampla
[...] isso ndo funciona na plenitude, ndo é uma grande participagéo [...]
acho que a sociedade estd muito pouco integrada num geral quando
tocamos no assunto metropolitano. Tem muito pouco conhecimento
disso [...] acho que precisa de mais ampliacédo e nessa ampliagédo incluir
0 maior nimero de segmentos da sociedade civil [...]”
C (Representante | “Existe um Conselho, mas precisar otimizar, tornar mais rotinas as
GE estadual) reunides para a populacdo saber que existe”
“[...] a participagdo sempre ocorre, pois ela também vai norteando as
D (Representante | decisdes daqui, mas ainda faltam canais mais amplos, tipo paginas em
GE estadual) redes sociais. Algo assim, pois a sociedade hoje em dia participa de

muitos canais pela internet [...]”
Fonte: elaborado pelo autor (2020) com base nas entrevistas realizadas (2019).

A (Conselheiro
estadual no
COMDEVIT)

B (Conselheiro
estadual no
COMDEVIT)
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Quadro 19 - A insercdo da sociedade no processo de governanga metropolitana na RMGV

segundo os membros municipais do GE

E
(Representante
GE por Viana)

“[...] a populagao participou através das audiéncias publicas, oficinas,
seminarios e claro que através do COMDEVIT [...] ajudamos muito na
questdo da mobilizacao, apesar disso, eu acredito que poderiamos ter feito
mais [...] esse mais seria com a participagéo virtual, porque a populacéo vai
conseguindo participar sem precisar sair de onde ta [...] no Plano vimos
muito disso [...]”

“[...] a participagdo foi muito boa. As coisas feitas presencialmente e
virtualmente ajudaram muito. O site “eu sou metropolitano” ajudou muito

F a difundir para sociedade a questdo da participagdo. Mas, sinceramente, eu
(Representante | acho que a sociedade ainda olha muito s6 para o local [...] estdo muito
GE por Vila | preocupados com os problemas locais [...] Eu acho que ainda falta a no¢do
Velha) de se sentir “cidaddo metropolitano”, apesar da bela campanha que
[Instituto] Jones fez [...] a participacdo social de forma mais abrange para
as questdes metropolitanas foram iniciadas por causa do PDUI [...]”
“[...] a participagdo ¢ no Conselho [...] a gente ndo tem muito da sociedade
G participar nas “questdes da metropole” mesmo [...] eu acho que falta
(Representante | divulgacdo [..] deveria ser mais efetivo até porque essas acdes vai
GE por diretamente pro dia-a-dia para populacéo [...] a gente precisa ampliar e criar
Guarapari) incentivos para populagdo participar. Acho que criar espagos virtuais vai
ajudar muito [...]”
“[...] se compararmos com a participagdo para questdes metropolitanas em
outros momentos, tivemos sim uma grande participacao social no processo
do PDUI. Na verdade, achamos que iniciamos mesmo esse processo de
H incluir a sociedade com o PDUI, mas a se a gente falar em participacdo
efetiva, desse momento do PDUI, vamos ver que a sociedade ainda
(Representante

GE por Serra)

participou pouco. Nao houve uma adesao muito grande [....] as audiéncias
poderiam ter tido mais pessoas, mas para questdo metropolitana, como eu
ja te disse, ndo € uma novidade [...] acho que aumentando o periodo de
consulta pela internet, vamos melhorar o processo, pois as pessoas tém facil
acesso [e] as audiéncias publicas para formalizar

“participaram, mas poderia ter sido melhor [...] E assim, teve uma boa

(Representante | divulgacdo, mas € sempre aquilo: como a gente vai convencer a sociedade

GE por participar mais e mais? Ainda sendo no planejamento da regido
Cariacica) metropolitana [...]”

“[...] Vitéria, Vila Velha e Serra por terem as melhores estruturas da Regido,

J tem as melhores as tecnologias. Entdo, virtualmente, a participacao nessas

(Representante | cidades foi bem melhor do que nas outras quatro [...] eu acho que o caminho

GE por Vitoria

sera esse de investir em meios tecnologicos para chamar atengéo e tentar
fazer que a populacdo tenha aderéncia |[...]”

Fonte: elaborado pelo autor (2020) com base nas entrevistas realizadas (2019).

Os representantes da sociedade — Entrevistados V e W — que compdem o0 COMDEVIT
corroboram com a opinido dos gestores que a participa¢do social no processo de elaboragéo do
PDUI nédo o foi a ideal, apesar de pontuarem que houve, por parte do Governo estadual, uma

abertura e uma ampla divulgacao dos meios de participacao, sobretudo das audiéncias publicas
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como preconizado no Estatuto da Metropole. O Entrevistado V (Presidente da FAMOPES)
reconhece a limitacdo da Federacdo quando a pauta é colocada sob a 6tica metropolitana. Nas

palavras do Representante da sociedade civil:

“[...] a FAMOPES representa bem a sociedade em muitos segmentos e esta dentro de
todos os contextos de gestdo no estado do Espirito Santo, avaliando as politicas de
escopos estadual e cooperacdo municipal, mas o didlogo para gestdo metropolitana
ainda esta embrionado [...] a discussdo da Regido Metropolitana da Grande Vitoria é
cagula e estava com énfase no Governo passado. O Governo passado deu um up muito
grande para que acontecesse, mas ainda nao vi sinais nesse novo Governo de priorizar
a regido metropolitana e isso vai ser muito ruim, pois ainda ndo estamos [FAMOPES]
consolidados na questdo metropolitana e 0 Governo nao priorizando, ndo chamando
para discussdo a questdo vai amornando [...]”

O Entrevistado W (Representante da FAMOPES) ratifica com o que foi apresentado
pelo Entrevistado V. Além disso, ainda destaca que

[...] quando vocé pega os representantes civis dos municipios e faz uma conversa
coletiva [...] inicia a probabilidade de estar criando um consenso de quais sd0 0s
problemas e as possiveis solucfes para se trabalhar o macro [...] Nao da para virar as
costas para o outro e dizer que “a minha gestdo ¢ essa”, “a minha gestdo aquilo”. 1sso
€ uma falacia! Dizer que Vitoria, por exemplo, é a melhor em educacéo, que Vitoria
é a melhor em salde. Esse ranking ndo interessa ao cidaddo metropolitano. Dizer que
¢ a melhor nisso ou naquilo satisfaz 0 ego do governo municipal, de um governo local.
Mas, dizer que nés estamos aprimorando e aportando na saide de Vitéria e Vitdria
esta aberta aos municipios da regido metropolitana, e vice e versa, € a esséncia do
contexto metropolitano [...] Quando eu faco para, eu me isolo, pois eu faco para mim.
Mas quando eu digo eu quero fazer com, eu envolvo os entes e entendo que eles sdo
importantes e necessarios nesse contexto. Entéo a politica metropolitana se faz dentro
do contexto dos agentes metropolitanos e ndo sozinha [...] nossa abertura, enquanto
sociedade, ndo é tdo ampla. Temos 3 assentos no Conselho. Os gestores tém 7. Porque
entdo ndo fazemos que a governanga tenha 7 assentos para sociedade? Um
representante da FAMOPES de cada municipio [...] isso com certeza equilibraria as
forcas e teriamos paridade na gestdo da Regido [Metropolitana] da Grande Vitoria
(ENTREVISTADO W, 2019).

Ao observar o caso da RMGV a luz da analise da pesquisa de campo, no tocante ao
campo da participacdo social, identificou-se, primeiramente, que a participacdo dos atores
sociais, no contexto metropolitano, ocorreu fortemente em virtude da necessidade de incluir a
sociedade no processo de elaboracdo do PDUI, tendo em vista a exigéncia legal, deste ponto,
no Estatuto. Esse foi um dos grandes marcos alcancados, sem sombra de davidas, na
implementacdo da Lei na Regido Metropolitana da Grande Vitoria, pois a aprendizagem
adquirida pela gestéao, de incluir este segmento na organizacédo, podera colaborar no desenho do
planejamento participativo da futura revisdio do PDUI, bem como na producdo de outras
politicas publicas que tenham como recorte a RMGV.

A segunda caracteristica observada foi que a gestdo da RM da Grande Vitoria atende de

forma clara ao que foi determinado no Art. 8°, do Estatuto da Metropole, para o estabelecimento
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da estrutura de governanca metropolitana: existe a presenga da “instancia colegiada deliberativa
com representac¢do da sociedade civil” que é configurada através do COMDEVIT. Entretanto,
apesar das relevantes atribuicdes que o COMDEVIT agrega, a participacdo dos atores sociais

se encontra de forma reduzida, uma vez que ndo ha paridade na composic¢do do Conselho.

Esta auséncia de paridade na composicdo do COMDEVIT, por sua vez, € a terceira
caracteristica verificada no ambito da participacdo social da RMGV. Este ponto ja fora
abordado durante as oficinas e audiéncias publicas realizadas no processo de elaboracdo do
Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado como explicitado na fala do Coordenador da
Governanca Metropolitana do PDUI: “[...] entendemos que a participacdo dos atores sociais no
Conselho deve ser ampliada e foi proposta a ampliacdo na elaboracdo do Plano. Nossos
documentos que registram o processo de elaboracdo do PDUI trés bastante essa indagacao da
sociedade” (ENTREVISTADO E, 2019). Mesmo diante dessa cobranga, a deciséo tomada pela
Gestao estadual — Paulo Hartung — foi de alterar a composicdo do Conselho para um momento
posterior a elaboracdo do PDUI, j& que ndo havia nenhum tipo de sancdo caso 0 numero de

atores sociais nao fosse paritario aos dos atores governamentais.

A quarta particularidade observada foi o cumprimento das audiéncias publicas que
foram divulgadas, amplamente, como destacado na Lei n°® 13.089/2015. Essas audiéncias
ocorreram nos setes municipios que integram a RMGV — Vitoria, Vila Velha, Serra, Cariacica,
Viana, Guarapari e Funddo — e foram realizadas em locais de facil acesso, além de terem sido

programadas e acontecido em horarios — 18h — que fosse possivel o cidaddo participar.

Além disso, chama-se atencdo para relacdo que nasceu, no contexto da governanca
metropolitana da RMGV, entre a sociedade e os governos de ambas as esferas. A elaboracao
do PDUI, no cenéario de implementacdo do Estatuto da Metrdpole, possibilitou o inicio de uma
agenda de participacdo ampla dos atores sociais para além do espaco — COMDEVIT - ja
institucionalizado de gestdo metropolitana da RM da Grande Vitdria. Isso ocorreu, pois além
de ser uma exigéncia legal da legislagdo federal, os gestores a época, preconizaram
compartilhamento das decisdes governamentais de modo presencial e virtual (com a insergéo
de diversos segmentos da sociedade). Portanto, pode-se constatar que a forma de abertura a
participacdo social na etapa da elaboracdo de politicas publicas — PDUI — favoreceu a
participacdo dos atores sociais no processo decisério. Contudo, faz-se necessario que essa

agenda seja urgentemente retomada para recondugdo da politica metropolitana na RMGV, bem



194

como para se fazer cumprir as agdes que foram formuladas em consenso e legitimadas pela

sociedade.

Como foi possivel observar, a governanga metropolitana da RMGV vem sendo
trabalhada ao longo das Gltimas décadas pelos atores responsaveis por sua gestao. Esse percurso
foi trilhado com o objetivo de estabelecer a melhor forma possivel de governar a Regido.
Destarte, em 2005, com as promulgacdes das Leis Complementares n° 318 e n° 325, o desenho
da atual governanca foi estabelecido. Apesar disso, muitos ainda sdo os obstaculos para que a
governanga metropolitana da RMGV esteja no formato pleno como preconizado pelo Estatuto
da Metrdépole. Desse modo, a proxima secdo apresenta os principais desafios postos a

governanca metropolitana da RMGV.

3.4.3. Principais Desafios da Governanca Metropolitana

O primeiro desafio que se apresenta, nesse trabalho para o campo da governanca
metropolitana, € o de criar a instancia executiva composta pelos representantes do Poder
Executivo dos entes federativos — Governo estadual e os 7 Governos municipais — que integram
a Regido Metropolitana da Grande Vitéria. Mesmo cumprindo os demais requisitos para a
gestdo plena da governanca — que sao estipulados pelo Estatuto da Metrépole —a RMGV padece
nessa determinacdo do Estatuto da Metropole. Cabe destacar que essa instancia, como
apontando nas entrevistas dos Coordenadores do PDUI, foi bastante debatida entre os atores
técnicos dada a dificuldade na compreensdo de como se operacionalizaria esse campo.
Ademais, 0 questionamento também girou em torno de qual esfera governamental seria
responsavel, institucionalmente, por essa instancia. Contudo, esse debate foi preterido pela
discusséo da elaboracdo do PDUI da RMGV, pela Gestéo estadual de Paulo Hartung, uma vez
que a criacdo da instancia ndo apresentava clausula de improbidade administrativa. Todavia,
mesmo apos a elaboracdo do instrumento, as discussdes ficaram internas aos 6rgdos técnicos

como o 1JSN.

Paralelamente a discussdo da instancia executiva, também se apresenta o desafio de
retomar a pauta metropolitana com a agenda de implementacao do Plano de Desenvolvimento
Urbano Integrado na RMGV. Esse desafio perpassa por inlmeros atores, mas para que 0S
mecanismos comecem a serem implementados, de fato, faz-se necessario que o Governo

estadual — Renato Casagrande — retome a articulacdo politica para implementar o instrumento.

Para que a governanca das RMs ocorra, de modo efetivo, faz-se necessério criar

consensos, principalmente em razdo dos entraves juridicos existentes entre 0s entes
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governamentais brasileiros. Esses consensos sdo alcangados pelo estabelecimento de dois
elementos da governanca metropolitana: cooperacdo e coordenacdo. Ao ser verificado como
ambos sdo operacionalizados, na Regido Metropolitana da Grande Vitdria, deparou-se com um
quadro de agdes descontinuadas sobre esse campo. Desse modo, a RM da Grande Vitoria vem
sendo acometida, em alguns momentos, por um vazio institucional ndo so de governanga, mas
também de planejamento e gestdo metropolitana. Este €, portanto, o terceiro desafio que recai

para governanca metropolitana da Regido.

O quarto e ultimo desafio exposto, nesse trabalho, incide sobre a participacao social.
Este elemento s6 passou a ser tratado, amplamente, na Regido Metropolitana da Grande Vitoria
com a obrigatoriedade do PDUI. Antes disso, todas as discussdes eram empreendidas dentro do
Conselho Metropolitano que, apesar de ser um dos pouco 6rgaos abertos a participacao social
nas RMs do Brasil, ainda ndo dispde de uma estrutura igualitaria nos assentos de cadeiras, pois
0s atores sociais so tém direito a 3, enquanto 0s governamentais 7 (7 municipais e 7 estaduais).
Além disso, também é necessario fortalecer o COMDEVIT e impulsionar novos canais

participativos na RMGV.

Com vista a contribuir na visualizacdo dos apontamentos e resultados analisados no
terceiro e ultimo eixo deste trabalho, o0 Quadro 20 apresenta uma sintese das conclusfes desta

secéao.

Quadro 20 - Sintese da Governan¢a Metropolitana da RMGV

Mapeamento e Caracterizacdo dos Principais Atores
A Regido Metropolitana da Grande Vitéria é formada por 7 municipios e apresenta uma gama
de atores gque atuam na sua gestdo sob dois aspectos. O primeiro voltado para tratar de
questBes técnicas operacionais. O segundo, por outro lado, com foco nas questfes de cunho
mais politico.

Os atores presentes no primeiro aspecto incidem:
e nos gestores do IJSN que atuam na elaboragdo dos estudos e pesquisas da RMGV;
e nos técnicos da CAGEM que é uma coordenadoria de gestdo metropolitana
vinculada ao 1JSN;
e nos representantes das FAMOPES que atuam no Conselho;
e além dos servidores publicos que atuam no Grupo Executivo e Grupo Técnico.

Os atores presentes no segundo aspecto recaem nas figuras publicas:
e 0 Governador do estado do ES que atua indicando representantes para 0 COMDEVIT, bem
como determinando quais politicas entraram na agenda governamental;
e 0s Prefeitos metropolitanos que deveriam atuar na pactuacao de acordos no ambito regional
da RMGV.
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Politicas de Coordenacdo, Cooperacdo e Participacdo Social

A politica de coordenacdo e cooperacdo da Regido Metropolitana da Grande Vitoria,
apresenta-se como acOes. Essas acOes sdo marcadas fortemente por diversos problemas, a
exemplo de dar continuidade a ambas.

Com o PDUI, mais especificamente, houve um avanco notério na RMGV no que diz respeito
a cooperacéo e coordenagdo na Regido, todavia, ao ser finalizado o produto o debate caiu.

A participacdo social dos atores da sociedade civil se da mediante a instancia colegiada
deliberativa: o COMDEVIT. No entanto, a participacdao social, de forma mais ampla no
contexto da RMGV, é amena. Desse modo, a ampliacdo de canais participativos no ambito
metropolitano se faz necessaria na gestdo da RMGV.

e Retomar efetivamente a pauta de implementacdo do Plano de Desenvolvimento
Urbano Integrado com urgéncia, para que o instrumento ndo cai no ostracismo.

e Criar a instdncia de carater executiva composta pelos representantes do Poder
Executivo dos entes federativos.

e Dar continuidade as a¢des de coordenacéo e cooperacdo na RMGV.

e Fortalecer o COMDEVIT e impulsionar e 0s novos canais participativos na RMGV.

Fonte: elaborado pelo autor (2020).
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CONSIDERACOES FINAIS

A governanca metropolitana é uma tematica de interesse global entre os mais diversos
atores governamentais e sociais, uma vez que, o acelerado processo de crescimento das cidades
tem se reverberado na transformacédo desses espacos em areas metropolitanas. Estas, por sua
vez, sdo acometidas de um paradoxo, pois, ao passo que concentram as atividades econémicas
e agrupam o maior contingente populacional dos mais diversos paises, também apresentam

inimeros problemas e desafios de ordem institucional, administrativa, politica e social.

No Brasil, as areas metropolitanas foram institucionalizadas juridicamente no formato
de RMs durante o regime ditatorial militar, pela Unido, na década de 1970. Apos a promulgacao
da Carta Magna de 1988, os estados receberam a atribuicdo de instituir e gerir as regides
metropolitanas. No entanto, ndo foram delimitadas diretrizes e tampouco objetivos especificos
de como conduzir o planejamento e gestdo dessas regides. Em outras palavras, o Estado
brasileiro relegou a pauta metropolitana no processo de redemocratizacdo do pais, como

circunstancia das decisdes tomadas pelos atores governamentais e sociais daquele momento.

Desse modo, um longo e paradoxal periodo demarcou um quadro de incertezas acerca
do tema, no qual a fragmentacdo e fragilizacdo do planejamento, gestdo e governanca
metropolitana predominou nas RMs. O resultado direto — e negativo — foi 0 processo de
“metropolizacdo institucional” (COSTA; MATTEO; BALBIM, 2010), em que se verificou um
acentuado processo legal, mediante a promulgacdo de LCEs, para formacdo de RMs sem a
presenca do fendmeno metropolitano. Em vista disso, atualmente (2020), o Brasil tem 76 RMs,
3 AUs e 3 RIDEs institucionalizas (IPEA, 2019), muitas das quais ndo apresentam
caracteristicas socioespaciais do tipo metropolitano.

Diante desse quadro, surgiram inimeras questfes de como governar as RMs, tendo em
vista a inexisténcia de um sistema de governo metropolitano. Buscando solucionar esta questao,
os legisladores promulgaram, em 2015, o Estatuto da Metropole (Lei n° 13.089/2015) enquanto

marco regulatorio que deveria ser capaz de orientar a discussdo a respeito da tematica.

Embora o EM tenha sido concebido com muitas criticas desde o seu “nascimento”, em
razdo das muitas questdes que deixou em aberto, a exemplo de como se instituir e
operacionalizar a instancia executiva — formada pelos representantes do Poder Executivo —e 0
estabelecimento de seu formato juridico, a Lei n° 13.089/2015 reacendeu o debate sobre o
planejamento e gestdo das unidades metropolitanas no Brasil, ao retomar a pauta metropolitana

para a agenda central dos governos — estaduais e municipais — bem como procurou iniciar uma
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cultura de participagdo e engajamento da sociedade civil na gestdo metropolitana face a

necessidade da inclusdo, desse segmento, no processo de elaboracéo e implementacédo do PDUI.

No entanto, a legislacdo que outrora tentou estabelecer essas diretrizes, sobretudo na
elaboracéo do Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado — que nortearia as regides acerca
das funcdes publicas de interesse comum e possibilitaria a integracdo da agenda metropolitana
pelos entes estaduais e municipais — encontra-se ameacada dadas as altera¢des, no primeiro
momento, pela MP n° 818/2018 e pela sua Ultima revisdo no formato da Lei n° 13.683/2018.
Essas normas infraconstitucionais colocam em posicdo de desmonte 0s aspectos
organizacionais, participativos e legais que garantem um minimo de consenso sobre a
governanca das regides metropolitanas e que fornecem alternativas para a integracdo e

desenvolvimento urbano e metropolitano no Brasil.

Em outras palavras, o Estatuto da Metropole, a partir das altera¢@es ocorridas, localiza-
se, nesse momento, no reino das utopias, pois mesmo que tenha sido promulgado, sua
implementacdo e concretizacdo no pais parece ser impossivel. Em suma, a pauta metropolitana
no Brasil, mais uma vez, foi deixada em um lugar secundario nos debates sobre o

desenvolvimento do pais, isto €, a politica metropolitana nacional a sorte foi lancada.

Essas mudancas atingem, em particular, o funcionamento de regides metropolitanas
ainda em processo de adequagdo de seu desenho de governanga, como é o caso da Regido
Metropolitana da Grande Vitéria. Os esforcos politicos, institucionais, administrativos e
normativos que foram tracados, ao longo das ultimas seis décadas, elevaram a microrregido da
Grande Vitdria em uma regido metropolitana. O reflexo disso recai na constituicdo do Sistema

Gestor que rege, atualmente, a RMGV.

O funcionamento dos 6rgdos do Sistema Gestor, da RMGV, tem contribuido na
producdo de politicas publicas com foco no desenvolvimento socioeconémico da RM da
Grande Vitdria, uma vez que, o Sistema de Gestdo é composto, também, por atores técnicos e
ndo apenas por atores politicos. Essa caracteristica tem auxiliado no andamento das atividades
da Regido. Mesmo assim, diversos sdo os obstaculos encontrados para o pleno funcionamento
da RM da Grande Vitoria, a exemplo da baixa cooperacdo entre as gestdes municipais
metropolitanas, da auséncia de coordenacdo efetiva por parte do Governo estadual e da baixa

participacao da sociedade nos processos de planejamento, gestdo e governanca metropolitana.

Apesar das acdes de cooperacdo e coordenacdo existirem na Regido, verificou-se um

quadro de descontinuidades dessas acdes. No tocante a baixa cooperacdo entre as gestdes
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municipais, foi observado que pela falta do didlogo intermunicipal e da integracdo do
planejamento regional, as politicas publicas acabam sendo elaboradas e implementadas a
revelia da condicdo metropolitana. Esse fator tem gerado impasses que sdo refletidos
diretamente por meio de competicéo entre os entes publicos municipais metropolitanos. Esses
desafios, por sua vez, deveriam ser solucionados por aquele com competéncia de coordenar e

gestar a RMGV: o Governo estadual.

Mesmo tendo por incumbéncia a coordenagdo e gestdo da RMGV, como posto na
Constituicdo Federal de 1988, foi identificado que as gestdes estaduais do ES apresentam
atuacdes apenas pontuais em determinados momentos. Foi observado, ainda, que essas
atuacgdes, por vezes, ocorrem de forma bilateral, ou seja, o Gestor estadual acaba dialogando
com apenas um municipio da RMGV em vez de dialogar com todos. Todavia, diante da
obrigatoriedade de elaboragdo do Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado, o Governo

estadual atuou fortemente e na lideranca da Regido para que o PDUI se concretizasse.

Além disso, a participacdo social foi fortemente trabalhada dada a necessidade
normativa de inclusdo da sociedade civil e da populacdo ao processo. Este ponto, sem sombra
de davidas, foi um dos grandes marcos da implementacdo do EM na RMGV, pois,
primeiramente, 0 processo de governanga metropolitana sé se viabiliza, de fato, com a insercao
também dos atores ndo governamentais. Em segundo lugar, a inclusdo da sociedade qualificou
o cidad@o metropolitano da RMGV para exercer funcgdes essenciais na governanca da Regiao,
a exemplo da tomada de decisdes (elaboracdo do PDUI) e monitoramento das politicas publicas
metropolitanas (participacdo no Conselho Metropolitano). No entanto, ainda se faz necessario
fortalecer a instancia participativa — COMDEVIT — e ampliar os canais de participacao social

da Regido Metropolitana da Grande Vitoria.

Desse modo, foi identificado que a coercéo, presente na Lei Federal n° 13.089/2015,
sob a penalidade de sancdo por improbidade administrativa, fez mover positivamente os
aspectos institucionais para elaboracdo do PDUI da Regido Metropolitana da Grande Vitdria,
sob a gestéo do entdo Governador, Paulo Hartung, como verificado na pesquisa de campo. Esse

fator fez a RMGV se aproximar da consolidacao do Estatuto da Metropole.

Cabe destacar que ao passo que a medida foi vislumbrada como uma obrigatoriedade
pelos atores politicos (Governador e Prefeitos metropolitanos), os atores técnicos da RM da
Grande Vitdria contemplaram a compulsoriedade do PDUI como uma oportunidade para se
efetivar as pautas (planejamento e compartilhamento das FPICs) ja discutidas no ambito do
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COMDEVIT que se encontrava, anteriormente a promulgacio do EM, no ostracismo. A vista
disso, afirma-se que clausula de improbidade administrativa foi favoravel para o retorno e
fortalecimento da pauta da governanca metropolitana na RMGV. Nesse contexto, destaca-se o
Instituto do Jones dos Santos Neves — autarquia estadual —como o 6rgéo que desempenhou um
papel de extrema relevancia na construcéo do Plano e que, ha cerca de 40 anos, tem contribuido
substancialmente para o desenvolvimento da Regido Metropolitana da Grande Vitéria atraves
da producdo de conhecimento (estudos e pesquisas) e subsidios para elaboracdo e

implementagdo de politicas mesmo ndo sendo uma instituicdo exclusiva da localidade.

Apesar da elaboracdo do PDUI ter ocorrido dentro do prazo estabelecido pela Lei n°
13.089/2015, sua implementagdo na RMGYV ainda “engatinha”, pois, a atual gestdo estadual, de
Renato Casagrande, deixou de lado a efetiva implementagdo do Plano, ou seja, nota-se
pequenos esforcos para que o PDUI ndo caia no ostracismo. Ademais, a atual gestdo estadual
do Espirito Santo optou por adotar uma nova agenda de planejamento com foco no
desenvolvimento regional sustentavel das demais 9 microrregifes do ES, em 2019, tendo o
PDUI da Regido Metropolitana da Grande Vitoria como modelo de elaboracdo para os Planos

Regionais Sustentaveis de Desenvolvimento.

Quanto aos aspectos institucionais que afastam a Regido Metropolitana da Grande
Vitoria da consolidacdo das diretrizes do EM, averiguou-se, primeiramente, que a ndo
implementagdo efetiva do Plano tem distanciado &8 RMGV desse alcance, uma vez que, 0
governo estadual, enquanto principal esfera governamental de coordenacdo da RM, ndo vem
atuando para estabelecer a¢Ges praticas para executar o PDUI. Em segundo lugar, foi
identificado que nenhum Plano Diretor dos municipios metropolitanos — até 0 momento de
realizacdo desta pesquisa — foi compatibilizado ao Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado
da RMGV. Este fato é preocupante, pois o PDUI foi entregue no final do ano de 2017 e passados
trés anos (2020), os PDs ainda ndo se encontram alinhados ao PDUI. Ha de se destacar que 0s
Planos Diretores dos municipios de Cariacica, Viana e Vila Velha, todos de alta integracdo com
0 municipio polo Vitoria, estdo passando por revisdes de seus instrumentos. Por fim,
identificou-se que a ndo criagcdo da instancia executiva, formada pelos representantes dos
Poderes Executivos das esferas estadual e municipais, também afastam a Regido da

implementacdo efetiva das diretrizes do Estatuto da Metrépole.

Embora com todo o atraso existente, por parte da atual administracdo estadual, em
implementar o PDUI da RMGV, o processo de elaboragéo do instrumento merece ser destacado
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quando comparado com a situagdo das demais gestdes das RMs brasileiras que foram e sdo
acometidas por uma espécie de cegueira politica e juridica ao ignorarem a importancia de
instituir o instrumento nas unidades metropolitanas. Ha de se enfatizar, ainda, que a estrutura
institucional existente — Sistema Gestor da RMGV — se mostrou como um componente
indispensavel para o sucesso obtido na elaboracéo do Plano na Regido e que, a publicacéo do
PDUI, foi primordial para o estabelecimento de didlogos e parcerias entre os atores técnicos

municipais da RM da Grande Vitoria.

Com vistas a contribuir com o estudo aqui iniciado, sera necessario, em continuidade a
presente analise, verificar se 0os Planos Diretores dos municipios metropolitanos foram
compatibilizados ao Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado da Regido Metropolitana da
Grande Vitéria como determinado pelas diretrizes do Estatuto da Metropole. Além disso,
sugere-se ainda, estudos mais aprofundados a respeito das metodologias participativas dos PDs
municipais com o intuito de verificar formas de potencializar a participacdo dos atores sociais

no ambito regional da RMGV.

De todo modo, observou-se diante da fragilidade institucional das RMs que o tema
metropolitano brasileiro estd fadado a uma segunda opc¢do para desenvolvimento nacional,
dependendo de dois fatores, como a vontade politica dos gestores das metropoles para a
aplicacdo do Estatuto da Metropole e o agravamento dos problemas metropolitanos,
possibilitando que sejam estabelecidas politicas preventivas regionais de controle urbano.

Por fim, as reflexGes discorridas nesta pesquisa tém por intuito contribuir na
compreensdo da governanga metropolitana face a implementacédo do Estatuto da Metrépole, no
qual se deseja promover subsidios tedricos-empiricos aos debates a respeito do presente e do

futuro do planejamento e da gestdo das RMs no Brasil.
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APENDICE A

Roteiro utilizado com Gestores Publicos da RMGV
¥ 2 Nicleo RMNatal @

@ ANDS
CAPES & mu e \ L: OBSERVATORIO DAS METROPOLES ESTADOEED‘L:::

PPGCS - UFRN e

UNIVERSIDADE FEDERAL DO RIO GRANDE DO NORTE
DEPARTAMENTO DE CIENCIAS SOCIAIS
PROGRAMA DE POS-GRADUAGAO EM CIENCIAS SOCIAIS
INCT OBSERVATORIO DAS METROPOLES - NUCLEO NATAL
GRUPO DE PESQUISA ESTADO E POLITICAS PUBLICAS

Roteiro de Entrevista da Pesquisa - Gestores Publicos

Identificacdo da  Pesquisa: GOVERNANCA  METROPOLITANA  FACE A
IMPLEMENTACAO DO ESTATUTO DA METROPOLE: um estudo da Regido
Metropolitana da Grande Vitéria/ES

Responsavel: Brunno Costa do N. Silva
Mestrando em Ciéncias Sociais na Universidade Federal do Rio Grande do Norte
Bolsista da Coordenacdo de Aperfeicoamento de Pessoal Nivel Superior

I - Organizacéo Institucional (estrutura institucional, distribuicdo de competéncias,
elementos ficais e financeiros e principais desafios da organizacéo institucional)

1) Quais sdo as instituicdes responsaveis pelo sistema gestor da RMGV?

2) Como vocé analisa a dindmica de funcionamento institucional do sistema gestor da RMGV?
3) Como vocé analisa a distribuicdo de competéncias dos 6rgdos do sistema gestor da RMGV?
4) Qual é a composicao das principais fontes de recursos para gestdo metropolitana da RMGV?

5) Qual o nivel de autonomia de cada jurisdicdo (estado e municipios) no acesso a recursos
proprios e empréstimos?

6) Ha estabilidade das normas que regulam os mecanismos de financiamento metropolitano da
RMGV?

7) Quais sdo os principais desafios de organizacdo institucional do sistema gestor da RMGV?
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Il - Planejamento e Estratégia Metropolitana (Instrumentos e dindmica de planejamento e
principais desafios do planejamento metropolitano)

8) Considerando o Estatuto da Metropole (Lei Federal n® 13.089/2015 revisada pela Lei Federal
n° 13.683/2018), qual a sua opinido em relagdo a esse instrumento de planejamento e questdes
metropolitanas?

9) Considerando o Estatuto da Metropole, quais sdo as acbes que a (0) Gestdo
(estadual/municipal) / COMDEVIT / 1JSN tem realizado para implementacdo da Lei na
RMGV? E diante da nova versdo do Estatuto, a qual retirou o processo de improbidade
administrativa, vocé acredita na implementagéo da Lei?

10) Quais acOes foram desenvolvidas pela (0) Gestéo (estadual / municipal) / COMDEVIT /
IJSN para elaboracao do PDUI?

11) Quais acdes estdo sendo planejadas pela (0) Gestéo (estadual / municipal) / COMDEVIT
/ 1JSN para implementagéo do PDUI?

12) Quais s&o os principais desafios do planejamento metropolitano da RMGV?
11 - Governanca Metropolitana (instrumentos de coordenacéo, cooperacgdo, participacao e
principais deafios da governanga metropolitana)

13) Ha politicas de coordenacdo por parte da gestdo estadual? Como vocé analisa as politicas
de coordenacdo por parte da gestdo estadual?

14) Ha politicas de cooperacdo entre as gestdes municipais da RMGV? Como vocé analisa as
politicas de cooperagdo entre as gestdes municipais da RMGV?

15) Como se da a participacdo da sociedade na gestdo metropolitana na RMGV? (Como sdo
consultados).

16) Como vocé analisa a participacdo da sociedade no processo de gestdo metropolitana na
RMGV?

17) Em sua opinido, como deveria se dé tal participagdo?

18) Na sua opinido, ha alguma lideranca politica que tem conduzido o processo de cooperagéo
na gestdo metropolitana?

19) Quais s&o os principais desafios da governangca metropolitana da RMGV?
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APENDICE B

Roteiro utilizado com Atores Sociais envolvidos com a Gestdo Metropolitana na RMGV
K 2 Nicleo RMNatal @

@ ANDS
CAPES & “u e \ L:‘ OBSERVATORIO DAS METROPOLES ESTADQ‘EM‘&!:

PPGCS - UFRN e

UNIVERSIDADE FEDERAL DO RIO GRANDE DO NORTE
DEPARTAMENTO DE CIENCIAS SOCIAIS
PROGRAMA DE POS-GRADUAGCAO EM CIENCIAS SOCIAIS
INCT OBSERVATORIO DAS METROPOLES - NUCLEO NATAL
GRUPO DE PESQUISA ESTADO E POLITICAS PUBLICAS

Roteiro de Entrevista da Pesquisa - Atores Sociais

Identificacéo d~a Pesquisa: GOVERNANCA METROPOLITANA  FACE A
IMPLEMENTACAO DO ESTATUTO DA METROPOLE: um estudo da Regido
Metropolitana da Grande Vitoria/ES

Responsavel: Brunno Costa do N. Silva
Mestrando em Ciéncias Sociais na Universidade Federal do Rio Grande do Norte
Bolsista da Coordenacdo de Aperfeicoamento de Pessoal Nivel Superior

| - Participacdo da Sociedade no processo de Gestdo Metropolitana
1) Como foi o processo de indicacdo da instituicdo que vocé representa?
2) Quais sdo os atores sociais envolvidos com a gestdo metropolitana?

3) Quais séo os canais institucionalizados de participagdo social que a sua instituigéo participa
na gestdo metropolitana da RMGV?

4) Como vocé analisa o dialogo entre o poder publico (estadual e municipal) e a sociedade no
contexto da gestdo metropolitana na RMGV?

5) Como deveria ocorrer a participacdo da sociedade no processo de gestdo metropolitana da
RMGV?

Il - Participacéo da Sociedade no processo de elaboragdo do PDUI
6) Vocé participou do processo de elaboracdo do PDUI da RMGV?
7) Como ocorreu o processo de elaboracdo do PDUI da RMGV?

8) Existiram demandas por parte da sociedade visando a realizacdo de altera¢cdes no PDUI?
8.1) Se sim, essas demandas foram atendidas?
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9) Na sua opinido, h4 alguma entidade da sociedade civil ou lideranca politica que tem
influenciado no processo de gestdo metropolitana?

10) Qual o tipo de relacdo existente entre os atores sociais e politicos presentes no processo de
elaboracdo do PDUI da RMGV?

11) Como vocé analisa a relacdo entre o poder publico e a sociedade no processo de elaboragdo
do PDUI?

12) Quais foram as formas de controle social presentes no processo de elaboracdo do PDUI?

13) Vocé considera que houve uma redefinicdo da relacdo entre poder publico e sociedade no
processo de elaboracdo do PDUI?

13.1) Se sim, tal redefinicdo perdurou para além do momento especifico da elaboracdo do
PDUI?
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APENDICE C

Termo de Consentimento Livre e Esclarecido

@ ANDS
CAPES vt P oo

UNIVERSIDADE FEDERAL DO RIO GRANDE DO NORTE
DEPARTAMENTO DE CIENCIAS SOCIAIS

PROGRAMA DE POS-GRADUAGAO EM CIENCIAS SOCIAIS
INCT OBSERVATORIO DAS METROPOLES - NUCLEO NATAL
GRUPO DE PESQUISA ESTADO E POLITICAS PUBLICAS

Q£ Nicleo RNata @

1 OBSERVATORIO DAS METROPOLES Politicas
N ESTADG:::

uuuuuu

PPGCS - UFRN e

Termo de Consentimento Livre e Esclarecido

Prezado(a) Senhor(a),

Gostariamos de convida-lo(a) a participar, na condicdo de entrevistado(a), de nosso
estudo intitulado “GOVERNANCA METROPOLITANA FACE A IMPLEMENTAQAO DO
ESTAUTO DA METROPOLE: um estudo da Regido Metropolitana da Grande Vitéria/ES”. A
referida pesquisa tem como objetivo compreender a governanca metropolitana face a
implementacdo do Estatuto da Metropole no Brasil, uma vez que tal discussdo emerge como
um tema central nos debates mais conceituais da academia e na agenda governamental para o
desenvolvimento do pais no tocante a questdo metropolitana.

Trata-se de um estudo de caso a ser realizado na Regido Metropolitana da Grande
Vitoria/ES, pesquisando-se a acdo dos gestores publicos e dos atores sociais no contexto de
implementacdo do Estatuto da Metrdpole.

Esclarecemos que todos os registros efetuados no decorrer desta investigacdo seréo
usados para fins unicamente académico-cientificos e apresentados na forma de dissertacdo de
mestrado e artigos cientificos, ndo sendo utilizados para qualquer fim comercial.

Em caso de concordancia com as consideragdes expostas, solicitamos que assine este
“Termo de Consentimento Livre e Esclarecido” no local indicado abaixo. Desde ja
agradecemos sua colaboragdo e nos comprometemos com a disponibilizagédo dos resultados
obtidos nesta pesquisa, tornando-os acessiveis a todos 0s participantes.

Eu :

portador do RG. N° , Inscrito no CPF: , aceito

participar, na condigdo de entrevistado(a), da pesquisa intitulada “GOVERNANCA
METROPOLITANA FACE A IMPLEMENTACAO DO ESTATUTO DA METROPOLE: um
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estudo da Regido Metropolitana da Grande Vitéria/ES” desenvolvida por Brunno Costa do N.
Silva, Mestrando em Ciéncias Sociais na UFRN.

Declaro que fui informado(a) acerca dos objetivos da pesquisa e de seus procedimentos
metodoldgicos e autorizo a realizacdo de entrevista e utilizagdo dos dados e informacdes
concedidas nos exatos termos do presente termo.

Ante 0 exposto, permito que o pesquisador obtenha dados, fotografias, filmagens e/ou a
gravacdo da minha voz e imagem para fins de pesquisa cientifica. No que tange a autorizacéo
de gravacdo de voz, declaro que esta foi concedida mediante 0 compromisso do pesquisador
em garantir-me os seguintes direitos: 1. poderei ler a transcri¢cdo de minha gravagéo; 2. os dados
coletados serdo usados exclusivamente para gerar informacdes para a pesquisa aqui relatada e
outras publicacBes dela decorrentes, quais sejam: revistas cientificas, anais de congressos e
jornais; 3. minha identificacdo ndo sera revelada em nenhuma das vias de publicacdo das

informag0es geradas.

Vitéria/ES, de de 2019.

ASSINATURA DO ENTREVISTADO ASSINATURA DO PESQUISADOR
RESPONSAVEL PELA ENTREVISTA

Qualquer davida ou maiores esclarecimentos, entrar em contato com o responsavel pelo estudo por meio do endereco de e-
mail: brunno.cns@gmail.com e/ou pelo telefone (84) 98605-6219.
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APENDICE D

Fotos da Pesquisa de Campo (Aplicacdo de Entrevistas)

Figura 24 - Entrevista com o Representante Estadual do COMDEVIT (2019)
™ v

Fonte: acervo do autor, 2019.

Figura 25 - Entrevista com o Representante Estadual do GE (2019)

Fonte: acervo do autor, 2019.
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Figura 26 - Entrevista com a Representante do GE (2019/2018) do Municipio de Viana

Fonte: acervo do autor, 2019.

Figura 27 - Entrevista com a Representante do GE (2019/2018) do Municipio de Vila Velha
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Fonte: acervo dorautor, 2019.
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Figura 28 - Entrevista com a Representante do GE (2019/2018) do Municipio da Serra

Fonte: acervo do autor, 2019.

Figura 29 - Entrevista com o Representante do GE (2019/2018) do Municipio de Cariacica

Fonte: acervo do autor, 2019.
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Figura 30 - Entrevista com o Representante Estadual do COMDEVIT (2018)
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Fonter:ﬂacervo do autor, 2019.

Figura 31 - Entrevista com o Representante Estadual do COMDEVIT (2018)
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Fonte: acervo do autor, 2019.
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Figura 32 - Entrevista com a Representante estadual do GE e GT do PDUI (2018)

Fonte: acervo do autor, 2019.

Figura 33 - Entrevista com a Representante Municipal do GT do PDUI (2018) do Municipio
de Vitoria

Fonte: acervo do autor, 2019.
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Figura 34 - Entrevista com o Representante da Coordenacdo do PDUI da area de Governanca
Metropolitana

&
Fonte: acervo do autor, 2019.

Figura 35 - Entrevista com a Representante da Coordena¢do do PDUI da area Técnica

Fonte: acervo do autor, 2019.
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Figura 36 - Entrevista com a Representante da Coordenacgéo Geral do PDUI

Fonte: acervo do autor, 2019.

Figura 37 - Entrevista com o Representante do COMDEVIT (2019/2018) da Sociedade Civil
(FAMOPES)
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Fonte: acervo do autor, 2019.
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Quadro 21 - Sintese dos principais atos legislativos no processo de tramitacao do Estatuto da

Metrdpole até sua promulgacdo em 12 de janeiro de 2015

N Casa
Data Ato Legislativo Legislativa
05/05/2004 Apresentacdo do PL pelo Dep. Walter Feldman
Mesa Diretora encaminha o PL para CDU, CFT e CCJC. Além
21/05/2004 | disso, é encaminhado o0 Despacho de Distribuicdo a CCP para
publicacdo
Recebimento do PL pela CDU
25/05/2004 | A CCP encaminha a publicacdo. Publicacdo inicial no Diério
da Camara dos Deputados (DCD)
23/06/2004 Designado o Dep. Zezéu Ribeiro como relator, na CDU
24/06/2004 |  Abertura de Prazo para Emendas ao Projeto até 01/07/2004
01/07/2004 Encerrado o prazo para emendas. N&o foram apresentadas
emendas na CDU
31/01/2007 Arquivado pela Mesa Diretora
02/02/2007 Apresentacdo do REQ 4/2007, pelo Dep. Walter Feldman, que
requereu o desarquivamento de proposicGes ao PL
99102/2007 Desarquivado em atencdo a requerimento do Dep. Valter
Feldman
01/03/2007 O PL regressa a CDU
13/03/2007 E designado como Relator do PL o Dep. Edson Santos
Prazo para Emendas ao Projeto (5 sessdes ordinarias a partir de
14/03/2007 15/03/2007) Céamara dos
99/03/2007 O prazo para emendas no PL é encerrado sem nenhuma Deputados
emenda apresentada
11/03/2008 Devolvida sem Manifestacdo a CDU
19/03/2008 E designado Relator, o Deputado Federal Fernando Chucre
10/03/2009 | Requerimentos 4316/2009 e 4320/2009 enviados ao Plenario
solicitando a analise do mérito do PL 4.360/2004 pela CMADS
11/03/2009 e pela CDEICS
Deferimento dos REQs (4316/2009 e 4320/2009) pela Mesa
Diretora, inclusdo da andlise do PL as Comissdes
25/03/2009 | Apresentacdo do REQ 4437/2009, pelo Dep. Fernando Chucre,
que requereu a realizacdo de um seminario sobre 0s objetivos
do PL n° 3.460/2004
01/04/2009 A CCPenviao Memorando n.c ?1/09 a CDU splicitando a
devolucao deste, em razdo de redistribuicdo
Cria-se, pela segunda vez, uma Comissdo Especial
02/04/2009 Apresentagéo_ c!o REQ_n° 4511/2009, pelo Dep._ Fernando
Chucre, que solicita a retirada do REQ 4437 (realizacdo de um
seminario sobre o PL n° 3.460/2004)
03/04/2009 A CDU devolve o PL, sem manifestacdo, a CCP
18/05/2009 Institui-se a Comissdo Especial e é designado relator
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Dep. Zezeu Ribeiro apresenta 0 REQ 1/2009 solicitando o Dep.

20/05/2009 Fernando Chucre para proferir palestra sobre o trabalho
desenvolvido por ele a respeito do “Estatuto da Metropole”
27/05/2009 Aprovacdo do REQ 1/2009 do Deputado Zezéu Ribeiro

08/04/2010

Comissao Especial determina o prazo para Emendas ao Projeto
(5 sessOes ordindrias a partir de 09/04/2010)

28/04/2010 Encerrado o prazo, sem nenhuma emenda apresentada
99/12/2010 A Comisséo Especial _devolvNe oPL n° 3.4_60/2004, sem
nenhuma manifestacdo, a Mesa Diretora
Encerrada a Comisséo Especial e Arquivado pela Mesa
31/01/2011 Diretora nos termos do 105 do RICD
15/03/2011 Apresentacdo do REQ 705/2011, pelo Dep. Walter Feldman,
solicitando o desarquivamento da proposicao
22/03/2011 | PL desarquivado mais uma vez em atenc¢do ao REQ 705/2011
24/03/2011 Apresent_agéo do R_’equerimento de Constituicao (_je_ Comi_sséo
Especial de Projeto n. 965/2011, pelo Dep. William Dib
04/04/2011 Ato da Presidéncia do Plenério: cria Comissdo Especial
17/04/2012 | Ato da Presidéncia do Plenario: constitui Comissdo Especial
18/04/2012 Reinstalada a Comiss_éo .Especial e designado o Dep. Zezéu
Ribeiro como relator
Apresentacdo do REQ 6/2012, pelo Dep. Walter Feldman
15/05/2012 convidando para participagdo no seminario sobre a politica
nacional de planejamento regional urbano
21/03/2013 | Apresentacdo do Requerimento de Redistribui¢do n. 7192/2013

Comisséo Especial determina o prazo para Emendas ao Projeto

25/09/2013 (5 sessdes ordinarias a partir de 26/09/2013)
10/10/2013 Encerrado o prazo para emendas_ a0 PL, sendo apresentadas 48
proposicdes
08/11/2013 Apresentacdo do Parecer do Relator, Dep. Zezéu Ribeiro
Prazo para Emendas ao Substitutivo (5 sessdes ordinarias a
11/11/2013 partir de 12/11/2013).
21/11/2013 Encerrado o prazo sendo apresentadas 33 emendas
26/11/2013 Apresentacdo do parecer do Relator. Aprovado por
Unanimidade o Parecer
04/12/2013 Encaminhada a publicacédo
05/12/2013 Prazo para apresentacao de recurso pela Mesa Diretora
10/02/2014 Mesa Diretora encaminha o PI: para elaboracéo final da
Redacéo
12/03/2014 Aprovada a Redacdo Final
17/03/2014 Remessa ao Senado Federal
A Presidéncia do Senado recebe o projeto e 0 remete as
Comissdes de Meio Ambiente, Defesa do Consumidor e
18/03/2014 Fiscalizacdo e Controle; de Assuntos Econdmicos; de

Constituicdo, Justica e Cidadania; e de Desenvolvimento
Regional e Turismo

05/08/2014

Senador Aloysio Nunes emite parecer favoravel pela Comissdo
de Meio Ambiente

16/12/2014

Senadora Lidice da Mata emite parecer favoravel pela
Comisséo de Infraestrutura

Senado
Federal




233

Senador Inacio Arruda emite parecer favoravel pela Comisséo

17/12/2014 de Constituicdo, Justica e Cidadania

Aprovacéo simbdlica do EM na Casa Legislativa

Oficio encaminhando a Mensagem SF n.° 187/14 a Presidéncia

19/12/2014 . N « . i

da Republica, submetendo a sancéo presidencial

Aprovacdo da Lei n° 13.089/2015 pela Presidéncia da Presidéncia

12/01/2015 Republica com vetos da
13/01/2015 | Publicacdo da Lei n° 13.089/2015 no Diario Oficial da Unido Republica

Fonte: elaborado pelo autor (2020), com base na pesquisa documental realizada no site institucional da Camara

dos Deputados, Senado Federal e Presidéncia da Republica.
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ANEXO
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ANEXO A

Apresentacdo do Discente, responsavel pela pesquisa, pelo IJSN

O

GOVERNO DO ESTADO DO ESPIRITO SANTO =
Secretaria de Estado de Economia e Planejamento — SEP Wﬂ COM D EVIT
Instituto Jones dos Santos Neves - [JSN ek Ll i LA

Vitdria (ES), 11 de junho de 2019.

Prezad@ Senhor@

Repassamos mensagem que trata de pesquisa de Dissertacdo de Mestrado de Brunno Costa do
Nascimento Silva, da UFRN.

Na elaboracédo de seu projeto, o pesquisador pretende realizar entrevistas com Membros e ex-
Membros do Grupo Executivo e do Conselho Metropolitano de Desenvolvimento da Grande

Vitdria, estando em Vitdria no periodo de 24 de junho até 08 de julho.

Solicitamos sua manifestacdo quanto a possibilidade de contribuir com o projeto, indicando
horéario e data adequados para o0 agendamento de reunido.

Agradecemos

Av. Mal. Mascarenhas de Moraes, n° 2524,Jesus de Nazareth — Vitoria ES CNPJ 27.316.918/0001-09
Insc. Estadual Isenta CEP 29052-015 Telfax: 27 3636-8050 http://www.ijsn.es.gov.br ijsn@ijsn.es.gov.br
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ANEXO B
Apresentacdo do Discente, responsavel pela pesquisa, pela Orientadora (PPGCS/UFRN)

CENTRO DE CIENCIAS HUMANAS, LETRAS E ARTES
DEPARTAMENTO DE CIENCIAS SOCIAIS
PROGRAMA DE POS-GRADUACAO EM CIENCIAS SOCIAIS PPGCS - UFRN

UNIVERSIDADE FEDERAL DO RIO GRANDE DO NORTE I ’

CARTA DE APRESENTACAO

Prezado(a) Senhor(a),

Vimos, através do presente, apresentar o discente do Programa de Pds-Graduagdo em
Ciéncias Sociais da Universidade Federal do Rio Grande do Norte (PPGCS/UFRN), Brunno
Costa do Nascimento Silva, matricula 20181021528, atualmente desenvolvendo a pesquisa de
mestrado intitulada: GOVERNANCA METROPOLITANA FACE A
IMPLEMENTAC}AO DO ESTATUTO DA METROPOLE: um estudo da Regido
Metropolitana da Grande Vitéria/ES.

A presente pesquisa de Dissertacdo de Mestrado buscar compreender a governanca
metropolitana face a implementacdo do Estatuto da Metropole no Brasil, uma vez que tal
discussdo emerge como um tema central nos debates mais conceituais da academia e na agenda
governamental para o desenvolvimento do pais no tocante a questdo metropolitana.

Neste sentido, solicitamos a colaboracdo dessa Instituicdo para o fornecimento de
dados sobre o planejamento governamental no contexto metropolitano e realizacdo de
entrevistas. Com relacdo aos objetivos das entrevistas, busca-se: compreender a organizagado
institucional da RMGV; identificar os elementos de planejamento e estratégia metropolitana na
RMGV; identificar acGes de coordenacdo e cooperacdo metropolitana nas praticas de
governanca; e verificar quais sao as ac¢des, atualmente, executadas visando a implementacéo do
Estatuto da Metrépole na Regido.

Ressaltamos que tais informagOes serdo utilizadas exclusivamente para fins
académicos, com vistas a elaboracdo da Dissertacdo de Mestrado que esta sendo desenvolvida
pelo discente. As informacdes de contato do discente sdo: e-mail: brunno.cns@gmail.com e
telefone: (84) 98605-6219.
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Sem mais para 0 momento e certos de contarmos com 0 VOSSO apoio, apresentamos 0s
nossos votos de elevada estima e consideragéo.
Natal/RN, 21 de junho de 2019.

Prof.2 Dr.2 Maria do Livramento M. Clementino
Professora Orientadora do Programa de
Pds-Graduagdo em Ciéncias Sociais da UFRN
Matricula 6347581

UFRN — CCHLA - PPGCS
Campus Universitario s/n. Lagoa Nova — CEP: 59078-970 — Natal/RN
Telefone: (084) 99193-6268 — E-mail: pgcs@cchla.ufrn.br — Site: www.cchla.ufrn.br/pgcs



mailto:pgcs@cchla.ufrn.br
http://www.cchla.ufrn.br/pgcs
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ANEXO C

Fotos das Audiéncias Publicas durante o processo de elaboracdo do PDUI

Figura 38 - Audiéncia Publica em Fundao, realizada no dia 29 de agosto de 2017

Fonte: COMDEVIT, 2017.

Figura 39 - Audiéncia Publica em Viana, realizada no dia 31 de agosto de 2017

Fonte: COMDEVIT, 2017.
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Figura 40 - Audiéncia Publica em Vila Velha, realizada no dia 04 de setembro de 2017

Fonte: COMDEVIT, 2017.

Figura 41 - Audiéncia Publica em Cariacica, realizada no dia 14 de setembro de 2017

X LN | : l‘A B
Fonte: COMDEVIT, 2017.

~
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Figura 42 - Audiéncia Publica na Serra, realizada no dia 19 de setembro de 2017

Figura 43 - Audiéncia Publica em Guarapari, realizada no dia 21 de setembro de 2017
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Figura 44 - Audiéncia Publica em Vitdria, realizada no dia 27 de setembro de 2017
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Fonte: COMDEVIT, 2017.



