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Resumo: O artigo objetiva refletir os desdobramentos e dificuldades de implementagao do Estatuto da Metrépole
e da necessidade de suarevisao, considerando que o problema metropolitano existe e apresenta hoje um conjunto
novo de dilemas complexos e requer novos desafios a governanca metropolitana. Foi realizad o o estudo de caso
em duas regides metropolitanas (RMs): Vitoria e Natal. A pesquisa bibliografica recaiu sobre a governanca
metropolitana e os desdobramentos do estatuto. A analise documental consistiu sobre o normativo do estatuto,
das legislacoes das RMs investigadas e do documento base para a VI Conferéncia Nacional das Cidades. Foram
efetuadas entrevistas com os atores locais das RMs, entre 2017 e 2021, a partir de um esforco de continuidade
de coleta de informacdes para compreensdao dos desafios impostos ao estabelecimento da governanca
metropolitana no Brasil. Ao final se enfatiza a importancia da revisdao da lei, uma vez que possibilitara novos
caminhos para governanca das RMs.
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TEN YEARS OF THE ESTATUTO DA METROPOLE: FOR A NEW
GOVERNANCE?

Abstract: The article aims to reflect on the developments and difficulties of implementing the Estatuto da Metrépole and
the need for its revision, considering that the metropolitan problem exists and today presents a new set of complex
dilemmas and requires new challenges to metropolitan governance. The case study was carried out in two metropolitan
regions (RMs): Vitoria and Natal. The bibliographic research focused on metropolitan governance and the developments
of the statute. The documentary analysis consisted of the regulations of the statute, the legislation of the MRs
investigated, and the base document for the /I National Conference of Cities. Interviews were conducted with local
stakeholders in the MRs between 2017 and 2021, based on an effort to continue collecting information to understand
the challenges imposed on the establishment of metropolitan governance in Brazil. At the end, the importance of revising
the law is emphasized, since it will enable new paths for governance of the RMs.

Keywords: National Conference of Cities; metropolitan regions; PDUI; RMGV: RMN.

DIEZ ANOS DEL ESTATUTO DA METROPOLE: ;PARA UNA
NUEVA GOBERNANZA?

Resumen: E/ articulo pretende reflejar la evolucion y las dificultades en la implementacion del Estatuto da Metropole y la
necesidad de su revision, considerando que el problema metropolitano existe y hoy presenta un nuevo conjunto de dilemas
complejos y requiere nuevos desdfios para la gobernanza metropolitana. El estudio de caso se llevé a cabo en das regiones
metropolitanas (RMs): Vitéria y Natal. La investigacion bibliogrdfica se centrd en la gobernanza metropolitana y las
consecuencias del estatuto. El andlisis documental estuvo constituido por el reglamento del estatuto, la legislacion de las
RM investigadas y el documento base para la /I Conferencia Nacional de Ciudades. Se realizaron entrevistas con actores
locales en las RM, entre 2017 y 2021, a partir de un esfuerzo continuo de recopilacion de informacion para comprender
los desafios impuestos al establecimiento de la gobernanza metropolitana en Brasil. Al final, se enfatiza la importancia
de revisar la ley, ya que permitird nuevos caminos para la gobernanza de las RMs.

Palabras clave: Conferencia Nacional de Ciudades; Regiones Metropolitanas; PDUI; RMG\/; RMN.
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INTRODUCAO

O fendmeno metropolitano avanca a cada dia e com ele surgem diversos e diferentes
problemas politicos, sociais, econémicos e culturais. Isso ocorre em razao da metropole,
enquanto espaco urbano, nao ser apenas um aglomerado fisico de edificacdes e
infraestrutura, mas, sim, como um espaco social onde se manifestam e se reproduzem as
relacOes de poder, as desigualdades sociais e os conflitos (Borja; Castells, 2004).

A resposta para resolver os inumeros problemas, que emergem do processo de
metropolizacao, se encontra na governanca. A governanca das areas metropolitanas, ou mais
propriamente a governanga metropolitana, pode ser definida como um processo, no qual a
dinamica entre os diversos atores, governamentais e nao governamentais, influenciarao na
construcao de acoes do planejamento compartilhado e da producao de politicas puablicas
visando diminuir as disparidades regionais e ampliar a igualdade de possibilidades e
beneficios entre os atores locais (Silva, 2020).

A despeito da sua relevancia, a literatura internacional (Rojas; Cuadrado-Roura; Fernandez
GUell, 2005; Arellano Rios; Rosiles Salas, 2023) e nacional (Marguti; Costa; Favarao, 2018;
Clementino; Almeida, 2021) tém demonstrado que efetivar a governanca metropolitana nao
é uma tarefa simples, pois, muito sao os desafios, mesmo em paises como um aparato
institucional especifico constituido, como no caso do Brasil.

Desde a década de 1970, o Brasil passou por “ondas” de institucionalizacao de suas areas
metropolitanas como regides metropolitanas (RMs). A primeira onda foi marcada pela
instituicdo das nove primeiras RMs mediante Leis Complementares (LC) Federais (n° 14,
08/06/1973 e n° 20, 01/071974). A governanca dessas RMs, neste periodo, baseava-se no
modelo de administracao top-down por parte da Unido, conduzidas por uma “coercao
simétrica” (Lopes, 2006) e “tecnoburocratica centralista” (Klink, 2013), caracteristicas tipicas
do regime militar.

A segunda onda de institucionalizacao ocorreu apds a redemocratizacao do pais. Esse periodo
marca o momento que a gestao federal se ausenta do planejamento e gestao das RMs, pois,
a competéncia de criar e gestar as RMs foi atribuida aos entes estaduais (Brasil, 1988). Os
considerados “novos atores”, prefeitos eleitos e os movimentos sociais, optaram por nao
lutar por uma agenda metropolitana (Klink, 2013). Logo, a segunda onda de
institucionalizacao, diferentemente da primeira, foi marcada pelo processo de
“metropolizacao institucional” (Costa; Matteo; Balbim, 2010) em que a maior parte das
regioes foram criadas juridicamente, por forca de Lei Complementares Estaduais (LCEs), e nao
correspondiam, de fato, ao processo de formacdo socioespacial do tipo metropolitano. A
governanca dessas RMs ficou conhecida pela “fragmentacao institucional” (Ribeiro, 2015).
Esse processo se aprofundou, principalmente, pelos estimulos da legislacao federal original
das RMs (LCFs n°® 14/1973 e n° 20/1974) ao passo que os instrumentos de gestao das
regides nao avangaram e, tampouco, se consolidaram (Costa et al., 2018).
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A terceira onda foi iniciada com a promulgacdo do Estatuto da Metrdpole (Lei Federal n°
13.089, de 12 de janeiro de 2015). Com o estatuto as RMs foram regulamentadas, ja que a
Constitucional de 1988 (25, § 3°) nao apresentou um aparato institucional de como deveria
ser desenhado o processo de governanca das regides. Desse modo, a legislagao tentou
avancar a pauta da governanca metropolitana ao delimitar a gestao plena das RMs. Essa
gestao deveria ocorrer mediante: 1) ao aspecto formal de delimitacao da RM via LCE; 2) a
estrutura de governanca interfederativa por meio do sistema de gestao com uma instancia
executiva (com presenca do Poderes Executivos), uma instancia colegiada deliberativa (com
presenca de atores ndo governamentais), uma organizacao publica com funcoes técnico-
consultivas e um fundo metropolitano; 3) a formulacao do Plano de Desenvolvimento Urbano
Integrado (PDUI) e sua consequente aprovacao como LCE no prazo de trés anos apds a
publicacao do estatuto (ou seja, 2018); e 4) a compatibilizacdo dos Planos Diretores (PDs) ao
PDUI para possibilitar a articulacao de agdes metropolitanas (Brasil, 2015). Trés anos apos a
promulgacao do estatuto, atores governamentais do legislativo e executivo se articularam
para desmontar a estrutura normativa da lei.

Atualmente (2024), o texto base da VI Conferéncia Nacional das Cidades, mais
especificamente o Eixo 2 (Gestao Estratégica e Financiamento), chamou atencao para a
necessidade de avaliagao do Estatuto da Metropole, pois, poucas foram as gestdes das RMs
que conseguiram implementa-lo em sua totalidade (Marguti; Oliveira; Costa, 2018).

Diante desse cenario, o artigo objetiva refletir os desdobramentos e dificuldades de
implementacao do Estatuto da Metropole e da necessidade de sua revisao, considerando que
o problema metropolitano existe e apresenta hoje um conjunto novo de dilemas complexos e
requer novos desafios a governanga metropolitana.

Para tanto, metodologicamente, o estudo é de natureza qualitativa em que foi empregado o
método de estudos de casos miltiplos em duas RMs para exemplificar as dificuldades de
implementacao da lei. O recorte foi definido seguindo o seguinte critério:

a) RM com PDUI elaborado e aprovado por lei: Regiao Metropolitana da Grande
Vitoria (RMGV), localizada no estado do Espirito Santo (ES);

b) RM com PDUI ndo iniciado: Regiao Metropolitana de Natal (RMN), posicionada
no estado do Rio Grande do Norte (RN).

Quanto a analise bibliografica esta recaiu sobre a tematica da governanga metropolitana e os
desdobramentos do estatuto, particularmente nos trabalhos do Instituto de Pesquisa
Econdmica Aplicada (Ipea) e do Instituto Nacional de Ciéncia e Tecnologia (INCT) Observatério
das Metropoles. Ja a analise documental consistiu sobre o normativo do estatuto, das
legislacoes das RMs investigadas e do documento base para a VI Conferéncia Nacional das
Cidades a ser realizada em 2025. Foram efetuadas, ainda, entrevistas in loco com os atores
locais das RMs (governamentais e nao governamentais), que abrangem o periodo de 2017 a
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2021, a partir de um esforco de continuidade de coleta de informagdes para compreensao
dos desafios impostos ao estabelecimento da governanca metropolitana no Brasil.

O texto se encontra assim sistematizado: a primeira secao traz um balanco do Estatuto da
Metrdpole ao apresentar seu inicio e seu desmonte; a segunda secao se debruca em destacar
0s avancos e retrocessos da governanca a partir dos casos nacionais pesquisados; a terceira
secdao propdoe uma nova forma de se pensar a governanca das areas metropolitanas
constituidas a partir do processo de revisao do Estatuto da Metropole.

1. BALANGO DOS 10 ANOS DO ESTATUTO DA METROPOLE

O Estatuto da Metropole foi promulgado com o intuito de possibilitar reduzir os impactos do
processo de metropolizacdo ao passo que promoveria as relacées de governanga entre os
muitos atores (governamentais e nao governamentais) das RMs. Sua historia se inicia nos
anos 2004 quando ainda era gestado como o Projeto de Lei (PL) n°® 3.460, de 5 de maio do
referido ano. Apos um histérico de arquivamento e desarquivamento (Silva, 2020), o
normativo se tornou lei.

Os avancos do estatuto sao nitidos ao se verificar como o normativo determinou a
competéncia e a estrutura para se obter a gestao plena das RMs. Pode-se apontar, ainda, o
avanco daleiao contemplar as diretrizes para as funcoes piblicas de interesse comum (FPICs)
e articulagao dos entes subnacionais, delimitacdo da area de atuacao do territorio e
acompanhamento dos programas e projetos (Brasil, 2015), como bem destaca a literatura
produzida no ambito do Ipea (Marguti; Costa; Favardao, 2018) e do Instituto Nacional de
Ciéncia e Tecnologia (INCT) Observatério das Metrdpoles (Clementino; Almeida, 2021).

Muito embora, o normativo apresente esses avancos, como exposto na introducao deste
trabalho, a lei foi criticada no momento de sua concepgao. Como lembram Ribeiro, Santos
Janior e Rodrigues (2015), a legislagao padecia em muitos aspectos ja que havia apenas um
avanco parcial no normativo no tocante a gestao das RMs. O primeiro ponto que os autores
chamam atencao incidia sobre a insuficiéncia para criacao de condicOes institucionais e
politicas, uma vez que os poucos sistemas de gestao de RMs que existiam nao eram capazes
de promover uma governan¢a de suas regides. O segundo, por sua vez, recaiu na
desconsideracao do estatuto sobre as especificidades que configuram o fendmeno
metropolitano, sem levar em conta outras formas espaciais. Nas palavras dos autores:

Esse ponto é fundamental, pois o Estatuto deixou de regulamentar as bases necessarias para
a construcao de efetiva capacidade de governabilidade das metropoles. Tais bases dizem
respeito a construcdo de referéncias espaciais para um arcabougo institucional que permita
dotar a autoridade publica (ou instancia governativa) metropolitana de legitimidade funcional,
social, politica e institucional, sem o que toda acao publica sobre este territdrio sera incapaz de
enfrentar os desafios societarios nelas concentrados. Assim, se por um lado se avanca nas
diretrizes para a execucao das fungoes publicas de interesse comum, nas defini¢oes
conceituais, nos principios para a governanca interfederativa e nos instrumentos para o
desenvolvimento urbano integrado, por outro, perde-se muito em referéncia territorial do que
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& metropolitano ou, em outras palavras, onde realmente estao os problemas metropolitanos
(Ribeiro; Santos Janior; Rodrigues, 2015, p. 2).

Silva (2020), por sua vez, chama atenc¢ao para a auséncia do Governo Federal na conducao da
governanca metropolitana. O principal fato para isso se da no veto a criagao do Fundo
Nacional de Desenvolvimento Urbano Integrado (FNDUI), pela entao presidente Dilma
Rousseff (2011-2014) em seu primeiro mandato. O FNDUI objetivava a captagao de recursos
oriundos da Uniao para o financiamento das a¢oes promotoras de governanca interfederativa
nas RMs. Era previsto também que pessoas fisicas e juridicas, entidades e organismos de
cooperacao (nacionais e internacionais) poderiam doar recursos para o fundo. O fundo era
uma das principais inovacoes da legislacdo, em razao de possibilitar um fluxo natural de
recursos oriundos da Unido para viabilizar a governanca e obras de interesse comum nas RMs.

Em razao desses trés problemas principais, o processo de implementacao do estatuto,
principalmente quanto a formulacdao do PDUI, mostrou-se um desafio para os atores politicos
(governadores e prefeitos metropolitanos) e gestores que desenvolvem suas atividades no
ambito da gestao metropolitana (Marguti; Costa; Favarao, 2018; Silva, 2020; Clementino;
Almeida, 2021).

Nesse sentido, foi iniciada uma articulacao entre os atores governamentais do Poder
Executivo e Poder Legislativo nacional, aliados aos atores locais, para desarticular a lei.
Também pode-se constatar a presenca da Confederacao Nacional dos Municipios (CNM)
como um dos atores que fortaleceram a pauta de desmonte do estatuto (Silva et al., 2022).

O movimento foi iniciado ainda em 2015, alguns meses apos a promulgacao da lei, e tinha
como pretensao “aperfeicoar o Estatuto” conforme as palavras de Miguel Haddad, entao
Deputado Federal (PSDB), proponente do Requerimento n° 56/2015 (criacdo da
Subcomissao de Governanga Metropolitana na Comissao de Desenvolvimento Urbano na
Camara dos Deputados). O requerimento foi aprovado e em 2015 a Subcomissao iniciou seus
trabalhos. No ano seguinte, em 2016, a Subcomissao enviou o Oficio Especial n® 01/2016,
que continha propostas a respeito do aperfeicoamento do estatuto, aos representantes das
agéncias de desenvolvimento metropolitano das cinco regides brasileiras. Mas somente em
2017 as medidas estipuladas (ampliacao da data de elaboragao do PDUI e os critérios para
promocao de audiéncias plblicas no processo de elaboracdo do plano) ganharam forga.

Esse movimento se fortaleceu e, em 11 de janeiro de 2018, foi promulgada a Medida
Provisoria (MP) n° 818 que alterou a prorrogacao do prazo de formulacao do PDUI (cinco anos
para RMs instituidas apos a publicacao da MP e trés anos para RMs instituidas anteriormente
ao estatuto) e reduziu a participacao social no processo. Essa medida foi duramente criticada
no ambito académico (Santos, 2018; Hoshino; Moura, 2022; Silva et al., 2022), mas foi bem
recebida por parte dos atores governamentais. Nesse periodo, o entdao Presidente da
Associacao Brasileira de Municipios (ABM), Eduardo Pereira, argumentou acerca da
necessidade de ampliacao dos prazos ao destacar que as administracées municipais seriam
penalizadas com a restricao de recebimento de recursos, por parte do Governo Federal, em
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decorréncia do nao cumprimento do prazo inicial que o estatuto estabelecia para elaboracao
do PDUI (Agéncia Senado, 2018).

No contexto da tramitacao da MP n°® 818/2018, a CNM atuou fortemente. A Confederagao
buscava junto aos deputados federais a prorrogacao dos prazos de elaboracao do PDUI, tendo
como alegacao o aperfeicoamento da lei e 0 aprimoramento da esfera de discussao entre os
entes governamentais e os segmentos da sociedade civil, bem como a revogacao da
improbidade administrativa presente originalmente no art. 21 do estatuto (CNM, 2018). Os
membros do Poder Legislativo, por sua vez, pautaram e deliberaram em favor do pleito
municipalista.

Desse modo, em 19 de junho de 2018, foi promulgada a Lei Federal n°® 13.683. A figura, a
seguir, ilustra as mudancas que a lei trouxe no arcabouco institucional do estatuto.

Figura 1. Alteragées promovidas no Estatuto da Metropole pela Lei n® 13.683/2018
Adicdo de novos artigos e paragrafos
Incorporagdo de novos contelidos com

o0s acréscimos dos artigos 7°-A e 16-A e
adi¢do dos §3°e § 2° no art. 3°

e Revogagdo do art. 20 que tratava a
As diretrizes estabelecidas na MP -

oa%s respeito do Sistema Nacional de
n°818/2018 acerca da realizagdo de T Desenvolvimento Urbano

audiéncias publicas foram revogadas

O - O

Elaborac¢do do PDUI :z Revogacdo da Improbidade Administrativa
A elaboragdo do Plano de Revogagdo do art. 21 que tratava sobre a
Desenvolvimento Urbano Integrado pena de sangdo por improbidade
permanece, no entanto, o prazo de administrativa aos gestores publicos que
aprovacdo depende da autoriza¢do da ndo cumprissem os prazos estabelecidos
instancia colegiada da regido anteriormente

Fonte: Silva (2020).

A revogacao dos artigos 20 e 21 que tratavam, respectivamente, da instituicao do Sistema
Nacional de Desenvolvimento Urbano (SNDU) e da sancao por improbidade administrativa
afetaram negativamente ao estatuto de duas formas. A primeira prejudica diretamente a
organizagao das RMs, uma vez que, ficarao desassistidas de um sistema de planejamento (de
cooperacao entre as trés esferas governamentais) capaz de ordenar as bases de informacoes
gerais para conduzir a formulagao do PDUI. A segunda limitagao, apresentada neste trabalho
como a mais grave, tende a provocar novamente uma desarticulagdo da questao
metropolitana no Brasil, pois, ao passo que a gestao metropolitana se operacionaliza no pais
por meio de uma combinacao mais conflitiva — seja através das relacoes interfederativas
horizontais seja das verticais — do que cooperativa (Garson, 2009), a exclusao da penalidade
por improbidade administrativa encaminha ao resfriamento das discussoes de formulacao
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.
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Alinhado a isto, esse quadro tende a se agravar em razao da auséncia de uma cultura
metropolitana consolidada que poderia ser iniciada, de modo geral, no Brasil, com o processo
participativo — entre os atores governamentais e sociais (sociedade civil e populacao) — denso
de implementacao do estatuto mediante ao processo de formulagao dos PDUIs.

Apesar do ambiente de incertezas criado em relagao a formulagao do plano, cabe ressaltar
que a Lei n° 13.683/2018 permaneceu com a exigéncia de sua elaboracao, entretanto, o
prazo para elaborar o instrumento depende agora da autorizagao da instancia colegiada que
administra a regiao, ocorrendo antes de seu encaminhamento a Assembleia Legislativa para
apreciacao. O processo deve contar apenas, conforme o texto da nova versao (Brasil, 2018),
com a participagao de representantes governamentais dos poderes estaduais e municipais e
representantes da sociedade civil, no qual foram excluidos a populagao. Desse modo, também
se acentua, aqui, o carater limitador da Lei Federal n® 13.683/2018 quanto ao processo de
governanca metropolitana no tocante a participagao dos atores sociais.

Observa-se, de modo geral, que ao passo que as alteracdes efetuadas no estatuto
amenizaram a situacdo dos atores politicos (governadores e prefeitos metropolitanos) e
gestores que desenvolvem suas atividades no ambito da gestao metropolitana, a
implementacao da lei passou a ser afetada e, por consequéncia, as conquistas alcangadas na
governanca metropolitana, pelo marco legal, passaram a ser ameagadas. Apos a discussao da
concepcao e desmonte do estatuto, a proxima secao aborda os avangos e retrocessos a partir
da implementacao da lei em duas RMs nacionais.

2. AVANCOS E RETROCESSOS DA GOVERNANCA: UMA
ANALISE DOS CASOS NACIONAIS

A presente secao se divide em dois momentos. Cada um deles abordara a analise empirica de
processos e impactos referentes a desregulamentacao do Estatuto das Metropoles antes
mencionado.

2.1. A GOVERNANCA DA REGIAO METROPOLITANA DA GRANDE VITORIA A
PARTIR DO ESTATUTO DA METROPOLE

A RMGYV foi instituida na década de 1990, momento em que ocorria no Brasil um acentuado
processo de “metropolizagao institucional” (Costa; Matteo; Balbim, 2010). Logo, o
ordenamento territorial institucional da RMGV nao se baseia, de fato, com a dinamica e os
processos socioespaciais da regido. Sua extensao territorial € 2.323.655 km? (IBGE, 2022). Em
termos populacionais, a regiao abriga, segundo estimativa do IBGE, uma populacao de
2.025.668 de habitantes (IBGE, 2024). Ja em relagao as atividades econdmicas, a RMGV se
configura como um centro portuario, com forte presenca de base industrial e de atividades
concentradas (diretamente e indiretamente) associados ao comércio exterior (Toscano et al.,
2015) e apresenta um produto interno bruto (PIB) per capita de R$315.032,19 (IBGE, 2021).
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Mapa 1. RMGV: municipios por ano de instituicdo

Regiéio Metropolitana da Grande Vitéria "
Municipios a partir do ano de instituicéo

Fundao
2001
Serra
Cariacica Vitoria
Viana
Velha
Guarapari

Ano de
incorporagao
do municipio
na regiao

2001 | metropolitana

Fonte: Observatério das Metrépoles - Nucleo Natal (2022)
Elaborado por: Brunno Silva e Rodolfo Finatti

No tocante aos aspectos institucionais, a RMGV possui uma estrutura anterior ao Estatuto da
Metrdpole que contemplou algumas das exigéncias do normativo. O quadro 1 evidencia essas
caracteristicas e o quadro 2, por sua vez, apresenta o sistema de gestao e suas atribuicdes.
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Quadro 1. Caracteristicas institucionais da RMGV: sintese

Aspectos institucionais gerais

Sintese da RMGV

Legislacao de criacao

LCE n° 58, de 21 de fevereiro de 1995

Legislacao atual

LCE n° 325, de 16 de junho de 2005

RM institucional

7 municipios

RM funcional

5, sendo Vit6ria o polo da regiao e dinamica direta
com Cariacica, Serra, Viana e Vila Velha

Regras de Insercao Municipal

Critério técnicos claros, mas também se predominam
os critérios politicos

Definicao de FPICs

Sim, sendo elas: planejamento do uso e da ocupagao
do solo; transporte e sistema viario regional;
desenvolvimento urbano e politica habitacional;
saneamento ambiental; preservacao e protecao 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 educacao; turismo, cultura,
esporte e lazer; seguranca pablica; alteracoes
tributarias; e campanhas institucionais de interesse
comum

Instituicao do Sistema de Gestao

Sim

Criacao de Conselho

Sim, anterior ao estatuto

Participacao do Governo Estadual no Conselho Sim
Participacao dos Governos Municipais no Conselho Sim
Participacao do Legislativo Estadual no Conselho Nao
Participacao do Legislativo Municipal no Conselho Nao
Participacao da Sociedade Sim

Regra de Decisao no Conselho

\Voto majoritario

Criacdo do Fundo Metropolitano

Sim, anterior ao estatuto

Comité Gestor do Fundo Metropolitano

Sim, anterior ao estatuto

Formulagao do PDUI

Sim, pela LCE n © 872, de 07/12/2017

Integracao de agdes dos PDs ao PDUI

Nao foram integradas as acoes

Fonte: elaboracdo prépria dos autores (2024) com base na legislacao local da RMGV.

Quanto as exigéncias do estatuto para a RMGV alcancar a gestao plena, a regiao ja atendia:
ao primeiro critério - delimitacao da regidao por LCE - desde sua constituicao; e ao segundo
critério - estrutura de governanga - ja que dispunha no sistema de gestao, por meio da
configuracao institucional do Comdevit, a instancia executiva e a instancia deliberativa com
participacao dos atores nao governamentais, uma organizacao publica com fungdes técnicas-
consultivas mediante o IJSN e o Fumdevit como 6rgao para alocagao de recursos e prestacao
de contas. No entanto, a regidao ainda necessitava da formulacao do PDUI e,
consequentemente, dos alinhamentos dos PDs municipais metropolitanos ao plano (Silva,

2020).
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Quadro 2. Orgaos do Sistema de Gestio da RMGV e sua atribuicio: sintese

Metropolitano de
Desenvolvimento da
Grande Vitéria
(Comdevit)

interesse metropolitano, termos de referéncia, planos de
aplicacao do Fumdevit, propostas relativas ao PPA, LDO,
LOA; apreciar politicas piblicas relativas a realizacao de
obras; sugerir aos entes federativos a ado¢ao de
providéncias necessarias a normatizacao das
deliberacoes relativas as FPICs; deliberar sobre
quaisquer matérias de impacto.

Orgao Atribuicao Integrantes
7 representantes do
Poder Executivo
) ) estadual
Aprovar propostas de instrumentos de planejamento;
I . L . 7 representantes do
propor a especificacdo dos servicos piblicos de interesse )
e o Poder Executivo
comum; aprovar objetivos, metas e prioridades de o
Conselho municipal

3 representantes da
sociedade civil -
indicados pela
Federacao das
Associagoes de
Moradores e

dos Movimentos
Populares do Estado
ES (Famopes)

Fundo Metropolitano
de Desenvolvimento
da Grande Vitéria
(Fumdevit)

Dar suporte financeiro ao planejamento integrado e as
acoes conjuntas de interesse comum entre os entes
federativos integrantes da RMGV.

2 representantes do
Poder Executivo
estadual

2 representantes do
Poder municipal

1 representantes da
sociedade civil

Instituto Jones dos
Santos Neves (IJSN)

Prestar assessoria técnica e administrativa; assistir os
municipios metropolitanos; propor servigos técnicos na
RMGV e politicas gerais; diagnosticar a RMGV; apoiar
tecnicamente estudos do Comdevit; aplicar os recursos
financeiros; exercer outras atribuicoes delegadas pelo
conselho.

Servidores estaduais

Camaras Tematicas
Especiais (Cates)

Apresentar e debater proposicoes e projetos referentes
as matérias especificas pelas quais foram criadas no
Comdevit.

Técnicos de
comprovado
conhecimento nos
respectivos campos
tematicos

Grupo Executivo (GE)

Alinhar as questoes técnicas a perspectiva da gestao e
governanca metropolitana, com a interface direta do
Comdevit.

Representantes de
cada uma das
entidades que
compoem o Comdevit

Grupo Técnico (GT)

Desenvolver atividades especificas, de cunho técnico-
operacional.

Técnicos de secretarias
e orgaos estaduais;
técnicos dos
municipios da RMGV;
representantes das
Famopes

Fonte: elaboracao prépria dos autores (2024) com base na legislacdo local da RMGV.

Para cumprir a exigéncia do estatuto que faltava na RMGV, o governo estadual, a época,
iniciou o processo de formulacao do PDUI. A pauta do PDUI entrou na agenda governamental
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fortemente em funcao da clausula de improbidade existente, naquele momento, como
mencionado pela Coordenadora Geral do plano?:

Tanto o Governador quanto os Prefeitos acharam que era necessario fazer em razao da clausula
de improbidade. Tanto que o Governador falou aqui no nosso estado "Nés vamos fazer e nés
vamos atender o prazo”. Inclusive ele antecipou um pouco, pois era previsto terminar a
pesquisa [, de elaboracao do PDUI,] Ia 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 (Coordenadora Geral do PDUI, 2019).

A coercao imposta pelo normativo foi importante, inclusive, para retomar as atividades do
Comdevit na regido, uma vez que o 6rgao se encontrava inoperante desde 2013 e somente
em 2015, com o estatuto, voltou apresentar uma agenda de trabalho. Desse modo, foram
realizadas as reunides iniciais entre os representantes do GE e do GT para discutir o desenho
do plano. Para tanto, foram contratados pesquisadores e técnicos, com expertise na tematica,
via termo de cooperacao entre o IJSN e a Fundacao de Amparo a Pesquisa e Inovagao do ES
(Fapes).

0 1JSN, como enfatizado pela Coordenadora Técnica do PDUI3, em entrevista, apresentou um
papel de relevancia na implementagao da lei na RMGV, pois, a autarquia ja possuia uma
producao significativa acerca da regiao e isso colaborou com o processo de formulagao do
PDUI. Todavia, sua continuidade, de forma efetiva, com os demais atores (governamentais
municipais e sociais) so foi possivel gracas a mudanca realizada na presidéncia do Comdevit.
No periodo anterior a elaboracao do PDUI, o conselho era presidido por secretarios estaduais.
Isso, por vezes, gerava inlmeros impasses para integracao das agoes e das agendas (local e
metropolitana).

O Governo estadual, conhecendo os entraves existentes, decidiu agir transferindo a
presidéncia do Comdevit para o IJSN (Decreto n° 4069, de 24/02/2017) para evitar "o
desgaste politico para articular todos os atores em torno do projeto PDUI", como mencionado
pelo entdo Secretario de Estado de Desenvolvimento (2019)*. A analise da entrevista com a
entdo Presidente do Comdevit e 1JSN°, na época de elaboracdo do PDUI, indica esse fator
como a pega-chave para o sucesso da elaboracao do Plano.

a Presidéncia do Conselho sempre ficava a cargo de algum Secretario estadual, que
normalmente tem um papel politico importante, mas que isso as vezes poderia conflitar com a
coesao 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
orgdo técnico, que é um 6rgao que tem articulacdo 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 interlocucdes 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 (Entdo Presidente do Comdevit e IJSN,
2019).

Anais do XXI Encontro Nacional da ANPUR. Ideias, Politicas e Praticas em
Territorialidades do Sul Global. Curitiba: ANPUR, 19 a 23 de maio de 2025

12



A equipe de coordenadores do plano, ap6s os acordos politicos finalizados, deu seguimento a
elaboracao do diagnodstico da regiao para averiguar o panorama de servicos publicos
prestados no territério metropolitano. O diagndstico serviu também para aproximar as
gestoes municipais da estadual, bem como aproximar os atores governamentais dos nao
governamentais, tendo em vista que a construcao do PDUI teve como premissa basica o
debate e a integracao entre todos os atores envolvidos na pauta do planejamento
metropolitano da RMGV.

Nesse sentido, a pauta da participacao social foi trabalhada, conforme o normativo
determinava. O primeiro passo foi a identificacao dos atores sociais e das instituicoes (1.062
ao todo) com atividades desempenhadas na esfera da RMGV. O Coordenador da Mobilizagao
Social do PDUI mencionou que, a partir do mapeamento efetuado, o banco de dados foi
construido e, por consequéncia, as primeiras reunioes foram realizadas com os segmentos da
sociedade civil.

Logo em seguida foram iniciadas as atividades (seminario de sensibilizacao da sociedade,
reunides de sensibilizacao, reunioes técnicas, oficinas, ciclo de debates e audiéncias piblicas)
para inserir a sociedade no processo de formulagao do PDUI. Essa abertura da esfera pablica
foi confirmada pelo representante da sociedade no Comdevit, ao alegar que as demandas
solicitadas pela sociedade civil foram acatadas e alteradas no decorrer do processo de
elaboracao do Plano. Segundo o representante®:

a equipe que estava executando as acdes de elaboracao do PDUI era muito comprometida,
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
dinamica certa e foi por causa disso que foi possivel construir o PDUI dentro do prazo que
tinhamos. Eu senti que o Governo queria a aprovagao no PDUI e por isso, através da equipe,
sempre tentou deixar isso claro. A sociedade participou, nao foram todos como eu gostaria,
pois, muita gente ainda nao consegue enxergar a importancia de ta dentro de um processo
desse [...] Eu sou um sonhador da participacao 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 (Representante da sociedade no Comdevit, 2019).

Passada a fase da participagao, a equipe técnica do PDUI iniciou o trabalho de compilagao das
propostas e contribuicdes. Apds a sistematizacao foram elaborados: a) macrozoneamento; b)
plano de acao; c) sistema de informacoes metropolitanas, d) sistema de acompanhamento e
controle; e e) propostas para governanga metropolitana. Em seguida, foi redigida a Minuta do
PL que estava alicercada nas informacbes e produtos elaborados. Nesse momento,
consolidou-se o processo de elaboragao do PDUI (outubro de 2017) que foi conduzido através
da coordenacao do IJSN.

Em novembro de 2017, o PL foi enviado para analise da Assembleia Legislativa do ES. No dia
07 de dezembro de 2017, o PL foi aprovado no formato de LCE n°® 872,de 07/12/2017. Desse
modo, o PDUI da RMGV foi concluido no prazo de 14 meses. Ainda assim algumas questdes
ficaram em abertas no tocante a pauta da governanca.
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A primeira diz respeito a nao compatibilizacao dos PDs ao PDUI. A pesquisa documental e
empirica demonstrou que nao foram realizadas acdes para viabilizar essa exigéncia do
estatuto. Isso ocorre, pois, 0 planejamento urbano, dos municipios metropolitanos da RMGV,
dificlmente leva em consideracao a pauta metropolitana nos seus instrumentos de
planejamento como apontado pelos Coordenadores do PDUI e pelos representantes
municipais no GE.

A segunda questao, por sua vez, toca a nao paridade quanto a quantidade de representantes
da sociedade (3) e os representantes governamentais (14) no Comdevit. E preciso assegurar
0 mesmo numero de representantes da sociedade civil na esfera deliberativa da RMGV, tendo
em vista que nao é possivel ratificar nenhum processo decisorio de formulacao e de
implementacao de politicas pablicas sem a participacao igualitaria dos atores sociais ou entao
redefinir o peso dos votos dos atores sociais para que assim esse segmento possa atuar em
igualdade aos gestores.

A terceira questao recai na tentativa de implementagao do PDUI. A analise das entrevistas
demonstra que os esforcos de implementacao do plano, por parte da gestao estadual, se
encontram fragilizados. Esse cenario foi acentuado, primeiramente, pelo desmonte do
estatuto que retirou a clausula de improbidade administrativa (permitindo aos gestores
aderirem ou nao a formulacao do plano) e, em segundo lugar, pelo desmonte nacional do
Ministério das Cidades (auséncia de direcionamento, por parte da Uniao, que agravou a
desarticulacao de politicas pablicas no ambito metropolitano da RMGV).

2.2. A GOVERNANCA DA REGIAO METROPOLITANA DE NATAL A PARTIR DO
ESTATUTO DA METROPOLE

A RMN foi instituida na década de 1990, e tal como a RMGV, também vivenciou o processo
de metropolizacao institucional. Seu ordenamento territorial institucional também nao se
baseia com a dinamica e os processos socioespaciais da regiao. Sua extensao territorial é
3.683.746 km’ (IBGE, 2022). Em termos populacionais, a regiao abriga, segundo estimativa
do IBGE, uma populacao de 1.607.143 de habitantes (IBGE, 2024). Ja em relagao as atividades
econdmicas, a RMN identifica-se por atividades do setor terciario, principalmente o turismo,
tendo menor representatividade os setores primario e secundario (Gomes et al., 2015) e
apresenta um produto interno bruto (PIB) per capita de R$265.932,74 (IBGE, 2021).
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Mapa 2. RMN: municipios por ano de instituicdo

Regiéio Metropolitana Natal “
Municipios a partir do ano de institui¢éo
Maxaranguape
2013
Ceard-Mirim
Extremoz
lelmo Marinho e conian;
2015
5 Paramirim
Macaiba B
1997}
Bom Jesus " 4
Sdo José
2019 de Mipibu
Vera Cruz Nea
Floresta
Monte Alegre
2005}
Arés
2015
2007
incorporagéo Goianinha
B0 | do municipio 2015
na regigo
2013 | netropolitana

2015
2019

Fonte: Observatério das Metrépoles - Nucleo Natal (2022)
Elaborado por: Brunno Silva e Rodolfo Finatti

No tocante aos aspectos institucionais, a RMN possui uma estrutura anterior ao Estatuto da
Metropole que atendeu apenas trés aspectos das exigéncias do normativo. O quadro 3
evidencia essas caracteristicas e o quadro 4, por sua vez, apresenta o sistema de gestao e
suas atribuicoes.
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Quadro 3. Caracteristicas institucionais da RMN: sintese

Aspectos institucionais gerais

Sintese da RMGV

Legislacao de criacao

LCE n° 152, de 16 de janeiro de 1997

Legislacao atual

LCE n° 648, de 30 de abril de 2019

RM institucional

15 municipios

RM funcional

4, sendo Natal o polo da regido e dindmica direta com
Extremoz, Parnamirim e Sao Gongalo do Amarante

Regras de Insercao Municipal

Critério técnicos difusos

Definicao de FPICs

Nao

Instituicdo do Sistema de Gestao

Sim

Criacao de Conselho

Sim, anterior ao estatuto

Participacao do Governo Estadual no Conselho Sim
Participacao dos Governos Municipais no Conselho Sim
Participacao do Legislativo Estadual no Conselho Sim
Participacao do Legislativo Municipal no Conselho Sim
Participacao da Sociedade Nao

Regra de Decisao no Conselho

\/oto majoritario

Criacao do Fundo Metropolitano Nao possui
Comité Gestor do Fundo Metropolitano Nao possui
Formulagao do PDUI N3o iniciado

Integracao de agoes dos PDs ao PDUI

Nao foram integradas as acoes

Fonte: elaboracao prépria dos autores (2024) com base na legislacdo local da RMGV.

Quanto as exigéncias do estatuto para a RMN alcancar a gestao plena, a regiao atende ao
primeiro critério (delimitacao da regido por LCE) e apenas dois aspectos do segundo critério
(estrutura de governanca) e em parte: possui a instancia executiva e a instancia deliberativa,
mediante o CDMN, mas sem participacao da sociedade no ambito do conselho. Desse modo,
a RMN apresenta auséncia da organizacao publica com fungdes técnicas-consultivas e do
fundo metropolitano em relagao ao segundo critério. A regido ainda apresenta a auséncia do

terceiro (PDUI) e quarto (alinhamento dos PDs ao PDUI) critério.
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Quadro 4. Orgios do Sistema de Gestio da RMN e sua atribuicdo: sintese

Orgao Atribuicao Integrantes
Promover a integragao e uniformizacao dos servigos 1 Representante do
comuns e interesses da RMN; conceder ou permitir a Poder Executivo
execucao de obras e servigos plblicos de interesse estadual (presidente
metropolitano e fiscalizar a sua execugao; aplicar as do conselho)
normas e procedimentos legais com incidénciana RMN e | 15 Representantes do
Conselho d,e fiscalizar seu cumprimento; estimular entre os Poder Executivo
Desenvolvimento . ) B . o
municipios metropolitanos a celebracdo de consorcios; municipal

Metropolitano de Natal o - : s
garantir a integracao do planejamento, da organizagao e 1 Representante do

(CDMN) da execucao das funcoes e servicos pablicos de interesse | Parlamento Comum
comum; especificar as funcoes e servicos pablicos que (vereador)
serao executados em parceria no ambito metropolitano e | 1 Representante do
aquelas de interesse local; analisar e aprovar o Plano de Poder Legislativo
Desenvolvimento da RMN. estadual
Coordenadoria da Oferecer suporte operacional ao CDMN; executar o Plano

= . . ) - 1 Servidor estadual
Regiao Metropolitana de Desenvolvimento da RMN; promover articulacdo com
(Coordenador)

de Natal (CRM) os municipios integrantes das RMN.
Fonte: elaboracdo prépria dos autores (2024) com base na legislacao local da RMGV.

No momento em que o estatuto foi promulgado (2015), a gestao estadual, a época, buscou
iniciar a discussao sobre a formulagao do PDUI da regiao. Desse modo, o CDMN, apds um
longo periodo (2008-2015) de auséncia de atividades, foi retomado pelo governo do RN.
Foram instituidos oito grupos de trabalho, com foco no tema metropolitano, para estruturar
o debate a ser inserido no contexto de tentativa de formulagao do PDUI.

A despeito do esforco governamental estadual em viabilizar a formulacao do PDUI, o
movimento enfraqueceu no ano de 2016. De acordo com a entao Secretaria de Planejamento
do municipio de Natal (201 7), gque acompanhou as discussoes diretamente,

o governo do estado promoveu um dialogo extremamente fragil com os municipios
metropolitanos. A tentativa foi impor um debate sem escutar as particularidades de cada ente
municipal ja que a preocupacao do governador era o prazo de implementacdo da lei [...] entdo o
governo ndo conseguiu pactuar, de fato, um acordo politico para possibilitar a criacao do PDUI.

0 entdo Coordenador da CRM®, da gestao Robinson Faria (2015-2019), alegou, por outro lado,
que as falhas para formulagcao do PDUI estavam atreladas a “auséncia de dialogo horizontal
entre os proprios municipios e dialogo vertical entre os municipios e o estado. Eles nao nos
procuram para dialogar nunca. Esperam que o governo do estado resolva tudo, coordene
tudo” (Entao Coordenador da CRM, 2017). Soma-se, a esse periodo, a decisao do governo
estadual de utilizar o “Plano Desenvolvimento Integrado da Regiao Metropolitana de Natal
2020",de 2007, para evitar uma possivel acao de improbidade administrativa dada a auséncia
do PDUL.

Todavia, o Plano de 2007 se encontrava desatualizado em decorréncia das diversas
transformacoes de ordem urbana realizadas na regiao, para além de aspectos que o Estatuto
da Metropole determinava e o Plano de 2007 nao apresentava (Silva et al., 2022). Logo, a
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tentativa de promover a governanca da RMN, no contexto do estatuto, partiu do municipio
polo: Natal.

O municipio de Natal liderou os demais entes municipais, entre os anos de 2016 a 2018,
mediante o Forum de Secretarios de Planejamento da RMN. Esse espaco de dialogo, nao
institucionalizado, foi concebido com a ideia de possibilitar o debate entre os atores
governamentais municipais, uma vez que o CDMN nao era convocado pelo entao Governador
Robinson Faria (2015-2019). Uma das atividades do Férum foi a tentativa de incluir nos
Planos Plurianuais (PPAs) municipais, do quadriénio de 2018-2021, uma acao denominada
“Fortalecimento da Governanga Metropolitana”. Essa estratégia foi vislumbrada como uma
forma legal de “blindagem institucional” (Silva et al., 2018), por parte dos municipios, por nao
terem efetuado a compatibilizacao dos seus PDs ao PDUI (inexistente na RMN).

0 esfor¢o de governanga metropolitana, através da insercao da agao nos PPAs, falhou, pois,
apenas quatro municipios (Natal, S3o Goncalo do Amarante, Parnamirim e Ceara Mirim), dos
quinze, previram alguma agao com relacdo a questao metropolitana. Desse modo, o Férum
refletiu apenas o inicio de uma nova relagao sem resultado concreto representativo.

A governanca metropolitana da RMN voltou a ser pautada, pelo Poder Executivo estadual,
somente em 2019 quando o estatuto ja havia sido alterado pela Lei Federal n® 13.683/2018
e sob uma nova gestao estadual. O primeiro mandato do Governo Fatima Bezerra (2019-
2022), no tocante a RMN, ficou marcado por movimentos limitados a insercao de metas
(calendario anual de reunioes do CDMN; criacao de Consorcio Metropolitano de Gestao,
Planejamento e Apoio Técnico; formulagao do PDUI) no PPA estadual (2020-2023). Ao
verificar a implementacao das metas, constatou-se que apenas uma foi iniciada (reuniao do
CDMN que desde 2015 nao se reunia) e foi descontinuada.

A essa questdo, o entdo Coordenador da CRM®, da gestdo Fatima Bezerra (2019-2023),
destacou que havia a intencao do governo do RN em elaborar o PDUI, mesmo diante da
alteracao promovida pela Lei Federal n® 13.683/2018 no estatuto. Todavia, segundo o
entrevistado, o contexto financeiro do RN foi o fator responsavel pela ndao formulagao do
PDUI. Nas palavras do gestor:

0 PDUI apresenta um alto custo! E um instrumento importante para nossa regido, porém é caro
e, atualmente, o governo nao tem condicoes financeiras de custear. Nosso orcamento se
encontra limitado a tentar coordenar pequenos programas e projetos. Estamos tentando
articular o alinhamento dos planos diretores dos quinze municipios para tentar, através deles,
inserir um ponto em comum que seja metropolitano (Entdo Coordenador da CRM, 2021).

O entdo Secretario de Planejamento do estado que presidia o CDMN', por outro lado,
enfatizou que o desmonte do estatuto quanto a retirada da clausula de improbidade
administrativa fragilizou o debate na regiao. O gestor ainda destacou no momento da
entrevista que a extingao do Ministério das Cidades, em 2019, significou uma perda
importante para pauta metropolitana, pois, os estados e municipios que ja padeciam,
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pioraram em funcao da auséncia de coordenacgao nacional e com isso também se elevou o
nivel auséncia de cooperacao local. Segundo o entrevistado:

a discussao metropolitana perde substancia no estado e volto a dizer por um contexto nacional
e por um contexto politico [...] o desmonte do estatuto desarticulou as gestdes estaduais e
municipais naimplementacao do estatuto [...] quando vocé ndo tem uma politica nacional, uma
coordenacao nacional dessas discussoes [metropolitanas], o arranjo local passa a ter [...] nés
temos, aqui, a dificuldade do aspecto local [...] o Governo do estado enfrenta uma oposicao
sistematica, articulada e diaria da gestao municipal de Natal [polo metropolitano]. A gente nao
consegue fazer articulacao com o gestor municipal para acdes de combate a pandemia por
exemplo (Entdo Secretario de Planejamento, 2021).

Essas dificuldades para promover a governanca na RMN ainda persistem, no atual cenario,
uma vez que o segundo mandato do Governo Fatima Bezerra (2023 até o presente momento)
nao conseguiu viabilizar a formulagao do PDUI e, tampouco, consegue exercer a coordenagao
da regiao. O governo estadual novamente utilizou a tatica de inserir no PPA estadual,
referente dessa vez ao quadriénio de 2024-2027, acOes voltadas (formulacdo do PDUI e
fomento da atuacao do CDMN) a pauta da governanga metropolitana, mas que ao se verificar,
por meio de pesquisa documental, ndo estao sendo efetivadas. Em outras palavras, a gestao
estadual e as gestoes municipais vém deixando de lado o tema metropolitano na RMN e com
a retirada da sancao por improbidade administrativa do estatuto, os atores governamentais
relegam as suas atribui¢des de gestao da regiao.

Logo, a RMN é constituida por uma fragilidade institucional em que os problemas
metropolitanos tem se agravado sobretudo pela auséncia de uma gestao compartilhada de
viés politico e financeiro, em que ha tentativas de formulacao de politicas piblicas, mas sem
um efetivo éxito. Aliado a esse ponto, a governanca da regiao padece da falta de coordenacao
estadual que tem se mostrado um fator primordial na desarticulacao da RMN, pois o tema
metropolitano parece fadado a uma segunda opcao pelos gestores estaduais.

3. POR UMA NOVA GOVERNANGCA METROPOLITANA

Nesta secao sao apontados problemas que limitam a implementacao do Estatuto da
Metropole e sao realizadas algumas sugestdes para a provavel revisao que a VI Conferéncia
Nacional das Cidades, a ser realizada em 2025, propde como encaminhamento em seu
documento base. A perspectiva regional foi abandonada no p6s-1988, dando lugar ao
fortalecimento do municipio que passa a condicao de ente politico, ente federativo. E com ela,
fracassaram também a inovacao institucional da metropole dos anos 1970. A arquitetura
institucional metropolitana subsequente foi muito timida para uma nova era de problemas
urbanos e metropolitanos mais complexos e carentes de integracao. O desenho de uma
federacao cooperativa que abrange homogeneamente as capacidades locais esbarra entre
outras situacoes no gigantismo das cidades metropolitanas (Castells, 2014).
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Passados esses 10 anos, o Brasil urbano mudou e muitos sao os aprendizados e os desafios.
Para identificar e enfrentar esses desafios, torna-se necessaria nao so a constru¢ao de uma
Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano (PNDU), mas, de rever e reavaliar o Estatuto da
Metrdpole. Se, ao longo das duas primeiras décadas do século XXI a politica urbana comecou
a ser regulamentada, com a aprovacao do Estatuto da Cidade (Lei Federal n°® 10.257, de
10/07/2001) e de marcos nacionais sobre os principais setores urbanos (habitacao, residuos
solidos, saneamento e mobilidade) e, em 2015, sobre desenvolvimento na escala
metropolitana com o Estatuto da Metropole, agora é preciso rever estes dispositivos e, ao
mesmo tempo, articular os temas urbanos que complexificam o territdrio, integrando-os as
questdoes contemporaneas: mudanca climatica, transformacao digital, transformacao
demografica (vide resultados do Censo de 2022), mobilidade sustentavel. Além dos
problemas cumulativos da década de 1980 como a moradia, 0 saneamento basico, economia
urbana, mercado de trabalho urbano, entre outros que dao funcionalidade aos processos de
urbanizagao. Sendo necessario rever a nocao de “funcao pablica de interesse comum”.

Desse modo, é preciso considerar as dimensdes social, ambiental e econémica para propor
politicas e solugdes sustentaveis para os complexos problemas urbanos e metropolitanos
que ora sao enfrentados. Nesse sentido, &€ imprescindivel promover a articulagao entre as
escalas da urbanizacao e os diferentes ambitos federativos, reconhecendo as diferencas
entre as escalas institucionais e aquelas requeridas na estruturagao do espaco das cidades.
Seja criando mecanismos mais regionalizados de politicas publicas, implementando praticas
de governanca colaborativa e/ou aumentando a coordenacao dos estados federados nas
politicas publicas de servicos municipais. E, particularmente, devem ser consideradas as
interac6es promovidas pelas aglomeracoes urbanas e metropoles, que funcionam como
centralidades sobre as escalas urbanas, expressando complementaridades.

O Brasil conta hoje com 84 arranjos interfederativos formais definidos em lei. De acordo com
o IBGE, ha 76 regides metropolitanas e 5 aglomeragoes urbanas legalmente instituidas no
pais, muitas das quais compostas por municipios sem dinamicas urbanas integradas
(IBGE/REGIC 2020 e IBGE/Cadastro RMs, 2020). Somadas as trés Regides Integradas de
Desenvolvimento (RIDE). De acordo com a REGIC/IBGE (2018), sdo apenas 15 as
centralidades onde os fen6menos urbanos sao propriamente metropolitanos. Portanto, mais
complexos. Tais constatagdes tornam inegavel a relevancia do espaco metropolitano na rede
de cidades brasileiras. A reducdo das taxas de crescimento das metropoles apontadas no
Censodo IBGE de 2022, faz parte de seu processo de amadurecimento e mesmo que algumas
tenham registrado perdas populacionais, é cedo para se falar em desmetropolizacao no pais;
pois, confirmando Rodrigues e Ribeiro (2023), faltam informaco6es sobre sua conjuntura social
e econdmica, como também outros componentes demograficos imprescindiveis para
sinalizar esse processo.

Segundo Moura (2024, p. 12) "a configuracao morfoldgica que se expande torna muito mais
complexa a implementacao de politicas publicas adequadas as exigéncias do crescimento
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elevado da populagao”. Mesmo que na formulacao dessas politicas esteja prevista a execucao
de funcdes plblicas de interesse comum a mais de uma unidade politico-administrativa, sua
gestao exige praticas cooperadas, que nao encontram ressonancia em uma estrutura
politico-institucional que nao apresenta indicativos de pactos que rompam a fragmentacao
existente. Dai a necessidade de abordar o problema da governanca metropolitana no Brasil
de hoje.

Ha duas situagdes que dificultam a gestao e governanca dos territorios metropolitanos. A
fragmentacao institucional e a justaposicao de governos. Identifica-se na literatura pelo
menos trés tipos de arranjos institucionais para a governanga metropolitana: modelos
supramunicipais (ou supralocais), modelos intermunicipais e a criacao de agéncias setoriais
(Arellano Rios, 2024). No que diz respeito ao Brasil, a tematica tem sido pouco considerada a
despeito da promulgacao do Estatuto da Metropole que, infelizmente, ja em 2018 foi
mutilado pelo entdo Governo Michel Temer (2016-2019) em duas questoes importantes: a
retirada da obrigatoriedade e penalidade de que os governos estaduais teriam de coordenar
o PDUI e os municipios metropolitanos necessariamente teriam de adequar a estes 0s seus
PDs, e que necessariamente o instrumento de ordenamento territorial prescindiria, em
termos, da participacao social. Ou seja, os atores politicos e formuladores de politicas pablicas
nao tem refletido ou nao tem ideia da dimensao do fendmeno metropolitano em sua justa
dimensao e os problemas urbanos dai derivados.

Um avango necessario no estatuto seria definir ou escalonar o que de fato é considerado
metropolitano no Brasil e para tanto, a Regic do IBGE de 2018 (e os estudos que a
precederam) poderiam iluminar esse problema nao enfrentado pela versao do Estatuto da
Metropole. Ainda, a metropolizagao do Brasil tem que ser pensada em termos politicos
institucionais. Isto & como um problema de engenharia institucional no qual se manifesta
indmeras jurisdicoes politicas e administrativas inseridas num territorio. Desarticuladas e
dependentes de viabilidade politica de modo desconectado.

A governanca metropolitana ndao se resume apenas ao processo de coordenacgao das
instancias de governo — poder executivo, instituicdes e 6rgaos publicos — na escala das RMs.
Envolve outros atores, da sociedade civil e do mercado. A avaliagao do Estatuto da Metrdpole,
identificando eventuais necessidades de aperfeicoamento da legislacao vigente a essa nova
realidade se faz premente.

Trés pontos nos parecem cruciais para o aprimoramento da governanca metropolitana no
Brasil: a) inducao federativa, notadamente em politica setoriais com forte participacao de
fundos pablicos da Uniao (lembrando aqui que no PL original do Estatuto foi vetado a criacao
do Fundo Publico; b) incentivo a cooperacao intergovernamental com capacidade de criar
escalas, dotando os estados federados de capacidade efetiva de coordenacao de politicas
regionais, supralocais e metropolitanas; e, por fim, criar mecanismos de governanca
colaborativa.
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CONSIDERACOES FINAIS

Percebe-se que as mudancas contemporaneas, em curso, evidenciam a urgente necessidade
de se promover o planejamento regional que possibilite o desenvolvimento de maneira
integrada, ao invés de se restringir as demandas isoladas de cada municipio. Nesse cenario,
emerge uma conformidade crescente entre as liderancas politicas sobre a relevancia de
estabelecer uma instancia de governanca dedicada a gestao territorial integrada e
colaborativa, que envolva representantes do Estado (executivo e legislativo das instancias
estadual e municipal), atores nao governamentais da sociedade civil e atores privados.
Contudo, é fundamental considerar os obstaculos politicos, legais e institucionais que
comprometem a eficacia dessa governanga supralocal. Entre esses desafios, destaca-se a
fragmentacao e a atomizacao do poder politico em um territorio que ainda nao se reconhece
como apto a construir uma agenda de interesses comuns ou a atuar como uma unidade de
planejamento territorial. Essa realidade impde a necessidade de uma abordagem mais coesa
e estruturada para a governanca, a fim de facilitar a articulacao entre os diferentes atores
sociais e promover um desenvolvimento regional sustentavel e equitativo.

Os casos analisados da RMGV e da RMN demonstram isso. Se por um lado, a RMGV conseguiu
avancar na implementacao do Estatuto da Metropole com a formulagao do PDUI e adequacao
a estrutura de governanca interfederativa, a regiao ainda padece da vontade politica para
implementar o plano. A acao de improbidade que havia no estatuto, como revelado nas
entrevistas, foi a forca motriz que fez mover a atuagao do governo estadual. A RMN, por outro
lado, apresentou tentativas de implementacao da lei tanto pelo governo estadual quanto pelo
governo municipal de seu polo metropolitano, Natal. Ainda que essas tentativas tenham sido
sempre movidas pela forca coercitiva que havia na acao de improbidade do estatuto.

A revisao da lei surge no momento de reconstrucao de muitas politicas que haviam sido
desarticuladas nos dois Gltimos governos. E preciso que a atual gestdo federal, Governo Lula
(2023 até o presente momento), ponha a pauta da governanca metropolitana na agenda de
governo e a concretize ou entao teremos a repeticao de mais um ciclo de desafios
institucionais, politicos e financeiros nas metropoles brasileiras.
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