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RESUMO

A pesquisa trata do planejamento e tomada de decisdo que ocorrem internamente
nas regides metropolitanas. A escolha do tema deu-se pelo aumento da importancia
das unidades regionais existentes no Brasil. Essa importéancia foi provocada pelo
crescimento econdmico e pela tendéncia de crescimento tanto da quantidade de
unidades regionais como da abrangéncia dessas regides no sentido de envolver
cada vez mais municipios em sua composic¢do. Isso implica em um aumento do
guantitativo populacional. Todas essas situacdes justificam a realizacdo deste
estudo. A pesquisa foi realizada por meio de estudo de caso. O objetivo pauta-se
em identificar e analisar como funciona, na prética, o planejamento e a tomada de
decisao da Regido Metropolitana de Belém que podem favorecer ou dificultar o seu
funcionamento. Desta forma, elaborou-se o estudo em duas etapas: a primeira
ocupou-se da definicdo ou diferenciacdo do sistema pesquisado e seu meio,
utilizando, para tal, a estratégia de responder as seguintes perguntas: Qual o
objetivo da existéncia da Regido Metropolitana de Belém? O que a Regido
Metropolitana de Belém deve gerir? Assim, a segunda etapa procurou responder:
Como funciona, na pratica, o planejamento e a tomada de decisdo da RMB que
podem favorecer ou dificultar o seu funcionamento? Foram utilizados os conceitos
de comunicagdo, planejamento e tomada de decisdo para subsidiar o
desenvolvimento e entendimento das perguntas da pesquisa, assim como 0S
significados atribuidos as respostas. Como método de interpretacdo foram
utilizados conceitos sistémicos. Foi realizada pesquisa documental, bibliografica e
aplicacao de entrevistas. Utilizou-se a analise de conteudo para elaborar as analises
dos resultados da segunda etapa da pesquisa. Os resultados indicam que ndo ha
participacdo dos municipios metropolitanos no planejamento na Regido
Metropolitana de Belém e as tomadas de decisdes sdo individuais de cada
municipio metropolitano. A pesquisa apresentou uma forma diferente de analise da
Regido Metropolitana de Belém, utilizando as comunica¢cdes como instrumentos
para diferenciar a atuacao politica administrativa da RMB, tornando-se possivel, a
partir dessa visdo, pensar modelos de gestdo mais adequados a RMB as demais
regides metropolitanas no Brasil.

Palavras-chave: Regides metropolitanas. Regido Metropolitana de Belém.

Planejamento metropolitano. Tomada de deciséo.



ABSTRACT

This work refers to the planning and decision-making themes which occur internally
in the metropolitan region. The choice of theme was due to the increased importance
of this type of regional units in Brazil. This importance was caused by the economic
growth and the tendency of growth both in the number of regional units and in the
scope of these regions in order to involve more municipalities in their composition,
which implies an increase in the population quantity. This work was done through a
case study. The goal is to identify and analyze how the planning and decision making
of the Metropolitan Region of Belém works in practice with its positive and negative
points. The research was executed in two stages. First one, address the definition
or differentiation of the researched system and its environment, for which the
strategy of answering the following questions was used: what is the objective of the
existence of the Metropolitan Region of Belém? What should the Belém Metropolitan
Region manage? The second stage focuses on the questions: how does RMB
planning and decision-making work in practice, which may be favouring or
hampering its operation? The concepts of communication, planning and decision
making were used to support the development and understanding of the research
questions, as well as the meanings given to the answers. As a method of
interpretation, systemic concepts were used. Documentary and bibliographic
researches and interviews were executed. Content analysis was used to analyze the
results of the second stage of the research. The results indicate that there is no
participation of metropolitan municipalities in planning in the Metropolitan Region of
Belém and decision-making is individual for each metropolitan municipality. The
research presented a different form of analysis of the Metropolitan Region of Belém
using communications as a tool to differentiate the RMB's administrative political
performance, and from this view it was possible to think of management models
more suited to RMB as well as to metropolitan regions in Brazil.

Keywords: Metropolitan regions. Metropolitan Region of Belém. Metropolitan

planning. Decision making.
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CAPITULO 1 INTRODUCAO

As pesquisas sobre as regifes metropolitanas no Brasil vém ganhando
importancia em decorréncia do crescimento do nimero desse tipo de unidades
regionais, assim sua abrangéncia no sentido de envolver um ndmero cada vez maior
de municipios, aumentando o quantitativo populacional localizado nessas regides.
Essa importancia também esta ligada ao crescimento econdmico que as regides
apresentam no cendrio nacional, o que justifica a elaboracéo do presente trabalho.

Segundo o Férum Nacional de Entidades Metropolitana — FNEM?, 25% dos
municipios brasileiros estdo localizados em unidades regionais. As unidades
regides sao consideradas as regifes metropolitanas, aglomeracées urbanas e
regides integradas de desenvolvimento (RIDS). Nos municipios que compdem
essas unidades regionais, os habitantes ja representam 57,5% da populagéo
brasileira (EMPLASA, 2020).

As regides metropolitanas no Brasil representavam, em 2015, 70% do
produto interno bruto - PIB do pais; em 2017 a taxa de crescimento populacional
evidenciava um crescimento de 1,48% quando comparada com 2010, enquanto 0s
demais municipios apresentavam taxa de crescimento de 0,88 no mesmo periodo
(EMPLASA, 2020). Esse aumento da concentracdo populacional nessas regides,
segundo o Forum Nacional de Entidades Metropolitana, tem contribuido para o
surgimento e aumento de diversos problemas sociais vinculados a urbanizacéo do
Brasil, trazendo desafios para o planejamento e para a gestdo. Esses desafios séo

0S seguintes:

1“0 F6rum Nacional de Entidades Metropolitanas (FNEM) é uma associacao civil sem fins lucrativos

instituida em 1995. Congrega entidades e 6rgdos publicos estaduais responsaveis por temas
relacionados as regides metropolitanas brasileiras. Com sede itinerante, o FNEM objetiva promover
a valorizacdo do planejamento e gestdo do espaco metropolitano, bem como a participacéo efetiva
de organismos metropolitanos na formulagdo e implementacdo das politicas de desenvolvimento
urbano e regional. A criacdo do FNEM resultou de reunido realizada em 1995 em Porto Alegre. No
ano seguinte, foi assinada a Carta de Brasilia por representantes de entidades estaduais das 10
regibes metropolitanas até entdo instituidas. Com a ades@o desses diversos organismos
metropolitanos, o Férum Nacional de Entidades Metropolitanas foi registrado no Servico de Registro
Civil das Pessoas Juridicas de Porto Alegre em 1996, como associacdo civil sem fins lucrativos,
‘representativa de entidades e érgaos publicos estaduais responsaveis pelo trato de assuntos
relacionados as regides metropolitanas brasileiras’.” (EMPLASA, 2020)


http://fnembrasil.org/wp-content/uploads/2017/10/Carta-de-Brasilia-30.10.1996.pdf
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0 esgotamento dos recursos hidricos; a poluicdo ambiental em todas as
suas formas; a ocupacao inadequada do solo; a ocorréncia de enchentes
e epidemias; os congestionamentos no trafego; a questdo de saude
publica; o crescente déficit habitacional; a fragilidade dos sistemas de
transporte publico de passageiros; e alguns indicadores sociais mais
preocupantes, como o aumento da violéncia e a exclusdo social.
(EMPLASA, 2020)

As pesquisas sobre o tema Regido Metropolitana, inicialmente, deparam-se
com dois termos que se referem ao mesmo assunto, o primeiro é “Areas
Metropolitanas” (LAGUNAS, SANDOVAL, MOTA, 2019; MONACO, SALE,
MAZZOCCHI, CORSI, 2016; YASHIMA, SASAKI, 2014), o segundo € “Regiao
Metropolitana” (HOSHINO, MOURA, 2019; SOUZA, TERRA 2017; TRAUB,
MYSZCZUK, 2017;). Nao se tem pretensao de debater os motivos ou origem do
emprego desses termos. Na presente pesquisa adotou-se o termo “Regido
Metropolitana” e o principal motivo desta opc¢éo é o fato de o referido termo ter sido
utilizado historicamente nas legislacdes e normas vigentes no Brasil, conforme sera
observado ao longo do trabalho.

Deve ficar claro que o presente estudo ndo tem como foco as questdes
relacionadas a gestdo multinivel (relacdes interfederativas ou governanca
interfederativa, ou seja, como as RM vinculam suas decis6es com o plano politico-
administrativo estadual ou federal, pois este é um tema de tomada de decisdes no
plano federal, estadual e municipal), tampouco os conceitos Juridicos (analise das
leis e normas que regulam as Regibes metropolitanas), histéricos (entender as
questdes historicas), geograficos (formacdo dos espacos fisicos) ou de
planejamento arquitetdnico e urbanistico.

Embora em alguns momentos sejam utilizados alguns dos conceitos citados
anteriormente, isso ocorre como apoio secundario para auxiliar determinados
entendimentos sobre o tema principal da pesquisa. Para que nao restem duavidas,
deixa-se claro que o presente estudo esta relacionado a préatica do planejamento e
da tomada de decisdo que ocorrem internamente na Regido Metropolitanas de
Belém, segundo o entendimento de que o melhor critério de anélise das regides
metropolitanas € o “politico-administrativo”, e ndo o geografico (MOREIRA JUNIOR,
2016, 43).

Apds pesquisa exaustiva, observou-se que 0s poucos trabalhos publicados
que tratam do planejamento e gestado das regides metropolitanas no Brasil utilizam

métodos de interpretacao alinhados a teoria Institucionalista ou teoria Marxista, fato
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que atribui carater inédito a presente pesquisa, que propde a utilizacdo da teoria de
sistemas como método de interpretacdo. Na figura 1 apresenta-se este cenario.

Como ja exposto, o presente estudo é focado na prética do planejamento e
tomada de decisGes da Regido Metropolitanas de Belém (RMB). Atualmente, essa
regido € composta por sete municipios e esta localizada no norte do Brasil, no
estado do Para, situada na foz do rio Para, em uma grande area de varzea, sendo
cortada por diversos rios e igarapés com confluéncia do rio Guama e baia do
Guajara (IPEA, 2015, p. 7).

A Regido Metropolitana de Belém (RMB) concentra aproximadamente 30%
do total da populacdo do estado do Para; ao mesmo tempo, cerca de 96% da
populacdo dessa regido concentra-se na area urbana. A densidade populacional do
estado do Para é de 6,07 hab./km?, enquanto a densidade populacional da RMB é
de aproximadamente 637,77 hab./km2 (IBGE, 2010). Ha evidéncias de que tanto o
planejamento como a gestdo da Regido Metropolitana de Belém ainda nao
funcionam como deveriam, embora a Regido Metropolitana de Belém tenha sido
uma das primeiras regides metropolitanas criadas no Brasil (IPEA, 2015, 2016;
PARA, 2018).

Observando a producao cientifica académica referente ao debate focalizado
na pratica do planejamento e gestao referentes as regiées metropolitanas, as
pesquisas apresentam algumas inquietudes relacionadas ao tema, apontando para
a necessidade de aprofundamento de pesquisas e debates. A seguir, sao
apresentadas algumas dessas questdes.

Para Hoshino e Moura (2019, p. 373-376) ha necessidade de melhor
definicdo das RMs, qual o objetivo de sua constituicdo e quais 0s instrumentos que
podem ser utilizados para que esses objetivos sejam alcancados. Afinal, pode existir
RMs sem metrépole? Os autores acreditam que a criacao de regiées metropolitanas
se tornou pouco eficiente para gerir os problemas tipicos das aglomeracgfes. Essa
questao estaria ligada a fragilidade do planejamento e da gestao metropolitana.

A identificacdo do verdadeiro papel de cada ente federativo e a
representacdo social na composicao das RMs é fundamental, pois esses papéis vao
definir a participacdo de cada ente no planejamento e na gestdo desse sistema,
apontando para a resposta de como deve ser tratada a questao politica que envolve
as disputas de forca dentro de um sistema de gestdo (HOSHINO; MOURA, 2019,
p. 386).
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Ha a necessidade da previsao legal de sancdes aos agentes publicos que
nao atenderem aos requisitos previstos no Estatuto da Metrépole, o que deve
abranger a adequagéo das RMs criadas antes da existéncia de tal dispositivo legal.
Outro ponto que deve ser retomado € o debate quanto a distincdo entre RMs e
aglomeracoes. Para os autores, a criagdo das RMs com objetivo da melhoria da
gestdo compartilhada entre diversas instancias de governo parece nao ser muito
eficaz (HOSHINO; MOURA, 2019, p. 374).

Castro e Junior (2017, p. 704) acreditam que o principal entrave para a
consolidacdo das RMs € a assimetria existente entre os entes municipais e
estaduais, que acabam compondo a mesma RM e gerando conflito entre si.

Ja Gurgel (2017, p. 859) reconhece a importancia do aprofundamento dos
estudos utilizando comparacdes sobre a gestdo das RMs brasileiras. Segundo o
autor, essa medida pode auxiliar a entender e estabelecer as diferencas de escalas
de formas de implementacdo do planejamento e gestdo nas diversas RMs
brasileiras.

Por sua vez, Moreira Junior (2016, p. 43-53) aponta a disparidade na
formacdo de RM, referente aos municipios considerados de porte médio com
populacao inferior a 500 mil habitantes e municipios com menos de 50 mil
habitantes. Da mesma forma, o autor questiona a quantidade de municipios que
constituem determinadas RMs, destacando que algumas sé&o formadas por apenas
dois municipios e outras por mais de 30 municipios. Essas questdes, somadas as
dimensdes territoriais, populacionais e a diversidade das caracteristicas das
diversas RMs, torna a questdo muito complexa. O autor acredita que as RMs néo
devem ser inventadas (criadas), mas reconhecidas.

Em contrapartida, Santos (2017, p. 885) considera que as questbes
relacionadas as RMs sédo distintas, por isso € problematico pensar em um modelo
anico de planejamento e gestdo, sendo aconselhavel ponderar sobre modelos
individuais que se adequem a cada RM.

Melchiors e Campo (2017, p. 181-183) afirmam que a falta de estratégias
integradas a gestao de territério € um mal que aflige diversas RMs no Brasil e que
h& necessidade de interagéo entre 0s municipios, caso contrario pode se tornar um
grande problema, pois envolve diversos temas que, quando tratados em conjunto,

aumentam a complexidade.
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Em suma, observa-se que ndo ha uma solugcédo Unica, pois as dinamicas
regionais e as tradi¢cdes divergem de regido para regiao; as questdes relacionadas
as RMs possuem diversas lacunas em diversos pontos, como exemplo, questiona-
se: qual o papel da representacdo social nesse processo? Essa e outras questdes
deixam clara a necessidade do aprofundamento da discussdo sobre a governanca
metropolitana (MELCHIORS; CAMPO, 2017, p. 185-200).

Segundo Clementino e Almeida (2015):

No entanto, a populagdo das RMs, no Brasil, ndo esta suficientemente
organizada nem mobilizada para se incorporar, por exemplo, aos
mecanismos institucionais de participagdo com uma identidade
metropolitana em busca de uma acao coletiva, e isso representa um seério
problema para uma governanca metropolitana, e cabe aos governos
estaduais e locais criar estratégias para produzir na cidade essa identidade
territorial [...] A auséncia de estrutura de planejamento e de mecanismos
permanentes de financiamento dos problemas comuns, na grande maioria

das RMs, impde limites e desafios para uma gestdo compartilhada.
(CLEMENTINO; ALMEIDA, 2015, p. 218-219).

Para Gomes, Cardoso, Coelho e Oliveira (2017) seria necessario criar uma
entidade metropolitana organizada pelo governo estadual para assumir as obras e
servicos de interesse comum, essa entidade seria dirigida por um conselho
metropolitano e diretoria executiva. Os autores chamam a atencdo para a
necessidade de diferenciar metrépole de regido metropolitana e observam que a
legislacdo nédo atende a realidade de algumas RMs. Os autores afirmam, também,
que as trajetdrias de formacao das regifes tém que ser respeitadas e conhecidas
(GOMES; CARDOSO; COELHO; OLIVEIRA, p. 898-899).

Traub e Myszczuk (2017, p. 372) ressaltam que ndo se deve confundir
servigos publicos com funcgdes publicas de interesse comum, pois 0S primeiros sao
realizados pelos municipios de forma individual e as Ultimas séo realizadas de forma
conjunta com 0s municipios que comp8em determinada RM.

Para Silveira, Figueiredo e Almeida (2018, p. 513-518) a participacéo de
diversos atores no planejamento e na busca de solugdes para indmeros problemas
dificulta ou impede uma solucdo efetiva. Embora o trabalho dos autores faca
referéncia as questdes relacionadas a gestado dos residuos solidos, essa questéao
pode ser generalizada para diversas situagdes envolvendo as RMs. Nesse sentido,
0s autores enfatizam a auséncia de sistema de governanca e acreditam ocorrer por
falta de uma identidade alimentada pela auséncia de estruturas ou arranjos

institucionais para tratar as questdes das RMs.
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Autor (es)/ ano

Paradigma tedrico

Principal argumento

Hoshino e
Moura (2019)

Institucionalismo

“Numa abordagem analitica, enfatiza-se que o que esta
em jogo aqui é a producdo do espaco e as formas como
se territorializa o estado. Assim, apesar dos estudos
recentes sobre o Estatuto da Metr6pole e sobre os
processos que ele dinamizou, em distintas localidades,
faltam analises sobre o potencial das novas normas para
deslocar ou, no minimo, tensionar campos de
competéncia e jurisdicbes. Essas normas sdo aqui
interrogadas enquanto dispositivos escalares.” (p. 374-
375)

Castro e Junior
(2017)

Marxismo

“A macrometropole paulista simboliza exemplarmente o
fenbmeno de espraiamento territorial da urbanizacéo,
como ja observado em estudos anteriores (Moura, 2008),
seguindo uma dindmica de expansdo da metropole
paulistana e de revalorizacdo do espaco metropolitano
pelo capital enquanto “forma urbana universal” (Castells,
1999), resultado de um movimento histérico de
reestruturacédo produtiva internacional e da resultante da
nova divisdo técnica e territorial do trabalho, fendmenos
comumente associados ao conceito de “globalizagcéo”.”
(p. 704)

Gurgel (2017)

Marxismo

“[...] € impossivel negar que a emergéncia desses novos
conjuntos espaciais como centros de polarizacdo do
desenvolvimento  regional reflete o dinamismo
socioespacial do interior do Pais. Complementarmente,
as transformacdes no sistema econdmico brasileiro
decorrentes da implantacdo do modelo neoliberal que
preconiza a redefinicdo do papel do Estado e abertura
econdmica, aliadas aos novos estagios do
desenvolvimento tecnoldgico, trouxeram mudangas
profundas na sociedade e, consequentemente, nas
cidades e em sua hierarquizacéo (Soares, 1998). Assim,
as cidades médias assumem” (p. 842-843)

Moreira  Janior
(2016)

Institucionalismo

“a proposta deste artigo é apresentar as possibilidades e
limitacdes das inovacgBes institucionais para a gestédo
territorial numa regido metropolitana. Para tanto, as
reflexdes que seguirdo tém por objetivo pensar acerca da
compreensdo dos processos socioespaciais e politicos
gue engendram a producéo e organizacdo do espacgo da
Regido Metropolitana de Campinas-SP” (p. 42)

Santos (2017)

Marxismo

“Assim, as repercussbes desse processo de
metropolizacdo no espaco regional amazbénico advém da
necessidade de expansdo, em dire¢do a fronteira, da
necessidade de novos padrées de acumulagéo de capital
e da necessidade de formacdo do mercado de trabalho
regional, mas diz respeito, também, ao movimento geral
de complexificacdo urbana pelo qual passam a sociedade
e o territorio brasileiro.” (p. 866)

Melchiors e
Campo (2016)

Institucionalismo

“Na sequéncia, visando compreender a realidade atual
das regides metropolitanas, resgata-se seu processo de
instituicdo e analisa-se o desenvolvimento dessas ao
longo da historia. [...] Finaliza-se com a discusséo sobre
o Estatuto da MetrOpole e seus avangos e entraves para
a instituicdo da gestdo metropolitana compartilhada.” (p.
184)
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Clementino e | Marxismo “o planejamento governamental cooperativo ajudaria a
Almeida (2015) recuperar certa visdo compreensiva para um nuamero li-
mitado de questdes consideradas estratégicas pela
sociedade organizada, governo federal, governo
estadual, municipios (metropolitanos) e agéncias
publicas, concentrando esforgos nos “gargalos” e abrindo
méao de tudo querer planejar nos minimos detalhes.
Poderiamos denominar essa estratégia ‘planejamento
adaptativo”(p. 203)

Gomes, Marxismo Este artigo expbe as coalizBes criadas entre agentes
Cardoso, econdmicos do capitalismo global, elites locais e forcas
Coelho e governamentais e o quanto as novas correlacdes de
Oliveira (2017) forcas favorecem os interesses do setor imobiliario e

financeiro, em detrimento da populacdo local que
historicamente tem sabido manejar seus espacos. (p.

891)
Traub e | Institucionalismo “objetivo apresentar os arranjos institucionais e
Myszczuk atual cenério da Regido Metropolitana de Curitiba,
(2017) assim como, analisar se uma Escola Metropolitana

de Administragdo Publica seria capaz de
oportunizar ao servidor uma formac¢éo adequada e
com vistas a uma atuacao integrada, com visédo
critica e ampla acerca dos significados de uma
politica publica.” (p. 368)

Silveira, Institucionalismo  |A partir do estudo de caso realizado, foi possivel verificar,
Figueiredo e de um lado, a existéncia de um arranjo territorial
Almeida (2018) institucionalizado que visa a solugdo de problematicas

comuns diversas, dentre elas, aquelas relacionadas a
protecdo ambiental. Por outro lado, verificou-se, a au-
séncia de cooperagcdo na gestdo dos residuos solidos,
apresentando-se, ainda, um cenério de descumprimento

da norma de direito ambiental em estudo. (p. 527)

Fonte: Elaborado pelo autor.

Tomando como base as questbes apresentadas anteriormente, as
conclusdes dos relatérios publicados pelo IPEA (2015, 2016) e o estudo do governo
do estado do Para (2018) surge a questao norteadora desta pesquisa:

Como acontece na prética o planejamento e a tomada de decisao na Regido
Metropolitana de Belém?

Para que seja respondida a referida questdo optou-se por seguir duas
etapas: a primeira centrada na diferenciagao entre os objetivos da gestao da regiao
metropolitana e o0 objetivo da gestdo dos municipios metropolitanos, em outras
palavras:

No que diz respeito ao planejamento e a tomada de deciséo, qual o objetivo
da existéncia da Regido Metropolitana de Belém?

O que a Regido Metropolitana de Belém deve gerir?

O objetivo destas perguntas é ndo permitir que haja confusdo entre as

competéncias da Regido Metropolitana de Belém e dos municipios metropolitanos,
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pois isso poderia tornar impreciso ou ineficiente o resultado da pesquisa, em
decorréncia do risco de atribuir competéncias a RMB que, de fato, seriam
competéncias dos municipios metropolitanos e vice-versa, 0 que comprometeria
completamente o resultado da pesquisa.

A segunda etapa foi dedicada a responder a questao da pesquisa.

Destaca-se a inovacdo quanto a utilizacdo da teoria dos sistemas
autorreferenciais como método de interpretacdo da pesquisa, explicando que a
escolha do método de interpretacdo ndo se deu ao acaso, mas pelo fato de esse
método ter como proposta central a possibilidade de uma tentativa de interpretacao
dos processos de mudanca em curso nas sociedades (VIDAL, 2017a, p. 54).

Os principais conceitos utilizados na pesquisa sao: comunicacao,
planejamento e tomada de decisdo. A principal justificativa da utilizagdo do conceito
de comunicacéo pauta-se no fato de a teoria dos sistemas autorreferenciais impor
o entendimento de diversos conceitos, dentre eles o de comunicagdo — escolhido
entre 0os demais por ser o conceito central da teoria.

Lembrando que é por meio do conceito de comunicacdo que se torna
possivel indicar as operacdes realizadas internamente no sistema por meio das
comunicacdes que apontam as relacdes entre os elementos do sistema, assim
como as relacdes entre o sistema e o meio no qual esta inserido (LUHMANN, 2011,
p. 293).

Além do conceito de comunicacdo, utilizaram-se o0s conceitos de
planejamento e tomada de deciséo, que serdo aprofundados no marco conceitual.

O método utilizado é o qualitativo, referente a um estudo de caso com
utilizacdo de pesquisa documental, pesquisa bibliografica e entrevistas.

O presente trabalho est4 dividido em sete capitulos, sendo o primeiro capitulo
introdutorio onde é apresentado o tema da pesquisa com a justificativa e sua
relevancia. Neste capitulo sdo citados, de maneira breve, 0s principais conceitos
utilizados, perpassando pelo instrumental teérico-metodolégico com o tipo de
abordagem, método de interpretacdo e 0s principais instrumentos e ou ferramentas
utilizadas para a coleta de dados. Sao apresentadas, ainda, a questao da pesquisa,
0 objetivo geral, os objetivos especificos e a hipotese da pesquisa.

O segundo capitulo inicia apresentando a justificativa da escolha do método
de interpretacéo, a definicdo do estudo como um estudo de caso, bem como explica

o tipo de observacdo utilizada e apresenta os instrumentos metodologicos e a
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descricdo da utilizacdo da pesquisa documental, bibliografica e as entrevistas de
forma detalhada. Da mesma forma, destina-se a apresentar o caminho percorrido,
objetivando responder a questao da pesquisa de modo a alcangar os seus objetivos,
descrevendo, por fim, de que forma realizou-se a identificacdo e analise dos
resultados.

O terceiro capitulo destaca o marco conceitual, enfatizando os trés principais
conceitos utilizados. O primeiro conceito apresentado é o de comunicacao, conceito
central utilizado pela teoria dos sistemas autorreferenciais, por meio do qual é
possivel compreender como ocorreu a aplicacdo do método de interpretacéo.

Outro conceito apresentado é o de planejamento, de primordial entendimento
para correta aplicacdo as regibes metropolitanas, possibilitando a investigacdo de
como este ocorre na Regido Metropolitana de Belém e a analise de sua préatica no
l6cus da pesquisa.

O terceiro conceito € referente a tomada de decisdo, que permite a andlise
de como est4d ocorrendo na RMB, possibilitando identificar se estdo sendo
norteadas pelas normas e pelo planejamento. Com base nesse conceito, é possivel
identificar quais modelos de tomadas de decisédo estdo sendo utilizados na RMB,
se pautam-se em decisdes individuais, compartilhadas (intergovernamentais) ou de
outra forma. Este estudo permite identificar se 0 que esta ocorrendo na prética € o
que esta previsto nas leis e normas.

O quarto capitulo traz a evolugao normativa das regiées metropolitanas no
Brasil, passando pela Constituicdo Federal de 1988, pela promulga¢éo do Estatuto
da Metrépole e pela evolucdo normativa da Regido Metropolitana de Belém,
descrevendo o primeiro periodo da criacdo das regides metropolitanas no Brasil
com a constituicdo de 1967; a promulgacao da Lei Complementar 14/1973 até a
Constituicdo Federal de 1988 e o segundo periodo que corresponde ao periodo
posterior a Constituicdo Federal de 1988 até os dias de hoje. Em seguida s&o
apresentadas as caracteristicas da Regido Metropolitana de Belém e de seus
municipios metropolitanos, com indicios de serios problemas a serem enfrentados,
isso facilita a reflexdo a respeito de sob quais perspectivas podem ser pensados o
planejamento e a tomada de decisdo na RMB.

O quinto capitulo busca responder aos seguintes questionamentos: qual o
objetivo ou o sentido da existéncia da Regido Metropolitana de Belém? O que a

Regido Metropolitana de Belém deve gerir? Para responder essas questdes,
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procedeu-se a diferenciacdo entre o sistema (RMB) e o meio. Para tal, foi
necessario investigar a diferenca entre funcdes publicas de interesse local e fungdes
publicas de interesse comum. Desta forma, identificou-se as competéncias dos
municipios metropolitanos e da Regido Metropolitana de Belém. Embora este
processo tenha sido realizado de forma genérica, procurou-se identificar as relacdes
gue ocorrem dentro do sistema, ou seja, as relacdes dos subsistemas existentes.
Por ultimo, houve a necessidade de apresentar breves descricdes das funcdes
publicas de interesse comum identificadas, visto que ndo existe uma padronizacdo
de suas nomenclaturas, o que poderia gerar confusdo na realizacdo das analises.

O sexto capitulo apresenta os resultados sobre a pratica do planejamento e
da tomada de decisdo na Regido Metropolitana de Belém, procurando responder a
pergunta norteadora da pesquisa. Os resultados s&o analisados utilizando a técnica
da analise de contetdo com a sistematizacédo da analise das leis que normatizam a
RMB e, em seguida, dos documentos que expressam a pratica do planejamento da
RMB, dos municipios metropolitanos e do governo do estado do Para. Por fim, sdo
apresentados os resultados das entrevistas dos técnicos representantes dos sete
municipios e do governo do estado do Para.

No sétimo capitulo corresponde as consideracdes finais, apresentando a
resposta a questdo da pesquisa e a confirmacéao ou refutacéo da hipotese levantada
inicialmente com diversos apontamentos e questdes que podem servir para o
aprofundamento de pesquisas futuras. Sao apresentadas, também, as limitacbes

da pesquisa.

1.1 Objetivo da pesquisa

Objetivo Geral: Identificar e analisar como funciona na pratica o planejamento
e a tomada de decisdo da Regido Metropolitana de Belém que favorecem ou
dificultam o seu funcionamento.

Objetivos Especificos: Identificar a normativa juridica e a praxis do
planejamento da RMB;

Sintetizar e analisar o debate e as tendéncias analitico-conceituais atuais no
Brasil sobre as RMs;

Identificar e analisar como ocorre a tomada de decisfes na gestdo da RMB;
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Analisar os diferentes métodos de comunicacdes utilizados pelos gestores
da RMB (leis, decretos, regulamento) com o objetivo de identificar os tipos de

objetivos e légicas de intervencao e acdes referentes a RMB.

1.2 Hipé6tese

A hipotese levantada € que a prética do planejamento e tomada de decisao
da Regido Metropolitana de Belém ndo € a mesma prevista nas legislacdes
vigentes, o que acaba criando disfuncdes na gestdo entre os responsaveis pela
tomada de decisbes em cada um dos municipios que fazem parte da Regido
Metropolitana de Belém. Estas disfun¢cfes na gestdo se manifestam:

- No ambito de responsabilidades juridicamente estabelecidas;

- Na logica na tomada de decisbes entre 0s gestores e responsaveis
administrativos;

- Na légica das decis6es compartilhadas versus individuais

- Na participagdo no planejamento na RMB sob orientacdo municipal ou
orientacdo metropolitana

- Nalégica das funcdes publicas, isto €, fun¢des publicas de interesse comum
versus interesse local

Essa hip6tese se sustenta pelos estudos e relatérios supracitados, com
destaque para o relatério do IPEA (2015) intitulado “Governanga Metropolitana no
Brasil - Relatorio de Pesquisa da Regidao Metropolitana de Belém”, que conclui:

Considera-se, ainda de forma preliminar, que a governanca metropolitana
€ um processo em consolidacdo na RM de Belém, a despeito do histérico
de 6rgaos, planos e projetos de ambito metropolitano. Na atualidade, o
cenario geral € de fragilidade nas ac¢des voltadas para o planejamento e a

gestdo nessa escala, impondo desafios para as politicas setoriais. (IPEA,
2015, p. 68)

O segundo relatério elaborado pelo IPEA (2016) com o mesmo titulo do
relatério anterior, ou seja, “Governanca Metropolitana no Brasil - Relatério de

Pesquisa da Regido Metropolitana de Belém” conclui que:

No nivel estadual, dada a auséncia de uma estrutura de planejamento e
controle metropolitano sistemética, € possivel observar a dificuldade de
promover e encaminhar debates e ag¢bes articuladas tanto entre os
municipios quanto por meio dos 6rgdos estaduais que atuam na RM. E
sintoméatica a falta de espacos de participacao, debate e deliberagao sobre
toda uma agenda metropolitana. (IPEA, 2016, p. 111-112).
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CAPITULO 2 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

O método de interpretacdo utilizado na pesquisa € a teoria dos sistemas
autorreferenciais de Niklas Luhmann. Trata-se do tipo de pesquisa qualitativa, pois
segundo Vidal (2017a, p. 56) a teoria de Luhmann propfe um meétodo de
observacdo que impde uma estratégia de observacéo que pressupde um estudo de
caso, sendo este considerado como ponto fundamental da pesquisa qualitativa
(GUNTHER, 2006, p. 202).

Segundo Flick (2009):

O objetivo dos estudos de caso é a descrigdo exata ou a reconstrucdo de
um caso [...]. O termo “caso” deve ser entendido aqui de uma forma
bastante ampla. Pode-se adotar, como tema de uma analise de caso,
pessoas, comunidades sociais (por exemplo, familias), organizacdes e
instituicdes (por exemplo, uma casa de repouso) (FLICK, 2009, p. 135).

A obra cientifica € concebida teoricamente por uma pratica sistémica de
investigacdo. Essa pratica sistémica pode ndo possuir um padrdo Unico, como no
caso da pesquisa qualitativa (CHIZZOTTI,2008, p. 20-26).

A pesquisa direciona-se ao funcionamento do planejamento e tomada de
decisdo na Regido Metropolitana de Belém, considerando o motivo ou sentido que
justifica sua existéncia por meio de observacdo. Para tal, trabalhou-se com dois
tipos de dados: os dados secundarios, representados por meio de pesquisa
documental — na qual utilizou-se relatérios publicados, leis federais, estaduais e
municipais — e pesquisa bibliografica — por meio de buscas em artigos, dissertacdes
e teses publicadas sobre o tema planejamento e gestao de regibes metropolitanas,
principalmente sobre a Regido Metropolitana de Belém —; e os dados primarios,
obtidos por meio de realizacdo de entrevistas com técnicos da area de planejamento
dos municipios metropolitanos e do governo do estado do Para.

E importante esclarecer que na pesquisa bibliogréafica considerou-se apenas
as publicacdes que aborda a Regido Metropolitana de Belém na perspectiva do
planejamento, gestéo e tomada de deciséo ou que, mesmo indiretamente, propdem
uma discussao sobre esses temas. Esse esclarecimento é necessario pelo fato de
existirem inimeras publicacdes que utilizam o termo regido metropolitana ou Regiao
Metropolitana de Belém, porém o tema principal ndo é o planejamento ou tomada

de decisdo em regides metropolitanas.
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ApOs pesquisa exaustiva que sera relatada adiante constatou-se que existe
um numero reduzido de publicagbes que tratam especificamente do tema
planejamento e tomada de deciséo nas regides metropolitanas, inclusive na Regiao
Metropolitana de Belém.

A escolha da Teoria de Luhmann como método de interpretacao € explicada
pelo fato de que essa teoria ndo é apenas uma construcdo tedrica sobre as
complexas sociedades avancadas, mas uma tentativa de interpretacdo dos
processos de mudanca em curso nas sociedades (VIDAL, 2017a, p. 54). Por esse
motivo, julgou-se a teoria mais adequada para identificar e analisar como funciona
na pratica o planejamento e a gestdo da Regido Metropolitana de Belém que
favorecem ou dificultam o seu funcionamento.

Além disso, ao observar o tema e o problema da pesquisa verificou-se que é
inédito um trabalho sobre a Regido Metropolitana de Belém utilizando esse método
de interpretacdo. Sua utilizacéo é feita por meio de uma observacéao partindo de um
observador de segunda ordem em que o “conceito de observagcdo de segunda
ordem é pensar que se trata de uma observacdo que se realiza sobre um
observador” (LUHMANN, 2011, p. 168).

Segundo Luhmann (2011, p. 177) “para a observacao de segunda ordem, o
mundo aparece como uma construcdo que se mantém sob diferenciacdes que sédo
contingentes”, isso significa que o observador de segunda ordem atua fazendo
distincdes (VIDAL, 2017a, p. 25); ele distingue o sistema a ser observado,
observando a forma da sua propria observacdo como observador e toma a decisédo
sobre suas observacdes. Essa tomada de decisédo é realizada a partir de uma
diversidade de possibilidades que torna necessaria a diferenciagéo para a distin¢ao.

Nesta pesquisa, o observador é o pesquisador que tem o objetivo de
observar a sua observacéo (observador de segunda ordem). No caso, a observacao
teve como objetivo identificar e analisar como funciona na préatica o planejamento e
a tomada de decisdo na Regido Metropolitana de Belém que favorecem ou
dificultam o seu funcionamento.

A observacgéo de segunda ordem € fundamental na busca de reducdo da
complexidade dos sistemas (Luhmann, 2011, p.169). Inicialmente surge a
necessidade de diferenciar ou definir qual o sistema a ser observado, ou seja, a
diferenciacéo entre o sistema e o ambiente. Isso se torna necessario porque ha

guase unanimidade sobre a sociedade estar cada vez mais complexa, e a
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complexidade é uma caracteristica do mundo atual (VIDAL, 2017a, p. 24). A
complexidade e a racionalidade estao intimamente relacionadas pelo entendimento
de que devido a existéncia da complexidade € necessaria a utilizagdo de uma
racionalidade para compreendé-la (LUHMANN, 2011, p. 178).

A complexidade se apresenta quando ha desdobramentos com diversas
possibilidades de tomada de decisdo, onde tudo € possivel. Essa necessidade de
tomada de decisdo obriga a uma selecdo de apenas uma possibilidade. A
complexidade traz a obrigatoriedade da utilizacdo de critérios e explicagbes que
possibilitem a clareza quanto as selecdes realizadas, impedindo uma descricédo

contaminada pelos valores e crencas do observador.

2.1 Instrumentos metodoldgicos

O primeiro passo adotado pautou-se em formular a questdo da pesquisa e,
em seguida, definir o objetivo geral e os objetivos especificos que permitem atingir
o primeiro. Apds essa etapa, definiu-se a hipétese que, ao final, deve ser confirmada
ou refutada. Em seguida, procedeu-se a analise dos objetivos especificos para
identificar quais o0s conceitos que precisariam ser trabalhados ou utilizados,
buscando manter uma logica e coeréncia no desenvolvimento da pesquisa.

Nessa fase foram identificados trés principais conceitos utilizados na
pesquisa, que sdo: comunicacdo, planejamento e tomada de decisdo. E
fundamental entender o porqué de esses conceitos serem escolhidos, e néo outros.

O conceito de comunicacdo é o central da teoria dos sistemas
autorreferenciais. A necessidade de entender este conceito se da por ser o condutor
do entendimento sobre como serdo feitas as analises ou mesmo como o método de
interpretacdo sera aplicado. Para isso, utilizou-se informacgfes contidas nos
trabalhos de Fidalgo (2004), Inazawa e Baptista (2012), Paviotti (2019), Martins
(2004), Vidal (2014, 2017), Luhmann (2016), Bechmann e Stehr (2001) e Salim e
Silva (2016).

O conceito de planejamento talvez pudesse dispensar explicacoes.
Entretanto, como o tema € sobre o planejamento na Regido Metropolitana de Belém,
como negligencia-lo? Principalmente quando se trata de um tipo de planejamento
governamental, instituido por lei e sobre o qual existe um processo sistémico logico

que envolve sua realizacdo. Com esse objetivo foram realizadas pesquisas nas
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publicacdes de Santos (2011), Clementino (2008), Tzu (2005);, Maximiano (2018),
Horta (1975), Cardoso Junior (2011), Mognatti (2008), Ferreira, Sykes e Batey
(2009) e os documentos: Constituicdo Federal de 1988, Lei complementar n® 14/73,
Lei Complementar n® 027/95, Lei n° 13.089/2015, Lei n® 13.683/2018 e Lei n°
10.257/2001.

Por ultimo, mas ndo menos importante, o conceito de tomada de deciséo que,
assim como o planejamento, faz parte do tema central da pesquisa e também torna
necesséria a observagdo das normas e legislagdes para que o gestor possa aplica-
las. Com o objetivo de compreender o que € tomada de deciséo, foram utilizadas
as obras de Maximiano (2018), Préve, Marits e Pereira (2010), Lousada e Valentin
(2011), Sousa (2020), Pacheco, Souza e Mattos (2017), Luhmann (1997, 2016),
Vidal (2017) e Angeloni (2003).

Antes de sistematizar os materiais que correspondem a realizacdo da
pesquisa, 0 pesquisador tomou a decisdo de aprofundar o conhecimento sobre o
sistema que foi pesquisado. A partir deste ponto, utilizou-se a estratégia de
apresentar a evolucdo normativa que constituiu a formacdo das regides
metropolitanas no Brasil e, em seguida, foi apresentada a evolucdo normativa da
maior regido metropolitana da Amazébnia, a Regido Metropolitana de Belém; isso
auxiliou a identificar os instrumentos normativos que se encontram em vigéncia e
que regulamentam o funcionamento tanto do planejamento como da tomada de
decisao na Regido Metropolitana de Belém.

Para identificar a evolucdo normativa das regiées metropolitanas no Brasil,
utilizou-se as obres de Gurgel (2017), Andrade (2016), Freitas (2009), Branco,
Pereira e Nadalin (2013), Diniz, Mendoncga e Andrade (2018), Souza e Terra (2017),
Souza (2015); Para (2018), Horta (1975), Azevedo e Guia (2015), Tavares (2018),
Costa e Tsukumo (2013), Soares (2018); EMPLASA (2020) e os documentos:
Constituicdo Federal de 1988, Lei Complementar Federal n° 14/1973 e Lei n°
13.089/2015.

No segundo momento, para identificar a evolu¢cao normativa e a consolidacao
da Regido Metropolitana de Belém, foram observados os documentos: Constitui¢cdo
Federal de 1967, Lei Complementar n® 14/1973, Constituicdo Federal de 1988, Lei
Complementar n® 027/1995, Lei n°® 13.089/2015 e a publicacdo de Tavares (2018).

Em seguida, buscou-se estudos que possibilitassem caracterizar a Regiéo

Metropolitana de Belém e seus municipios metropolitanos, objetivando entender os
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principais problemas que podem apontar as deficiéncias existentes pelo modelo de
planejamento e de tomada de decisdo adotados na pratica da gestdo. As
problematicas apresentadas valorizam ainda mais a realizagdo da pesquisa,
considerando que a origem pode estar justamente na pratica do planejamento e da
tomada de decisédo adotados pela RMB. Nessa fase da pesquisa, foram utilizados
os documentos referentes a dois relatorios do IPEA (2015, 2016), EMPLASA, GIP
e CDI (2018), IBGE (2010, 2018), Silva (2014) e Ribeiro e Ribeiro (2016).

A partir de um maior dominio dos conceitos propostos pela pesquisa —
comunicacdo, planejamento e tomada de decisdo — assim como maior
entendimento de como ocorreu a consolidacao normativa da Regido Metropolitana
de Belém, bem como de maior conhecimento das caracteristicas da regido
metropolitana e dos sete municipios metropolitanos, passou-se a outra fase da
pesquisa que esta relacionada diretamente a resposta da questao da pesquisa para
o alcance dos objetivos propostos.

Nessa nova etapa, utilizou-se a estratégia de fazer a distincdo entre o que
faz parte do sistema observado e o seu meio (onde o sistema esta inserido). Para
tal, buscou-se identificar as operacfes que devem ocorrer dentro do sistema
(Regido Metropolitana de Belém), objetivando conhecer a sua autorreferéncia, ou
seja, sua identidade enquanto sistema. Como parte dessa estratégia, buscou-se
responder as seguintes perguntas:

Qual o objetivo ou sentido da existéncia da Regido Metropolitana de Belém?

O que a Regido Metropolitana de Belém deve gerir?

Como esta funcionando na pratica o planejamento e a tomada de decisdo na
Regido Metropolitana de Belém?

A seguir sdo apresentados os caminhos percorridos que possibilitaram
responder tais perguntas.

Objetivando responder as duas primeiras perguntas formuladas acima,
recorreu-se a pesquisa documental, que envolveu a analise dos seguintes
documentos: 8§ 10° do Art. 157 da Constituicdo Federal de 1967 e a Lei
Complementar Federal n°® 14/1973 dando énfase ao Art. 3°, que permite entender a
competéncia das regides metropolitanas em um primeiro momento onde as regides
metropolitanas eram criadas pelo ato normativo da Uni&o.

Nesse contexto, observou-se o artigo publicado pela Revista de Informacao

Legislativa, escrito por Horta (1995) que, embora seja de publicagédo antiga, relata
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0os bastidores dos debates acalorados sobre a tramitacdo da lei que criou as
primeiras regides metropolitanas no Brasil, fornecendo informac¢des importantes
para a resposta a questao central.

A seguir, observou-se a Constituicdo Federal de 1988, em especial ao § 3°
do Art. 25, que passou a competéncia da criacdo das regides metropolitanas para
os estados, ja indicando qual seriam as competéncias das regides metropolitanas
no Brasil. Da mesma forma, observou-se a Constituicdo do Estado do Para de 1989,
em especial o Art. 50, que fala sobre o objetivo das organizacdes regionais e
acrescentando mais elementos que contribuem para a solucéo do questionamento
colocado. Logo apds, estudou-se a Lei Complementar Estadual n® 027/1995 que
criou a Regido Metropolitana de Belém no novo contexto dado pela Constituicdo
Federal de 1988.

Neste interim, foram utilizadas as publicacdes de Branco, Pereira e Nadalin
(2013) que rediscutem a delimitacdo das regides metropolitanas no Brasil e
discorrem sobre as finalidades de sua existéncia. Em contrapartida, o artigo de
Marguti e Costa (2014) aborda o planejamento metropolitano e municipal sob a
perspectiva das FPIC. O livro publicado por Marguti e Tavares (2019) versa sobre
a governanca e os instrumentos de planejamento que apontam para o objetivo da
gestao das regides metropolitanas no Brasil.

Com o objetivo de aprofundar a pesquisa, o observador decidiu ampliar a
pesquisa bibliografica para afastar qualquer guestionamento sobre a resposta
encontrada. Essa decisdo surgiu ap0s observar que 0 objetivo da existéncia da
Regido Metropolitana de Belém €, na realidade, o mesmo objetivo de todas as
regides metropolitanas brasileiras e, por esse motivo, julgou-se prudente buscar
artigos de ambito nacional que abordem o tema.

Dessa forma, pesquisou-se artigos que se referem ao tema regibes
metropolitanas brasileiras. Nessa pesquisa bibliografica, foi utilizada a base de
dados do Portal de Periddicos da Coordenacao de Aperfeicoamento de Pessoal de
Nivel Superior (CAPES) com o acesso do contetudo assinado pela Universidade

Federal do Paré?. Identificou-se as publicacdes realizadas entre o inicio de janeiro

2 Foram identificados 17 periddicos que possuem publicagdes referentes ao planejamento urbano
regional, sendo eles: Ambiente & Sociedade, Cadernos Metropole, Extramuros: Revista de Extenséo
da Univasf, Paisagem e ambiente, Pés, Redes, Revista Brasileira de Estudos de Seguranca Publica,
Revista Brasileira de Estudos Regionais e Urbanos, Revista Brasileira de Planejamento e
Desenvolvimento, Revista Controle, Revista de Desenvolvimento Econdmico: RDE, Revista de
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de 2015, por ser 0 ano de publicacdo da Lei n°® 13.089/2015 (Estatuto da Metrépole),
gue trouxe as regras para a constituicdo, organizacao e objetivos das regides
metropolitanas no Brasil, até agosto de 2019. Cada um dos artigos foram acessados
de forma individual.?

Da mesma forma, ignorou-se os artigos que nao continham a expressao
‘regido metropolitana” em seu texto. Ja os artigos que continham a expressao
‘regido metropolitana” foram baixados e arquivados em pasta, identificando o
namero da publicacdo, o nome do peridédico e 0 ano da publicacdo. Nesta etapa,
foram identificados 135 (cento e trinta e cinco) artigos que apresentaram em seu
corpo a expressao pesquisada. A seguir, foram lidos os resumos dos referidos
artigos para identificar qual o objetivo de cada um e se a mencéo feita a RM trazia
relacao direta ou indireta com a andlise do planejamento e a gestao de alguma RM
brasileira.

Os artigos selecionados foram lidos integralmente, o que permitiu verificar
quais tratavam de forma direta ou indireta do planejamento e da gestéo de alguma
RM, bem como as possiveis contribuicdes trazidas para consolidar ou contrapor a
resposta previamente encontrada. Foram identificados o0s seguintes artigos

elencados no Quadro 2:

politicas publicas, Revista direitos fundamentais & democracia, Revista Orbis Latina, Revista Politica
e Planejamento Regional,

3 Utilizou-se a fungdo “CTRL F”, gue tem como objetivo localizar no texto do documento uma
expressao escrita, sendo que utilizou-se a expressao “regido metropolitana” para a busca.
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PERIODICO RM TITULO DO ARTIGO AUTORES
Caderno Metrépole Nenhuma Politizando as escalas urbanas: jurisdicdo, | Hoshino e Moura
em especial | territério e governanca no Estatuto da | (2019)
Metrépole
Caderno Metrépole RM de | A protecdo ambiental e a gestédo | Silveira,
Natal compartilhada: um estudo de caso na | Figueiredo e
Regido Metropolitana de Natal Almeida (2018)
Caderno Metrépole RM do | A expansao da macrometrépole e a criagcao | Castro e Santos
Estado de [ de novas RMs: um novo rumo para a | Junior (2017)
Sao Paulo | metropolizacdo institucional no estado de
Sao Paulo?
Caderno Metrépole RM no | As metropoles do interior do Nordeste: a | Gurgel (2017)
Interior do | caracterizagdo de um tipo metropolitano
Nordeste regional
Caderno Metrépole RM do Rio | Rio de Janeiro: rumo a uma nova regido | Souza e Terra
de Janeiro | metropolitana? (2017)
Caderno Metrépole RM de | Santarém (PA): um caso de espacgo [ Gomes,
Santarém metropolitano sob multiplas determinagBes | Cardoso, Coelho
e Oliveira (2017)
REDES RM de |Entre a norma e o fato urbano- | Moreira Junior
Campinas- | metropolitano: possibilidades e limitagbes | (2016)
SP das inovagbes institucionais para a gestao
territorial na Regido Metropolitana de
Campinas-SP
Revista Brasileira de | RM Curitiba | Territorialidade e formacdo do servidor no | Traub e
Planejamento contexto da metrépole Myszczuk (2017)
Desenvolvimento
Revista Politica e | Nenhuma As regides metropolitanas brasileiras no | Melchiors e
Planejamento em especial | contexto do Estatuto da Metrépole: Desafios | Campos, (2016)
Regional a serem superados em direcdo a
governanca colaborativa
Caderno Metrépole Nenhuma Construgcéo técnico-politica de governanca | Clementino e
em especial | metropolitana Almeida (2015)
Revista Politica e | RM do Rio | Governanca e desenvolvimento territorial: [ Gusméao e
Planejamento de Janeiro | Limites e possibilidades dos novos arranjos | Barbosa (2015)
Regional politico-institucionais no Setor Leste da
Regido Metropolitana do Rio de Janeiro

Fonte: Elaborado pelo autor

Apds esta exaustiva pesquisa, pode-se afirmar que foi possivel responder ao
objetivo da existéncia da Regido Metropolitana de Belém, porém surgiu outra
questdo relacionada ao que diferencia as competéncias dos municipios

metropolitanos das competéncias da Regido Metropolitana de Belém. Para



36

responder esta questdo, tornou-se necessario conceituar ou diferenciar o objetivo
da RMB dos objetivos de gestdo dos municipios metropolitanos, processo que
responde a segunda pergunta: o que a Regido Metropolitana de Belém deve gerir?
Dessa forma, passou-se a investigar quais as competéncias dos municipios por
meio da analise da evolucdo normativa das constituicdbes federais até a
consolidacéo da Constituicdo Federal de 1988.

Iniciou-se a pesquisa documental com a andlise da evolugdo normativa que
demonstra a consolidacdo das delimitagbes das competéncias dos municipios,
analisando, para tal, alguns artigos das constituicdes federais de 1891 (Art. 68),
1934 (Art. 13), 1937 (Art. 29), 1946 ((Art. 28), 1967 (Art. 6 e Art. 157), 1988 (Art. 18,
Art. 23, Art. 29 e Art. 50).

O proéximo passo foi observar o contetdo da Lei n® 10.257/2001 (Estatuto da
Cidade), que estabelece diretrizes gerais da politica urbana em seu Art. 2°; “A
politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das funcdes
sociais da cidade e da propriedade urbana, mediante as seguintes diretrizes gerais”.
Esta legislacdo permite identificar quais as competéncias das cidades ou
municipios.

Da mesma forma, compreende-se como essencial o conteudo da Lei n°
13.089/2015 (Estatuto da Metropole), assim como o resultado do julgamento da
Acao Direta de Inconstitucionalidade — ADI 1842, de 24 de fevereiro de 2004. A
primeira possibilita identificar as competéncias da gestdo metropolitana e a segunda
permite verificar o entendimento do Supremo Tribunal Federal — STF sobre a
diferenciacéo entre as competéncias das regifes metropolitanas e as competéncias
dos municipios metropolitanos, possibilitando fazer a diferenciacdo entre as funcdes
publicas de interesse comum e as fungbes pubicas de interesse dos municipios ou
locais.

Apés essa diferenciagdo, elaborou-se um desenho para demonstrar
didaticamente a distingdo entre o objetivo de gestdo das regibes metropolitanas no
Brasil e 0s municipios metropolitanos. E evidente que essa diferenciacéo se aplica,
também, a Regido Metropolitana de Belém e seus municipios metropolitanos.

A partir do desenho pode-se investigar as fungdes operativas ou as fungdes
gue a Regiao Metropolitana de Belém deve desempenhar. Observou-se que essas
funcdes operativas estéao vinculadas diretamente a necessidade de garantir que os

objetivos da sua existéncia sejam alcancados. Isso pode ser identificado por meio
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da observacdo do encerramento operativo*, sendo este observado por meio das
comunicagdes internas do sistema que lhe atribuem identidade ou autorreferéncia®.

Ao Diferenciar o que é funcéo publica de interesse local e fung&o publica de
interesse comum, observou-se a necessidade de identificar quais séo as fungdes
publicas de interesse comum da Regido Metropolitana de Belém para compreender
como elas devem ser planejadas e/ou geridas.

Para isso, realizou-se pesquisa nas obras de Costa e Tsukumo (2013, p. 19)
e Marguti e Costa (2014), além de dois relatorios elaborados pelo IPEA (2015, 2016)
intitulados “Governanca Metropolitana no Brasil: Relatério de Pesquisa
Caracterizacdo” e “Quadros de Analise Comparativa da Governanca Metropolitana
no Brasil: arranjos institucionais de gestdo metropolitana (Componente 1 e 2)".
Esses relatérios dissertam sobre a Regido Metropolitana de Belém e consideram
determinadas fun¢des publicas de interesse comum como sendo as FPIC da Regido
Metropolitana de Belém.

Na pesquisa bibliografica, a principal publicacdo utilizada na investigacao
para o levantamento das func¢des publicas de interesse comum de competéncia da
Regido Metropolitana de Belém foi o estudo realizado pelo governo do estado do
Para (2018), que teve como objetivo delimitar a Regido Metropolitana de Belém,
utilizando técnicas para identificar as FPIC da RMB.

Algumas consideracfes foram necessarias para questionar trés das oito
funcBes publicas de interesse comum apresentadas por Para (2018). Assim,
utilizou-se o Art. 30 da Constituicdo Federal de 1988, a Lei n® 9.394/1996 — Lei de
Diretrizes de Bases da Educacdo — LDB, a Lei n® 13.089/2015, além de publicacdes
do site do Ministério da Educacdo — MEC, Plano Nacional de Educacdo — PNE,
publicacdes do site do Ministério da Satde — MS e do Sistema Unico de Salde —
SUS. Outras publicacfes utilizadas para reforcar os questionamentos foram de
Maximiano (2018) e Margute e Costa (2014).

4*...0 ponto cardinal desse preceito tedrico reside em que o sistema estabelece seus préprios limites,
mediante opera¢des exclusivas, devendo-se unicamente a isso que ele possa ser observado. Esse
procedimento tdo especifico é indicado como o conceito de encerramento operativo” (LUHMANN,
2011, p. 102).

5 “El concepto de autorreferencia indica el hecho de que existen sistemas que se refieren a si mismos
mediante cada una de sus operaciones [véase operaciOn/observacién]. Se trata de sistemas
(orgéanicos, psiquicos y sociales) que pueden observar la realidad s6lo mediante el autocontacto
[véase sistema/ en torno]” (CORSI; ESPOSITO; BARALDI, 1996, p. 35)
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Apls esta etapa tornou-se possivel identificar as funcdes publicas de
interesse comum da Regido Metropolitana de Belém em uma perspectiva dos
municipios metropolitanos. Essas informagfes foram apresentadas em um
diagrama visando demonstrar como a autonomia municipal pode ser tratada ou vista
na perspectiva das normas e legislacdes vigentes, pois, a partir deste contexto,
emergiu outra questdo: como pode ocorrer o compartilhamento das funcdes
publicas de interesse comum entre 0S municipios metropolitanos? Este
questionamento é fundamental para que se possa entender como ocorre na pratica
o planejamento e a tomada de decisdo na Regido Metropolitana de Belém.

Antes de responder a questdo supracitada, € necessaria a apresentacao das
cinco fungdes publicas de interesse comum identificadas com suas caracterizagoes,
conforme o estudo de Para (2018), Costa (2014), Pinheiro, Ponte e Rodrigues
(2014) e IPEA (2015). Em seguida, realizou-se uma analise mais detalhada sobre
como ocorre o compartilhamento das funcdes publicas de interesse comum na visdo
dos municipios metropolitanos, a partir do estudo elaborado pelo governo do estado
do Para (2018).

ApoOs essas etapas foi possivel delimitar com precisdo o sistema da Regido
Metropolitana de Belém com 0s seus cinco subsistemas que correspondem as cinco
funcdes publicas de interesse comum. Tornou-se possivel apresentar a delimitacao
do sistema e sua complexidade existente, envolvendo as relacdes entre 0s
subsistemas e internamente dentro de cada subsistema a relacédo contingente de
cada municipio. Assim, foi elaborado um quadro para a visualizacéo da opinido de
cada municipio sobre o compartilhamento das funcdes publicas de interesse
comum. Esse quadro destaca as diversas visdes em relagdo ao compartilhamento.

Como conclusao da etapa de delimitacdo, a Figura 19 apresenta de forma
didatica a delimitacédo do sistema com a identificacdo da base das informac¢des que
pretende comunicar as competéncias da Regido Metropolitana de Belém. Essa
delimitacdo ou diferenciacdo é fundamental para analisar as comunicacdes
existentes no sistema.

Assim, o préximo passo pautou-se em identificar como esta funcionando na
pratica o planejamento e a tomada de decisdo na Regido Metropolitana de Belém,
realizando-se pesquisas documentais envolvendo a analise da Lei Complementar
n° 027/1995, Lei n° 13.089/2015 (Estatuto da Metrépole), PDUI, planos setoriais,
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planos diretores e PPAs dos entes metropolitanos, sendo que a escolha desses
documentos tem como base as conclusdes extraidas do marco tedrico.

Foi aplicada a técnica de analise de conteudo que, de acordo com Bauer
(2008, p. 191), é “uma técnica para produzir inferéncias de um texto focal para seu
contexto social de maneira objetiva”, Segundo Bardin (2016, p. 125) para realizar a
analise de conteudo € necessario cumprir trés fases, sendo a primeira a pré-analise,

que corresponde a organizacao que possui trés missdes principais. Sao elas:

a) A escolha dos documentos a serem analisados;
b) A formulacéo de hipbteses e dos objetivos; e

c) A elaboracao de indicadores que déo subsidios para a interpretacao final.

A escolha dos documentos é possivel por meio do que Bardin (2016, p. 126)
chama de “leitura flutuante”, processo realizado ao longo da pesquisa, responsavel
pela identificacdo de quais documentos que podem trazer em seu contetdo a
possibilidade de andlise que atende o objetivo da pesquisa.

Bardin (2016, p. 126) considera que a escolha dos documentos deve
obedecer as regras de exaustividade, representatividade, homogeneidade e
pertinéncia. Desse modo, a exaustividade evita que se deixe de fora algum material
importante para o alcance dos objetivos; a regra da representatividade se refere a
possibilidade de utilizar uma amostra que represente o universo a ser pesquisado;
a regra de homogeneidade diz respeito a obedecer critérios de escolha dos
materiais que possam representar ou deixar clara uma relacéo entre eles; por fim,
sobre a regra de pertinéncia tem-se a concepc¢ao de Bardin (2016, p. 128): “Regra
de pertinéncia: os documentos retidos devem ser adequados, enquanto fonte de
informacéo, de modo a corresponderem ao objetivo que suscita a analise”.

Para cumprir esta fase obedecendo as regras indicadas por Bardin (2016),

foram separados e selecionados os seguintes materiais a serem analisados:

e A Lei Complementar n® 027/1995;
e ALein®13.089/2015 (Estatuto da Metrépole);
e O Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado — PDUI;

¢ Os planos setoriais da RMB;
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e Os planos diretores dos sete municipios metropolitanos;

e Os dois ultimos Planos Plurianuais — PPAs dos sete municipios
metropolitanos e do governo do estado do Para;

e As transcricbes das entrevistas com 0s técnicos representantes dos
sete municipios metropolitanos e do governo do estado do Para, em

um total de oito.

E evidente que a escolha dos materiais a serem analisados esta diretamente
ligada ao objetivo que se pretende alcancar. Os objetivos possibilitam a elaboracéo
das hipdteses e os indicadores sdo construidos considerando as hipdteses
(BARDIN, 2016, p. 125). Assim, a formulagcdo dos objetivos, hipéteses e os
indicadores tém “o objetivo de sistematizar as ideias” (SILVA, 2017, p.72). Logo,
esta fase tem como objetivo elaborar um caminho racional para a andlise das
informacdes que possibilitam criar um indicador para gerar inferéncias.

Desta forma, para criar a possibilidade de realizar a anélise de contetdo que
proporcione a condicdo de verificar qual a perspectiva normativa quanto aos
objetivos da pesquisa, segundo o0s conceitos utilizados, apresentar-se-ao as etapas
seguidas para garantir a pertinéncia das analises.

Primeiramente, analisou-se as legislacfes referentes a Lei Complementar n°
027/1995 e a Lei n°® 13.089/2015 (Estatuto da Metrépole) visando criar uma
referéncia para analisar os demais materiais. Com este intuito, construiu-se a

planilha da Figura 1 para sistematizar as analises:

Figura 1 - Modelo utilizado para a analise de conteudo das legislacdes

A B C D E F G H

1 ANALISE DE CONTEUDO DOS MATERIAIS

OBJETIVOS DA PESQUISA  [CONCEITOS BASE | MATERIAL SELECIONADO |OBJETIVO DA ANALISE DO MATERIAL [CATEGORIA|HIPOTE SES/INDICADOR |VALORES DOS INDIC.| RESPOSTAS [RESULTADO

5

Fonte: Elaborado pelo autor
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Na primeira coluna foram dispostos os objetivos da pesquisa e, a partir
desses objetivos, identificaram-se 0s conceitos utilizados na pesquisa,
apresentados na segunda coluna. A partir dos objetivos e dos conceitos, definiu-se
0S materiais que deveriam ser selecionados, que constam na terceira coluna. Na
guarta coluna apresenta-se o objetivo que justifica a analise do material.

A partir dos objetivos de analise do material, elaborou-se categorias para
agrupar dentro de determinados critérios atendendo o objetivo da pesquisa.
Considerando os objetivos da andlise dos materiais, emergiram as hipoteses que
constam na quinta coluna. Com base nas hipoteses relacionadas, foram criados
indicadores valorativos com valor binario correspondente a 0 e 1, que constam na
sexta coluna. Finalmente, na sétima coluna, apresenta-se o0s resultados que serao
utilizados para fazer as inferéncias.

Conforme mencionado, utilizou-se as informacfGes obtidas na planilha
apresentada na Figura 1 para elaborar uma matriz que possibilitou o cruzamento
dos resultados das analises com os demais materiais que foram analisados. Desta
forma, a sequéncia dos resultados da primeira andlise foram transportados para
outra planilha a fim de elaborar um segundo grupo de hipoteses derivadas das
consideradas na primeira planilha, criando referéncias a serem aplicadas nas

demais andlises de conteldo:

Figura 2 - Criacdo do segundo grupo de hipéteses

OBJETIVO DA HIPOTESES/IINDICADOR
INVESTIGACAO (iniciais)

valor/

MATERIAL SELECIONADO .
indicador]|

NOVAS HIPOTESES {2° etapa)

Fonte: Elaborado pelo autor

Observa-se que foi gerado um novo grupo de hipoteses. Estas foram
utilizadas para fazer as andlises de conteddo dos demais materiais a serem

analisados, considerando a logica de que as legislagbes sdo responséaveis pela
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comunicacdo de como o sistema deve funcionar, ou seja, se as legislacdes
determinam que é obrigatéria a participacdo dos municipios metropolitanos e do
governo do estado do Pard no planejamento e tomada de decisdo na RMB, o
coerente € que, caso haja o entendimento comunicativo, deva constar nos planos
diretores, nos PPAs dos municipios metropolitanos e nos PPAs do governo do
estado do Paran a previsdo de acdes de planejamento conjunto, assim como a
previsao de destinacao de recursos para custear as agdes compartilhadas.

Apés a construgdo da segunda matriz, utilizou-se a seguinte estratégia,
conforme indicado no marco conceitual referente ao planejamento, foi observada a
sequéncia légica dos planos na seguinte ordem: PDUI, planos setoriais, planos
diretores e PPAs, considerando que o anterior tem influéncia no subsequente.

Para fazer a andalise desses materiais, utilizou-se planilhas semelhantes a
Figura 3. A diferenca € que no caso da andlise do PDUI e dos planos setoriais so
ha uma coluna de respostas, ja na analise dos planos diretores aparecem sete
colunas com respostas, uma coluna para cada municipio metropolitano; e na andlise
dos planos plurianuais sdo utilizadas oito colunas, sendo uma para cada municipio
metropolitano e outra para a analise do plano plurianual do governo do estado do
Pard, acrescentando-se uma coluna para medir a frequéncia das respostas e outra

para calcular o percentual de respostas a cada hipotese:

Figura 3 - Modelo da planilha da andlise dos demais materiais

ANALISE DE DADOS DOS MATERIAIS

OBJETIVO RESULTADDS
OBJETIYOS | CONCEITDS | MATERIAL DA CATEGD [HIPOTESES!| YALDRES |RESPOS
DAPESQUISA| UTILIZADDS | SELECIONADD | INVESTIGA | RIAS | INDICADOR [DOSINDIC.| TAS | 4 B c D E F G H FREQ. |
tho

Fonte: Elaborado pelo autor.

Iniciou-se a investigacdo sobre o PDUI e os planos setoriais metropolitanos,
considerando se h& participagdo dos municipios metropolitanos em suas
elaboracdes. A simples existéncia destes ja apontaria para a participacao de alguém

(governos municipais metropolitanos ou governo do estado do Pard) em sua
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elaboracéo, o que possibilita realizar a analise pretendida. Ja sua inexisténcia traria
o entendimento de que nao ha participacdo, nem compartilhamento.

Os planos diretores foram investigados com o objetivo de identificar se
apresentam indicios de que as funcdes publicas, consideradas de interesse comum
no estudo do Para (2018), sdo tratadas no plano diretor de forma a possibilitar a
participacdo de outros municipios em seu planejamento e no compartilhamento de
tomada de decisdo, apontando para a confirmacdo ou negacgdo da existéncia do
entendimento comunicativo referente ao que as legisla¢cdes determinam.

Os PPAs dos municipios metropolitanos, assim como os PPAs do governo
do estado do Pard, foram analisados com o objetivo de identificar se existem
programas e/ou ag¢des que possibilitem destinar recursos para acdes que visem
realizar transferéncias de recursos para o fundo metropolitano, criado pela Lei
Complementar n° 027/1995 em seu Art. 4°, ou mesmo acdes que permitam a
execucao compartilhada entre municipios metropolitanos. A destinacao de recursos
para acdes com nomenclaturas que incluem a palavra metropolitano(a) foram
investigadas para identificar se sao, de fato, metropolitanas ou simplesmente
intituladas metropolitanas, mas se trata de acdes municipais ou estaduais.

Visando pesquisar a existéncia e o conteudo do PDUI e dos planos setoriais,
foram consultados os sites dos municipios metropolitanos da RMB, o site do
governo do estado do Pard e do Férum Nacional de Entidades Metropolitana —
FNEM, sendo este ultimo o que registra informacdes sobre 0 andamento e registros
dos planos de todas as regiées metropolitanas no Brasil, inclusive o planejamento
da RMB. Da mesma forma, observou-se os relatérios do IPEA (2015, 2016), a
Constituicdo Federal de 1988, a Lei n® 13.089/2015, a Lei n°® 027/1995 e a Lei n°
10.257/2001.

Os planos diretores do municipio de Ananindeua, instituidos pela Lei n°
2.237/2006, de Belém, instituido pela Lei n°® 8.655/2008, de Benevides, instituido
pela Lei n°® 1.031/2006, de Castanhal, instituido pela Lei n°® 001/2019, de Marituba,
promulgado pela Lei n°® 107/2007, de Santa Barbara do Para, promulgado pela Lei
n° 091/2006, e de Santa lzabel do Pard, promulgado pela n° Lei 71/2006.

Foram pesquisados os dois ultimos planos plurianuais — PPAs dos sete
municipios metropolitanos e do governo do estado do Para, sendo do municipio de
Ananindeua as Leis n°® 2.654/2013 e n°® 2.906/2017; Belém as Leis n°® 9.026/2013 e
n°® 9.339/2017; Benevides as Leis n®1.128/2013 e n°® 1.209/2018; Castanhal as Leis
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n° 042/2013 e n° 004/2018; Marituba as Leis n° 296/2013 e n° 419/2017; Santa
Béarbara do Para as Leis n° 169/2013 e n° 207/2017; Santa Izabel do Para as Leis
n° 2.731/2013 e n°® 348/2017; Estado do Para as Leis n°® 8.335/2015, revisada pela
Lei n°® 8.586/2017, juntamente com os Decretos n° .066/2008 e n° 1.346/2015, e as
Leis n°® 8.966/2019 e n° 8.969/2019.

2.1.1 Levantamento dos dados empiricos

Foram realizadas entrevistas semiestruturadas com representantes técnicos
das sete prefeituras dos municipios metropolitanos e o representante do governo
do estado do Para. As entrevistas ocorreram de forma individual (GASKELL, 2008,
p. 78), com objetivo de fazer a triangulacao de informacdes para dirimir dividas,
consolidar ou descartar percepcdes obtidas por meio da realizacdo da andlise dos
materiais ou entender diferentes pontos de vista entre o governo do estado do Para
e 0s governos dos municipios metropolitanos.

A selecdo dos entrevistados se deu a partir do critério de quem detém as
informacBes sobre como ocorre a pratica do planejamento e gestdo da Regiédo
Metropolitana de Belém. Essa selecdo justifica-se pelo fato de ser necessario
observar as consideracfes do governo do estado do Para e das prefeituras dos
municipios, que compdem a Regido Metropolitana de Belém, em relagédo ao tema
pesquisado.

As entrevistas foram compostas por seis perguntas para 0s representantes
dos municipios metropolitanos e sete perguntas para o representante do governo
do estado do Para, por meio da Secretaria de Desenvolvimento Urbano e Obras
Publicas — SEDOP. A duracdo média das entrevistas foi de aproximadamente 21
minutos, e s6 ocorreram apos ter sido elaborado um tépico guia cobrindo os temas
centrais norteados pelo problema da pesquisa. Assim, estabeleceu-se uma conexao
entre 0s objetivos da pesquisa, 0s conceitos utilizados e as perguntas a serem
feitas.

As entrevistas iniciaram apos alguns comentarios introdutérios sobre a
pesquisa e um agradecimento pela disponibilidade da contribuicdo, seguido da
solicitacdo de permissdo para gravar a entrevista, permitindo ao pesquisador
concentrar-se nas perguntas e respostas, ao invés de fazer anotacdes (GASKELL,
2008, p. 82).
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Tabela 1 - Entrevistados, cargos, dia e tempo utilizado para as entrevistas

ENTREVISTADO CARGO/FUNCAO DIA DA TEMPO
ENTREV. ENTREV.
Castanhal* (A) Arquiteto lotado na SEPLAN 24/08/2020 29'50”
Belém (B) Diretor do DEDM/SEGEP 25/08/2020 49'54”
Marituba (C) Secretario de Planejamento e 27/08/2020 22'25”
Gestéo
Ananindeua (D) Assessora da SEPOF 31/08/2020 12'35”
Santa Béarbara do Para (E) Diretor de Obras e Planejamento 04/09/2020 18'36”
Santa Izabel do Para (F) Coordenadora de Planejamento 04/09/2020 8'39”
Benevides (G) Controlador 17/09/2020 11'52”
Governo do Estado/SEDOP (H)  Diretor de Planejamento 31/08/2020 15°57”
Metropolitano e Gestdo Territorial
TOTAL 2h49'48”
MEDIA 2121”

Fonte: elaborado pelo autor *Entrevista pelo aplicativo Google Meet.

O entrevistador estimulou o entrevistado com acdes e gestos feitos com o
olhar ou a cabega e solicitou mais detalhes sobre determinado fato relatado
(GASKELL, 2008, p. 83). Ap0s cada entrevista, os &udios foram salvos na
ferramenta “Google drive” para garantir que ndo ocorresse perda de informacdes.

Foram utilizadas as seguintes estratégias para possibilitar a realizacao das
entrevistas:

Em primeira etapa, foram enviados e-mails aos gabinetes dos prefeitos dos
sete municipios da RMB e ao gabinete do governador do estado do Para. O texto
inicial dos e-mails continha uma breve apresentacéo do pesquisador, do orientador
e do tema da pesquisa, seguido de solicitacdo de colaboracéo e autorizacdo para
realizacdo da entrevista com um representante técnico responsavel por participar e
acompanhar o planejamento e a gestdo da Regido Metropolitana de Belém. No final
dos e-mails apresentou-se 0s contatos do pesquisador.

Nesta primeira etapa, de oito e-mails encaminhados obteve-se apenas duas
respostas imediatas, uma da prefeitura municipal de Belém, que indicou o Diretor
do Departamento de Desenvolvimento Municipal da Prefeitura de Belém,
colocando-se a disposicado para a entrevista. O segundo municipio a entrar em
contato foi a Prefeitura Municipal de Castanhal, informando que o técnico da area
(arquiteto) entraria em contato com o pesquisador, 0 que ocorreu logo a seguir via
aplicativo de mensagens (Whatsapp), optando por fazer a entrevista por video

conferéncia em decorréncia da pandemia da “COVID 19", A entrevista de

6 Os coronavirus sdo uma grande familia de virus comuns em muitas espécies diferentes de animais,
incluindo camelos, gado, gatos e morcegos. Raramente, os coronavirus que infectam animais podem
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Castanhal (A) ocorreu primeiro, e a de Belém (B) ocorreu presencialmente no dia
seguinte.

ApOs aguardar dois dias, foram enviados novos e-mails com 0 mesmo teor
do primeiro para as cinco prefeituras restantes e ao governo do estado, porém desta
vez acrescentou-se mais destinatarios, incluindo as chefias dos gabinetes e as
secretarias de planejamento, orcamento e administracdo dos municipios; ao
governo do estado do Parad foram enviados e-mails para a Secretaria de
Desenvolvimento Urbano e Obras Publicas — SEDOP, tendo em vista que nessa
secretaria existe a Diretoria de Planejamento Metropolitano e Gestéo Territorial.

Nesta etapa, apenas a Prefeitura de Marituba (C) entrou em contato por meio
de aplicativo de mensagens. O Secretério de Planejamento e Gestdo da Prefeitura
de Marituba fez o contato e agendou a entrevista, realizada presencialmente.

Em outra etapa a comunicacdo ocorreu por meio de telefonemas
contactando as quatro prefeituras restantes e o governo do estado por meio da
SEDOP. Nesse momento, apenas o representante da SEDOP (H) agendou a
entrevista presencial com o Diretor de Planejamento Metropolitano e Gestao
Territorial.

Apoés a entrevista da SEDOP, realizada pela manha, em torno das 9:30h
(nove hora e trinta minutos), o pesquisador iniciou as visitas presenciais,
comecando pela Prefeitura de Ananindeua por estar mais préxima da localizagédo
do pesquisador no momento.

Entretanto, ocorreu que, ao fazer o primeiro contato presencial com a
Prefeitura Municipal de Ananindeua (D), foi indicada a assessora de estratégias da
Secretaria de Planejamento Financiais e Orcamento da Prefeitura de Ananindeua
gue veio a conceder a entrevista, ocorrendo, assim, ha mesma data da entrevista
da SEDOP.

As trés prefeituras restantes foram visitadas presencialmente e o
acompanhamento realizado via aplicativo de mensagens. Dessa forma, agendaram-
se as entrevistas com o Diretor de Obras e Planejamento do Municipio de Santa
Barbara (E) e a Coordenadora de Planejamento da Prefeitura Municipal de Santa

Izabel (F) para o mesmo dia. A chefia de gabinete da Prefeitura Municipal de

infectar pessoas, como exemplo do MERS-CoV e SARS-CoV. Recentemente, em dezembro de
2019, houve a transmissdo de um novo coronavirus (SARS-CoV-2), identificado em Wuhan, na
China, e causou a COVID-19, sendo disseminada e transmitida de pessoa a pessoa.
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Benevides (G) indicou e autorizou a entrevista com o Controlador do Municipal de

Benevides, realizada presencialmente.

A logica da elaboragdo das perguntas das entrevistas seguiu a mesma da

andlise dos materiais, j& apresentada anteriormente, observando 0s objetivos da

pesquisa e 0s conceitos utilizados. Entdo, elaborou-se as perguntas a seguir:

Quadro 3 - Objetivos, conceitos e perguntas das entrevistas

Objetivo Conceitos Pergunta
A Prefeitura Municipal de .................... participa
do planejamento e gestdo da RMB? Como
participa? Existe algum 6rgdo municipal
responsavel em participar e ou acompanhar o
planejamento e a gestdo?
- ldentificar a normativa

juridica e a praxis do
planejamento da RMB;

- Sintetizar e analisar o
debate e as tendéncias
analitico-conceituais atuais
no Brasil sobre as RMs;

- ldentificar e analisar como
ocorre a tomada de
decisbes na gestdo da
RMB;

- Analisar os diferentes
métodos de comunicacdes
utilizadas pelos gestores da
RMB (leis, decretos,
regulamento) com o]
objetivo de identificar os
tipos de objetivos e logicas
de intervencdo e acgles
referentes a RMB.

Planejamento

O Governo do Estado do Para Coordena ou
participa do planejamento e gestdo da RMB?
Como coordena ou participa? E a SEDOP a
secretaria responséavel por esse papel?

A questdo do PPA planejar por regides e o fato
dos  municipios  metropolitanos  estarem
classificados em regifes diferentes segundo o
PPA (Regido Integrada do Guajara que inclui
Belém, Ananindeua, Marituba, Benevides e Santa
Barbara e a Regido Integrada Guama que inclui
Castanhal e Santa Izabel do Para), isso dificulta,
facilita ou ndo interfere no planejamento e gestéo
da RMB?

Tomada de

Decisédo

As tomadas de decisdes referente ao
planejamento e gestdo na Regido Metropolitana
de Belém sdo feitas de forma consensual ou
autdbnoma pelos municipios?

Como é formado o consenso com temas
controverso entre as diferentes prefeituras?

Como funciona a definicho de quais sdo as
funcdes publicas de interesse comum, entre o0s
integrantes da Regido Metropolitana de Belém?

Comunicacao

A legislacdo atual atrapalha a tomada rapida e
efetiva das decisbes?

Como ocorre a comunicacdo entre 0S
municipios? Ocorrem reunides (atas),
conferéncias, seminarios, é por decretos,

contratos, convénios para compartilhamento de
recursos...?

Fonte: Elaborado pelo autor

Apoés a realizacdo das entrevistas, procedeu-se a transcrigcdo dos audios para

possibilitar o cumprimento da primeira fase pré-analise com a formulacdo dos
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objetivos, hipbteses e elaboracdo de indicadores que subsidiaram a interpretacao
final. Com esse obijetivo, foi construida uma planilha semelhante a utilizada para

analisar os demais documentos, conforme apresenta-se na Figura 4:

Figura 4 - Modelo utilizado na andlise de contetdo das entrevistas

A B C D E F G H I JJK LMNO P Q R
ANALISE DE DADOS DAS ENTREVISTAS

CONCEITOS | MATERIAL OBJETIVO DAS | ANALISE DE CONTEUDD | VALOR DOS RESPOSTAS
OBJETVOS |~ gage | serecionano |PERSUNTAS| “pepcuntas "CATEGORIA" HIPOTESES INDICADORES | \wpcapores  [a]8] c| D|E|F|c] B

FREQUENCI] %

@ i o o e W R

ENTREVISTAS

Fonte: Elaborado pelo autor

A planilha da Figura 4 é semelhante a planilha da Figura 3, porém com sutis
adaptacdes. A sequéncia l6gica € a seguinte: objetivos da pesquisa, conceitos-base
utilizados na pesquisa, as perguntas realizadas nas entrevistas, que possibilitam
observar a relacdo das perguntas com o objetivo da pesquisa e 0s conceitos
utilizados; as categorias criadas pelo pesquisador para agrupar as perguntas a
determinado objetivo especifico, as hipéteses consideradas para as respostas
apresentadas, que apontam para a possibilidade de alcance do objetivo da
pesquisa, e as colunas correspondentes as respostas dos entrevistados.

Neste primeiro momento, 0 espaco destinado as respostas foi preenchido
com as informac@es advindas dos entrevistados que tém, de alguma forma, relacao
tematica com a resposta da pergunta apresentada. A decisdo de colocar os trechos
das entrevistas pautou-se em guardar a memaria do porqué ser considerada que a
resposta foi “X”, e nao “Y”, possibilitando explicar, caso necessario, quais os trechos
das entrevistas que levaram o pesquisador a considerar que a resposta dada foi
aguela exatamente apresentada no resultado.

Em seguida, a mesma planilha foi copiada para, desta vez, utilizar a coluna
dedicada as respostas dos entrevistados, visando colocar um dos dois cdodigos
binarios correspondentes as hipoteses (0,1). Isso possibilitou fazer inferéncias

estatisticas sobre a maior frequéncia das respostas de determinada pergunta e 0s
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resultados dos conjuntos de perguntas de determinada categoria, possibilitando
inferir as conclusfes extraidas das entrevistas. Os mesmos procedimentos foram
feitos nos demais documentos a partir da técnica de analise de contetdo.

Assim, apresentou-se as andlises individuais de cada documento,
destacando as caracteristicas e consideracfes que conduziram as analises

inferenciais realizadas.

2.1.2 Forma de apresentacao dos resultados

Na apresentacdo dos resultados, utilizou-se as informaces obtidas com
todas as planilhas das analises dos materiais (legislacdo, PDUI, planos setoriais,
planos diretores, planos plurianuais e entrevistas) e foram transferidas para outra
planilha que possibilitasse comparar os resultados obtidos. Para tal, foi elaborada a

planilha da Figura 5:

Figura 5 - Modelo de apresentacéo dos resultados
RESULTADOS DA PESQUISA

BASE DA ANALISE PDUl e PLANOS |PLANOS PLANOS
CATEGOGIA [{LEGISLAGAO) SETORIAIS DIRETORES PLURIANUAIS |ENTREVISTAS

Fonte: Elaborado pelo autor

A sequir, foram realizadas as analises dos resultados apresentados.

Nas consideracfes finais consta a descricdo resumida de como funciona o
planejamento e a tomada de decisdo na Regido Metropolitana de Belém,
destacando como essas praticas podem dificultar ou facilitar o planejamento e a
gestdo da RMB. Destacou-se as contribuicdes da pesquisa e as questdes
emergentes que devem ser investigadas. Neste momento, como pode-se observar,
€ apresentada a resposta da pesquisa e a confirmacdo ou negacéo da hipotese

levantada inicialmente. Também s&o apresentadas as limita¢cdes da pesquisa.



50

CAPITULO 3 MARCO CONCEITUAL

3.1 Comunicagdes

Quando se fala em comunicacéo, € natural que logo se pense em informacéo
e transmissdo. Segundo Fidalgo (2004, p. 15) “Os dois conceitos fundamentais da
Teoria Matematica da Comunicacgédo, proposta por Shannon e Weaver, a saber,
informacao e redundéancia, séo definidos mediante um conceito filosofico de larga
tradicao, o conceito de certeza.”

Para Inazawa e Baptista (2012, p. 172) “o0 modelo da Teoria Matemética da
Comunicagéo, quando extrapola a sua intencdo original, orientada para explicar
como ocorre a transmisséao de sinais fisicos, pode até ser util, quando adaptado as
Teorias da area de comunicagéao social”’, sendo o modelo da Teoria Matematica da

Comunicacéao o seguinte:

Figura 6 - Modelo da Teoria Matematica da Comunicagéo

Fonte .
Transmissor Receptor
De —> &ficad ——n] Canal |—— ; == Destinagdo
Informacdo {eodicaion) Sinal Sinal (csdidrendon)
Mensagem ﬁ recebido Mensagem
Fonte de Ruido

Fonte: Inazawa e Baptista (2012, p. 172)

Entende-se a teoria da informacdo como uma parte ou integrante da teoria
da comunicacdo, podendo ser representada por um diagrama contendo trés
elementos essenciais: Transmissor (ou fonte), Canal e Receptor (PAVIOTTI, 2019,
p. 27).

Figura 7 - Diagrama de blocos: modelo bésico de um sistema de comunicacéo

Transmissor |- > Canal »  Receptor

Fonte: (PAVIOTTI, 2019, p. 27)
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Na Figura 8 apresenta-se um sistema de comunicacao utilizando a teoria da
informacédo, onde observa-se o transmissor, o codificador, o canal, o ruido, o

decodificador e o receptor:

Figura 8 - Modelo de um sistema de comunicacao que utiliza a Teoria de Informacéo

Transmissor — Codificador > Canal Decodificador > Receptor

Ruido

A4

Fonte: (PAVIOTTI, 2019, p. 28)

3.1.1 As Comunicac¢Oes na Teoria de Sistemas

Mas por que falar sobre comunicacao? Segundo Niklas Luhmann, a resposta
se baseia no fato de que “As operacbes basicas dos sistemas sociais sao
comunicacgoes [...] Fora dos sistemas sociais, ndo ha comunicagao...” (MARTINS,
2004, p. 4). Tanto na sociologia quanto na psicologia e filosofia diversos autores
defendem a tese de que a sociedade se pauta em comunicacdes (VIDAL, 2017, p.
79). Por meio da comunicacdo é possivel analisar e entender a delimitacdo e o
funcionamento do sistema a ser pesquisado, assim como suas fun¢des operativas,
sendo necessario entender o conceito de comunicacéo, segundo Niklas Luhmann,
tendo em vista que “Os limites da sociedade sdo os limites da comunicagao”
(MARTINS, 2004, p. 9).

Dito isso, observa-se que o conceito apresentado é estritamente referente a
teoria dos sistemas autorreferenciais de Luhmann, ou seja, ndo se tem a pretensao
de discorrer sobre o tema comunicagdo em uma visdo mais ampla.

Segundo Luhmann, a comunicacdo ndo deve ser entendida como uma
metafora de transmissédo, pois a metafora traz a visdo central de que, para haver
comunicacao, bastaria a existéncia da transmissdo de uma informagédo onde seria
necessario apenas um emissor, uma informacéo a ser dada e um receptor, como
se a mensagem a ser transmitida tivesse o0 mesmo sentido para o emissor e para o
receptor (LUHMANN, 2016, p. 163).
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Ao contrario disso, a comunicacdo deve ser entendida como um
acontecimento seletivo contingente, em que a contingéncia “se refere a existéncia
de outras possibilidades ndo contempladas na agao e, portanto, consideradas como
alternativas funcionais para reagir a uma realidade dada, cada vez mais complexa.”
(VIDAL, 2014, p. 61).

Para Luhmann, a comunicacdo somente ocorre quando € possivel a
observacdo do ato de participacdo do processo da comunicagao, observagao esta
que ocorre analisando toda as etapas comunicativas, inclusive as possiveis
escolhas do comportamento subsequente adotado pelo receptor diante da
comunicacdo recebida, sendo possivel ocorrer mal entendidos controlaveis e
corrigiveis (LUHMANN, 2016, p. 165).

Nesse contexto, a comunicagdo é composta por “trés posi¢cdes”, ou seja,
“Partimos da consideragao de que trés selegcdes tém de ser sintetizada para que a
comunicacao se realize como acontecimento emergente” (LUHMANN, 2016, p.
165). As trés sele¢cBes mencionadas seriam: a primeira refere-se a selecéo de qual
informacdo deve ser levada a conhecer; a segunda refere-se a selecédo da forma
como essa informacao sera participada e a terceira esta relacionada a expectativa
guanto ao éxito ou aceitacdo da informacdo, que pode provocar determinado
comportamento ou reacdo a informacdo, ou nenhuma reacdo (que seria uma
reacao) (LUHMANN, 2016, p. 165).

Para entender o papel da comunicacdo nesta teoria € necessario entender
gue a comunicacao esta relacionada com o “entendimento comunicativo”, ou seja,
“O propodsito da comunicagao € criar diferengcas que possam depois ser incluidas
em outras comunicagdes” (BECHMANN; STEHR, 2001, p. 193). Por meio desse
entendimento comunicativo, infere-se que o sistema € mantido funcionando
operativamente fechado por meio de comunicacdo que permite a sua auto-
organizagdo criada pela sua propria autorreferéncia. O mesmo entendimento
comunicativo possibilita uma adaptacéo constante entre o sistema e seu entorno, o
gue mantém o sistema funcionando operativamente fechado e cognitivamente
aberto.

Segundo Salim e Silva (2016):

A comunicagdo pode ser entendida como a operacgao responsavel pela

reproducéo de um elemento do sistema social a partir de outros elementos
gue o compdem, ou seja, 0s sistemas sociais utilizam a comunicagdo como
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ato de autorreproducao, o que é denominado autopoiese. Isto significa que
um sistema depende de seus proprios atos para se reproduzir; seus
elementos e suas estruturas constroem-se e transformam-se mediante
operag@es internas, que se utilizam da comunicacao inerente ao sistema.
Sao, portanto, considerados “sistemas autorreferenciais”. (SALIM; SILVA,
2016, p. 98)

Ou seja, a partir da observagdo da comunicacdo é possivel entender a
estrutura, as operacdes internas do sistema e sua evolucéo, possibilitando delimitar
o sistema em relacdo ao meio em que esta inserido. Assim, o0 respectivo processo
de anadlise permite identificar a autorreferéncia do sistema a ser observado,

considerando que a comunicacédo funciona por meio de cédigos e que:

Por meio do cédigo sistémico proprio, aliado a programas especificos, as
unidades elementares do sistema sdo constituidas e reproduzidas,
combinando referéncias internas e externas. Sao “programas” inerentes ao
sistema juridico: a Constituicdo, as leis, os decretos, a jurisprudéncia, 0s
negocios juridicos, os atos administrativos etc.; e ao sistema politico, os
procedimentos eleitorais, parlamentares, burocraticos, as propostas de
governo, entre outros. (SALIM; SILVA, 2016, p. 99)

A partir do exposto, fica claro que quando se fala em comunicagcao entende-
se que ela opera por meio de diversos tipos de cbédigos e suas representacoes e,
ao mesmo tempo, é possivel o entendimento de que a observag¢do da comunicacao
do sistema é feita por meio das normas e regramentos mantidos pelo proprio
sistema que possibilita seu funcionamento, oferecendo a autorreferéncia do sistema

e, a0 mesmo tempo, possibilitando observar suas funcdes operativas.

3.1.2 Comunicacgdes aplicadas na observacdo das regides metropolitanas

Quando esta pesquisa se destina a identificar e analisar como funciona na
pratica o planejamento e a tomada de decisdo na Regido Metropolitana de Belém,
qgue favorecem ou dificultam o seu funcionamento, torna-se necessario identificar
qual o objetivo da existéncia da Regido Metropolitana de Belém. Para responder
esta questao, observa-se a comunicacgao existente (normatizacéo, regulamentacao)
que gera a autorreferéncia. A referida comunicacdo € identificada por meio de
cbdigo, neste caso, o que € o objetivo da RMB e 0 que nao é o objetivo da RMB.

Outra exigéncia para alcancar o objetivo da pesquisa € responder a seguinte
pergunta: o que a Regido Metropolitana de Belém deve gerir? E como deve gerir?

Para responder estes questionamentos, faz-se necessario observar a comunicagéo
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gue esta mantendo as funcdes operativas do sistema funcionando, assim como a
evolucéo do sistema promovida pelo seu acoplamento estrutural’ com o meio. Essa
comunicacao permite a andalise do cédigo binario “o que a RMB deve gerir’ e “o que
a RMB né&o deve gerir”.

Como pode ser observado, a teoria dos sistemas sociais de Luhmann coloca
em destaque o papel da comunicacéo, pois € a partir dela que se pode observar e
explicar o funcionamento dos sistemas sociais como um funcionamento fechado
operativamente e aberto cognitivamente. Desse modo, Figura 9 demonstra os
passos epistemologicos e metodologicos para a aplicacdo da teoria dos sistemas
autorreferencial de Niklas Luhmann, utilizando como elemento central a

comunicacao:

Figura 9 - Passos epistemolégicos e metodolégicos para iniciar uma observacdo sistémica
autorreferencial.

1) Observador: estabelece a forma do sistema
2) Observacéo de segundo grau: auto-observa o processo de
observacéo

3) Entorno externo Entorno interno

/ Acoplamento
estrytural

SISTEMA
Um sistema
autopoiético produz
0s elementos que o
compdem como a
ajuda dos proprios
elementos que ©
compdem.

Saidas
comunicagdes

Entradas
comunicagbes

4) Ldgica heuristica: CAUSA — PROCESSO — EFEITO
\

!

5) Resiliéncia social

J

Inclusédo sistémica psiquico como centro do sistema
Fonte: Vidal (2017, p.93)

7 O ambiente tem suas préprias operacdes que interacionam mediante o0 acoplamento estrutural com
0 sistema, ainda que se trate de uma operacéo de carater ndo causal, ao ser Unico tipo de relacdo
possivel entre ambos (VIDAL, 2017, p. 95).
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Dessa forma, o conceito de comunicacdo possibilitou identificar o que as
legislacdes que regulamentam a estrutura e o funcionamento da RMB comunicam
sobre o planejamento e a tomada de decisdo na RMB e, ao mesmo tempo, permite
observar os planos metropolitanos existentes, os planos municipais das funcdes
publicas de interesse comum e o local, os planos que podem destinar recursos para
a realizacdo de acdes compartilhadas entre os municipios metropolitanos e o
governo do estado do Par4, com o intuito de observar qual o entendimento
comunicativo ocorrido, pois esses planos representam a reagdo dos entes

metropolitanos a comunicagcéo recebida. Essa observacédo permitiu encontrar a

resposta para a questdo da pesquisa, apresentada nos capitulos finais.

3.2 Planejamento

Uma consideracdo inicial importante a ser feita € que o planejamento
governamental obriga a vinculacdo de diversos conceitos, dentre eles o conceito do
gue séo espacos publicos, além de diversos conceitos das ciéncias politicas, como:
poder, legitimidade, conflito, politica, hegemonia ideologia, etc. (SANTOS, 2011, p.
308), porém o planejamento aqui debatido é tratado como ferramenta e, por isso,
0S conceitos que seguem servem para tracar uma linha de investigacéo de como a
ferramenta do planejamento seria utilizada em um “cenario perfeito” que, na
verdade, € inexistente, mas permite nortear a investigacao.

Outra consideracgao sobre o planejamento, € que ele pode ser utilizado para
diferentes objetivos, elaborado e analisado considerando diversos aspectos
tedricos, metodoldgicos e ideoldgicos que apontam para a utlizagcdo de
determinado modelo, sendo que, conforme o modelo utilizado, ha um impacto
diferente no processo de tomada de decisdes. Talvez esta seja uma das
preocupacdes quando se fala em planejamento de regibes metropolitanas
(CLEMENTINO, 2008, p. 2).

Ha o reconhecimento de que a utilizacdo do planejamento é de suma
importédncia para auxiliar e superar os desafios de gestdo das cidades,
aglomeracoes e regides metropolitanas. Quando se fala em planejamento, pode se
pensar no caso de politicas publicas e na questdo apresentada por Clementino

(2008, p. 2) “como se fazer a transi¢éo entre a situagdo existente e uma situagéo
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planejada?”. Outra questdo que deve ficar clara é que o foco principal da pesquisa
€ o planejamento relacionado as regides metropolitanas que, embora estejam
vinculados indiretamente ou diretamente ao planejamento nacional, ndo serdo
abordados com profundidade, ou seja, torna-se desnecessaria uma pesquisa de
relatos de experiéncias de planejamentos governamentais utilizados nas dltimas
décadas ou a andlise critica deste ou daquele modelo de planejamento.

Na tentativa de buscar um entendimento de como essa transicao pode ser
planejada fazendo uso da ferramenta do planejamento, € necessério entender
melhor o que é o planejamento, refletir sua histéria e entender alguns conceitos
basicos. Isso permite refletir sobre como projetar caminhos que possibilitem fazer
as transicfes necessarias entre a situacao existente e a situacdo planejada, as
quais se refere Clementino (2008). Por este motivo, a seguir apresenta-se um breve
histdrico sobre os indicios da utilizacdo do planejamento como ferramenta.

De inicio, pode-se afirmar que o planejamento ndo € algo novo, conforme
reforca a obra “A Arte da Guerra: uma estratégia perfeita”, escrita por Zun Tzu no
século IV a.C. Este livro conta a historia de um general chinés que comandava um
exercito e obteve inimeras vitorias. Ele relata como realizava o treinamento do seu
exército e como tentava prever os movimentos do inimigo, desenvolvendo
estratégias para derrota-lo. E importante ressaltar que os ensinamentos desse livro
séo utilizados por muitos até os dias de hoje (TZU, 2005, p. 12).

Historicamente, ao longo de 3.000 anos, as alternativas utilizadas para gerir
grandes grupos de pessoas, objetivando solucionar ou organizar questdes
relacionadas ao alcance de objetivos complexos, passam pelo desenvolvimento de
conceitos como: estratégias, planejamento, logistica e hierarquia. Isso tem sido
utilizado historicamente pelos militares e, contemporaneamente, por gestores de
todas as areas (MAXIMIANO, 2018, p. 28-29).

O planejamento é entendido como uma das fungdes bésicas da gestédo que,
por meio de um processo delineado, busca alcancar os resultados esperados. Esse
processo inicia-se com a definicdo de objetivos e prazos para alcanc¢a-los, contando
com o estabelecimento de metas, bem como a definigéo e diferenciagéao de divisao
de tarefas e utilizacdo de recursos para facilitar o alcance dos objetivos, podendo
ser entendido, também, como um processo de tomada de decisdo em relacdo ao
futuro (MAXIMIANO, 2018, p. 114; SILVA, 2008, p. 9).
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Fica evidente que, para buscar uma transicdo de uma situacdo a outra, é
necessario primeiramente definir qual o objetivo que se quer alcancar. Neste
momento, é fundamental entender qual a situacéo atual da entidade, organizacéo
ou instituicdo. Cabe, aqui, uma reflexdo sobre qual a competéncia dessa
organizacdo, qual sua missdo e objetivos. Por isso, quando a perspectiva do
planejamento é vista como um processo, fica mais evidente como este pode ocorrer.

Na perspectiva de ver o planejamento como um processo, ele pode ser
entendido como o agrupamento de determinados passos que busquem o alcance
dos objetivos. Neste caso, o primeiro passo do planejamento € definir a missdo da
organizacdo. Mas o que se entende por missao de uma organizacdo? De acordo
com Maximiano (2008, p. 134), a missdo de uma organizagao “...é a razao de ser
da organizacado, e que reflete seus valores, sua vocagao e suas competéncias”.
Desta forma, quando a pesquisa pretende identificar e analisar como funciona na
pratica o planejamento e a tomada de decisdo da Regido Metropolitana de Belém,
que favorecem ou dificultam o seu funcionamento, é imprescindivel identificar qual
a missao e o objetivo da existéncia da RMB e, assim, entender quais os resultados
gue ela espera alcancar, buscando tracar, posteriormente, estratégias ou caminhos
adequados para o alcance dos objetivos.

No intuito de entender como tornar possivel a transicdo de uma situacéo
vigente a uma situacdo futura desejada, é necessario identificar que tipo de
organizacdo ou instituicdo far4 uso do referido planejamento, pois dependendo
dessa resposta sera possivel identificar qual a estrutura e modelo do planejamento
possivel de ser adotado. Sendo que os tipos de planejamento podem se classificar
de diversas formas, tais como: planejamento governamental, de empresas privadas
ou do terceiro setor (MAXIMIANO, 2008, p. 6). Neste caso, o0 tipo de plano

observado é de ambito governamental, onde:

O governo compreende as organizacdes do servico publico, que
administram o Estado e prestam servigos aos cidaddos. O Estado é uma
entidade juridica que ordena a vida dos cidaddos de um Pais ou Nag&o.
Sédo funcdes do Estado: arrecadacdo de impostos, producdo de leis,
defesa, justica, educagdo, diplomacia e seguranca publica, entre outros. O
governo cuida dessas fungdes por meio de organiza¢des de varios tipos:
orgaos da administracdo publica direta (como os ministérios e secretarias),
autarquias (como as universidades publicas), fundacbes e empresas
estatais. (MAXIMIANO, 2008, p. 6)
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Ja no Decreto-Lei n°® 200 de 1967, assim como a Constituicdo Federal de
1988, aborda administracdo direta e indireta, autarquia, empresas publicas,
sociedade de economia mista e fundacgdes publicas, porém Horta (1975) ja afirmava
desde os anos 70 que “A regiao metropolitana ndo € ente de governo. Nao é pessoa
juridica de direito publico interno, nem dispde da competéncia da organizacdo que
a Constituicao reservou aos entes publicos dessa natureza” (HORTA, 1975, p. 42).
Observa-se que esse comentario, embora tenha sido feito em 1975 durante a
vigéncia da Lei complementar n® 14/1973, pode se enquadrar na atualidade
perfeitamente, devido a Constituicdo de 1988 manter a situacdo indefinida das
regidoes metropolitanas no Brasil como entes federativos.

Nessa perspectiva, h4 de se tomar cuidados especiais quando se trata as
regibes metropolitanas como dominios territoriais, pois, a principio, trata-se de uma
organizacdo responsavel pela gestdo de determinadas funcdes, conforme sera
debatido no capitulo 5, porém séo instituidas por leis e objetivam prestar servicos
publicos de interesse comum, fato que as enquadra como gestdo governamental
(publica). Também é importante observar que tanto a legislacdo que criou as
primeiras regides metropolitanas no Brasil, ou seja, a Lei Complementar n® 14/1973,
como a Lei Complementar n® 027/1995, que criou a Regido Metropolitana de Belém,
falam apenas em formacé&o de conselhos.

A Lei Complementar n°® 027/1995 no Art. 2° aborda a formacdo de um
Conselho Metropolitano e sua composicdo. Ja no Art. 5° é feita referéncia ao
planejamento integrado e dos servicos comuns, e na Lei n°® 13.089/2015 (Estatuto
da Metrépole) constam diretrizes gerais para o planejamento, a gestdo e a execugao
das funcbes publicas de interesse comum em regides metropolitanas. Ainda no
ambito desta Lei, 0 Art. 2°, inciso I, conceitua fun¢des publicas de interesse comum
como “politica publica ou acédo nela inserida cuja realizacdo por parte de um
Municipio, isoladamente, seja invidvel ou cause impacto em municipios limitrofes;”
(BRASIL, 2015).

Como se pode constatar, o planejamento a ser utilizado na Regiao
Metropolitana de Belém deve ser o planejamento governamental. O planejamento
pode ser classificado utilizando diversos critérios, havendo a possibilidade inicial de
classifica-los como planos permanentes e planos temporarios, sendo que primeiros
sdo planos que geralmente definem politicas e o plano temporario extingue-se
quando o objetivo é alcangcado (MAXIMIANO, 2008, 122-123).
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Na publicacdo feita por Cardoso Junior (2011), ha referéncia ao

planejamento governamental como plano de desenvolvimento onde:

Um plano de desenvolvimento consiste em um esquema coerente e
fundamentado de objetivos, de metas quantitativas e qualitativas, bem
como de agdes com carater econdmico, social e politico. Ele contém
objetivos, metas e acdes escolhidas, avaliadas e implementadas de acordo
com certos critérios, a serem cumpridas, atingidas e executadas dentro de
determinado nimero de anos. Deve haver instrumentos que permitam ao
plano ser implementado, além de monitorado para as devidas acfes de
controle, revisbes e corregcdes de rumos. (CARDOSO JUNIOR, 2011, p.
13)

Diante do exposto, evidencia-se que o planejamento da Regido
Metropolitana de Belém € um planejamento governamental e pode ser classificado
conforme os tipos de planos aqui apresentados.

Quadro 4 - Tipos de planos

PLANOS PERMANENTES PLANOS SINGULARES ou TEMPORARIOS
e Politicas e Cronogramas
e Procedimentos e Calendérios
e Missao e outros objetivos permanentes e Orcamentos
e Projetos

Fonte: Maximiano, (2008, p.122)

Por esse critério, o planejamento da Regido Metropolitana de Belém deve
utilizar os dois tipos de planos, porém o planejamento objeto da pesquisa é o
planejamento permanente, que busca definir a misséo, objetivos, politicas e
procedimentos de tomada de decisdo. Esse tipo de plano é o que define, por
exemplo, as funcbes publicas de interesse comum ou politicas que 0s municipios
metropolitanos devem implementar.

Outra classificagdo que pode ser utilizada e que estd vinculada com a
classificagcdo anterior, diz respeito aos tipos de planos elaborados pelas
organizacoes, vinculados diretamente ao nivel hierarquico existente nas empresas,
podendo ser vistos quanto ao seu tempo de vigéncia, sendo o plano estratégico
considerado de longo prazo, o operacional de curto prazo e os planos funcionais ou

setoriais de médio prazo. Estes planos sao os seguintes:
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Quadro 5 - Trés tipos de planos elaborados pelas organizacdes.

PLANEJAMENTO o Definem a misséo, o futuro e as formas de atuar no ambiente

ESTRATEGICO (produtos e servigos, clientes e mercados, vantagens
competitivas), bem como os objetivos de longo prazo

PLANOS FUNCIONAIS e Definem os objetivos e cursos da agdo das areas funcionais

ou ADMINISTRATIVOS (marketing, financas, operacdes, recursos humanos) para
realizar os planos estratégicos.

PLANOS e Definem atividades, recursos e formas de controle necessarios

OPERACIONAIS para realizar os cursos de acéo escolhidos

Fonte: Maximiano (2008, p. 128)

Ou seja, os planos possuem uma hierarquia que permite um alinhamento
entre o que a cupula de uma organizacéo define como caminho a ser seguido, e 0s
demais planos sdo os desdobramentos deste, garantindo que os objetivos sejam
alcancados. Nessa perspectiva, o tipo de planejamento aqui observado é o
planejamento estratégico, pois a observacao tem como objetivo identificar e analisar
como funciona na pratica o planejamento e a tomada de decisdo da Regido
Metropolitana de Belém e isso s0 é possivel se, em primeiro momento, for analisado
0 planejamento estratégico realizado pela cupula para que em pesquisas futuras
seja possivel analisar seus desdobramentos.

3.2.1 O Planejamento Estratégico

Visando a andlise do planejamento estratégico, primeira medida a ser
tomada é a andlise da situacdo estratégica. Esta serve como “diagnostico ou
avaliacdo da situacdo estratégica (ou posicdo estratégicas) pode ser o ponto de
partida para a elaborag&o do plano estratégico de uma organizagdo” (MAXIMIANO,
2008, p. 137). A referida andlise pode ser entendida conforme o diagrama da Figura

10:

Figura 10 - Componentes iniciais da analise da situacao estratégica.

MISSAO VIGENTE ANALISE DA SITUA-
» CAO ESTRATEGICA - DESEMPENHO

Fonte: Maximiano (2008, 137)

Ao falar sobre a missdo, Maximiano (2008) considera que negdécio e missao

séo sinénimos e explica que:
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O negdcio define a area de atuacdo ou o ramo de atividades a que a
empresa se dedica — os produtos e servicos que fornece aos mercados e
clientes de sua escolha. A missdo estabelece a utilidade da organizacéo
para seus mercados e clientes e para a sociedade. Identificar a misséo é
entender qual problema a empresa esta resolvendo no ambiente. Para
analisar a missao da organizagdo no presente, & preciso responder a
perguntas como as seguintes: Quem sao nossos clientes? Em que negdcio
estamos? Que necessidade estamos atendendo? Ou: qual nossa utilidade
para os clientes? (MAXIMIANO, 2008, p. 137-138)

Na andlise da situacdo estratégica, € necessario investigar o ambiente
procedendo, primeiramente, ao estudo do ramo de negdcios, quais as
comunicacdes e estrutura que a organizagcdo possui, as linhas de produtos
fornecidos, o comportamento dos compradores e o crescimento da empresa e do
mercado (MAXIMIANO, 2008, p. 141).

Essas consideracdes apontam para a necessidade de, antes de tentar
responder a questdo da pesquisa “como funciona na prética o planejamento e a
tomada de decisdo da Regidao Metropolitana de Belém”, responder outras questdes
apontadas por Maximiano (2008), apresentadas a seguir, e a sua adaptacao ou

adequacao aos objetivos da questao da pesquisa:

Quadro 6 - Adaptacao das perguntas de Maximiano (2008) a pesquisa

Maximiano (2008) Adequacdo a pesquisa
Em que negdcio estamos? Qual o objetivo da existéncia da Regido
Metropolitana de Belém?

Que necessidade estamos atendendo?
O que a Regido Metropolitana de Belém deve
Qual nossa utilidade para os clientes? gerir?

Fonte: Elaborado pelo autor

Apods a definicdo da misséo e os objetivos da RMB, sera possivel identificar
qual a diferenciacdo dos objetivos do planejamento e gestdo da RMB, dos
municipios metropolitanos, assim como diferenciar os objetivos da RMB e o objetivo
da gestdo do governo do estado do Para, possibilitando entender como as
competéncias da RMB podem ser exercidas sem ferir a autonomia dos municipios
metropolitanos.

Um plano estratégico considera a evolucdo do planejamento ao longo do
tempo e os resultados alcancados, proporcionando tracar diversas rotas possiveis

nas quais o tomador de decisdo pode decidir conforme o contexto observado no
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momento da tomada de decisdo, ou seja, fornece orientagdes gerais (CARDOSO
JUNIOR, 2011, p. 17)

E importante enfatizar a relevancia da evoluc&o do planejamento estratégico
governamental nacional, porém esse debate ndo contribui diretamente para o
alcance dos objetivos propostos, ndo sendo aprofundado. Assim, o foco deste
estudo se mantém sobre o que afeta o planejamento da Regido Metropolitana de
Belém, em ambito governamental, estadual, municipal e metropolitano, atendo-se a
entender a légica do desdobramento dos planos na perspectiva da regido
metropolitana.

Segundo Cardoso Junior (2011), apds a Constituicdo de 1988, a funcédo do

planejamento governamental foi:

[...] convertida em PPAs de quatro anos, 0s quais, embora previstos desde
a CF/88, apenas se véao estruturando apropriadamente, segundo esta
I6gica, a partir da segunda metade dos anos 1990. [...] Em linhas gerais,
toda a familia dos PPAs organiza-se, basicamente, sob dois principios
norteadores: A ideia de processo continuo e pouco disruptivo: isso estaria
garantido fazendo que o primeiro ano de gestao de determinado presidente
tenha sempre de executar — programatica e financeiramente — o Ultimo ano
de planejamento previsto e orcado no PPA formulado pelo
governante/governo imediatamente antecessor. (CARDOSO JUNIOR,
2011, p. 21)

Essa nova forma de planejamento governamental garante a continuidade da
execucdo do plano, mesmo diante das mudancas nas diregcbes dos governos,
embora o proximo governo possa elaborar um PPA seguinte adequando-o as acfes
gue pretenda implementar, provocando, algumas vezes, alteracdes de metas e
objetivos governamentais. Essa nova perspectiva pressupfe a ideia de
desdobramento de um plano de ambito mais geral para um plano mais detalhado,
segundo Cardoso Junior (2011):

A ideia de juncédo entre orcamento/orcamentacdo do plano (recursos
financeiros) e sua execucgao/gestdo propriamente dita (metas fisicas): isso
seria feito por meio de um detalhamento/desdobramento do plano geral em
programas e acbes setorialmente organizados e coordenados. Assim,
entre o PPA de quatro anos e o Orgcamento Geral da Unido (OGU),
criaram-se dois instrumentos importantes para operacionalizar e
materializar a juncdo plano — or¢gamento, a saber: a Lei de Diretrizes
Orcamentérias (LDO) — responsavel por definir as metas e as prioridades
para o exercicio financeiro subsequente — e a Lei Orcamentaria Anual
(LOA) — responsavel por consolidar a proposta orcamentéria para o ano
seguinte, em conjunto com 0s ministérios e as unidades orgamentarias dos
Poderes Legislativo e Judiciario. (CARDOSO JUNIOR, 2011, p. 21)
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Isso significa que a partir da Constituicdo Federal de 1988 os alinhamentos

dos planos dos governos devem ser feitos por meio da elaboracéo do PPA. Logo,

ao observar os PPAs do governo do estado do Para e dos municipios integrantes

da Regidao Metropolitana de Belém, consegue-se verificar se nesses planos ha

previsdo de execugcao orcamentaria que permita fazer com que a RMB cumpra sua

missado e alcance seu objetivo estratégico.
A Constituicdo de 05 de outubro de 1989 do estado do Para, em seus artigos

203 e 204, prevé que os municipios do Para também devem utilizar o PPA com o

mesmo regramento da unido. A utilizagcdo do PPA, assim como outros planos e

documentos, auxiliam o processo de alinhamento do planejamento com as acdes

concretas e proporcionam a possibilidade de gestado, assim como a transparéncia

na execuc¢ao. Esse processo é demostrado na Figura 15:

Figura 11 - Relacionamento entre as pec¢as do Sistema Orgcamentario Brasileiro.
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Fonte: Mognatti (2008, p. 21).
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Observa-se que todo o processo inicia com uma proposta dos poderes,
dentre eles o poder executivo, aqui representado pelos governos do estado do Para
e 0s governos dos sete municipios metropolitanos, delineados por meio da
elaboracao do plano de desenvolvimento urbano integrado que, segundo a Lei n°®
13.089/15 no inciso VI do Art. 2° com a nova redacéo dada pela Lei n°® 13.683, de
2018, afirma que as “[...]diretrizes para o desenvolvimento territorial estratégico e 0s
projetos estruturantes da regido metropolitana e aglomeragdo urbana” (BRASIL,
2015). Assim, a utilizag&o desse instrumento € determinada no Inciso | do Art. 9° da
referida Lei. O inciso Il do Art. 9 apresenta, também, como instrumento, o plano
setorial interfederativo (BRASIL, 2015) que é o desdobramento do PDUI. Ja a Lei
n°027/1995 no Art. 5° menciona o plano integrado como sendo um plano elaborado
de forma conjunta entre os entes metropolitanos.

Essa descricdo € necessaria para identificar que antes da elaboracédo do
PPA, tanto do governo do estado do Para quanto dos sete municipios
metropolitanos, ha a necessidade da elaboracdo do plano de desenvolvimento
urbano integrado — PDUI e, a seguir, devem ser elaborados os planos setoriais
interfederativos. Somente apo0s estas duas etapas, torna-se possivel que o0s
municipios metropolitanos elaborem seus planos diretores, orientacdo expressa no
8§ 3° do Art. 10° da Lei 13.089/2015: “§ 3° Nas regides metropolitanas e nas
aglomeracdes urbanas instituidas mediante lei complementar estadual, 0 municipio
devera compatibilizar seu plano diretor com o plano de desenvolvimento urbano
integrado da unidade territorial urbano” (BRASIL, 2015).

Dessa forma, a sequéncia na elaboracdo dos planos, garantindo seus

alinhamentos, deve ser a seguinte:

Figura 12 - Sequencia do planejamento dos municipios metropolitanos da RMB

PLANO DE DESENVOLVIMENTO URBANO INTEGRADO

PLANOS SETORIAIS INTERFEDERATIVO

PLANOS DIRETORES DOS MUNICIPIOS
METROPOLITANOS

PLANO PLURUANUAL DOS MUNICIPIOS
METROPOLITANOS

Fonte: Elaborado pelo autor
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Ja o alinhamento dos planos com a participacdo do governo do estado do

Pard, no planejamento, pode ser demonstrado da seguinte forma:

Figura 13 - Sequéncia da participagdo do governo do estado do Para no planejamento da RMB

PLANO DE DESENVOLVIMENTO URBANO INTEGRADO

PLANOS SETORIAIS INTERFEDERATIVO

PLANOS PLURIANUAL DO GOVERNO DO ESTADO DO
PARA

Fonte: Elaborado pelo autor

Neste sentido, observando o PPA do governo do estado do Para e dos
municipios metropolitanos, torna-se possivel identificar e analisar se h& previséo de
destinacdo de recursos para garantir o funcionamento da estrutura do Conselho
Metropolitano da Regido Metropolitana de Belém, assim como a destinacdo de
recursos que possibilitem a execucdo das func¢des publicas de interesse comum.
Isso permite analisar qual o entendimento comunicativo que dos entes
metropolitanos mediante e o que as legislacdes tentam comunicar. Porém existem
outros planos anteriores ao PPA que devem ser observados em sua elaboracéo.

Como apresentado na Figura 12, deve-se observar igualmente os Planos

Diretores dos Municipios, pois segundo a Constituicdo Federal de 1988:

Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder
Publico municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por
objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das func¢des sociais da cidade e
garantir o bem-estar de seus habitantes. § 1° O plano diretor, aprovado
pela Camara Municipal, obrigatério para cidades com mais de vinte mil
habitantes, é o instrumento basico da politica de desenvolvimento e de
expansdo urbana. (BRASIL, 1988, Art. 182)

A Lei n° 10.257/2001, intitulada Estatuto da Cidade, regulamenta a

elaboracao do plano diretor em seu Artigo 40:

Art. 40. O plano diretor, aprovado por lei municipal, é o instrumento basico
da politica de desenvolvimento e expansédo urbana. § 10 O plano diretor é
parte integrante do processo de planejamento municipal, devendo o plano
plurianual, as diretrizes orgcamentarias e o orcamento anual incorporar as
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diretrizes e as prioridades nele contidas. § 20 O plano diretor devera
englobar o territorio do Municipio como um todo. § 30 A lei que instituir o
plano diretor deverd ser revista, pelo menos, a cada dez anos [...] (BRASIL,
2001)

O planejamento da Regido Metropolitana de Belém envolve sete municipios
metropolitanos, cada um com o seu proprio plano diretor. Assim, faz-se necessario
que estejam alinhados aos topicos que tratam as fung¢des publicas de interesse
comum compartilhadas, ja que o inciso | do Art. 41 da Lei n° 10.257/2001 determina
que todos os municipios integrantes de regies metropolitanas sdo obrigados a
elaborar seus planos diretores, independentemente do nimero de habitantes.

O modelo de planejamento a ser adotado na Regido Metropolitana de Belém
deve ser de compartiihamento entre os integrantes, pois trata-se de funcodes
publicas de interesse comum e, a0 mesmo tempo, 0 modelo de planejamento
colaborativo permite a participacdo de representantes com diversos interesses e
profissdes, favorecendo o compartiihamento de conhecimento, de posicbes e
valores que podem contribuir para a resolucéo de problemas (FERREIRA, SYKES,
BATEY, 2009, p. 31).

Dessa forma, entende-se fundamental que o planejamento seja utilizado
como ferramenta, o que ndo engessa as inumeras possibilidades de sua aplicacéo
(FERREIRA, SYKES, BATEY, 2009, p. 42).

3.3 Tomada de decisédo

Naturalmente, no cotidiano as pessoas sao tomadoras de decisdes, podendo
ser consideradas gestoras, de si proprias, nas profissées que desempenham ou
mesmo organizacionais (MAXIMIANO, 2008, p. 14-15). Ao se afirmar que cada um
pode administrar a sua prépria vida, ha uma referéncia a autonomia de tomar
determinadas decisbes, ndo a toa, Maximiano (2008, p. 14) afirma que “Somos
Todos Gerentes”.

Quando sao consideradas esta perspectiva e a perspectiva de tomadores de
decisOes de gestores de determinada organizacgéo, ou seja, independente de quem
ou qual nivel, ou em gue circunstancias sera tomada uma deciséo, é certo que “aos

tomadores de decisdo, € dado o desafio de pensar globalmente e de usar, em larga
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escala, instrumentos de informacé&o e de comunicacdo que venham a colaborar
com o processo decisorio.” (PREVE, MORITS, PEREIRA, 2010, p. 76)

Além da tomada de decisdo utilizar como instrumento a informacéo e a
comunicacdo, é necesséario que cada tomador de decisdo pense em um modelo

mais adequado para ser utilizado de acordo com o0 seu contexto, pois:

O uso de modelos de tomada de decisdo permite aos gestores
compreender a estrutura organizacional e as relacdes complexas inerentes
aos processos desenvolvidos nesse ambito. Portanto, ha a crescente
relevancia no que tange a investigar e construir modelos, que
proporcionem uma melhor aplicabilidade de métodos e técnicas no
processo de tomada de decis@o organizacional, cuja base € a informacéo,
visto que se constitui em recurso fundamental para o referido processo.
(LOUSADA, VALENTIM, 2011, p. 148)

Quando o foco da tomada de decisao direciona-se as regidées metropolitanas,
deve-se observar quem tomara as decisdes neste ambito, pois se a deciséo for
tomada por apenas um dos integrantes da regido metropolitana ndo ha configuracao
gue aquela deciséo seja metropolitana, e sim restrita ao ente que a tomou.

Entdo, pode-se entender que também no contexto de uma regido
metropolitana devem ser considerados outros conceitos que tém uma estreita
relacdo com a tomada de decisdao, como o conceito de poder politico, estabelecido
por meio de um contrato social que define direitos e deveres por meio de leis e
normas. Essa visdo contratualista ndo considera o comportamento do individuo que
exerce o poder (SOUSA, 2020, p. 59), porém este € um debate que ndo sera
aprofundado aqui.

A necessidade de observar as informacdes e as comunicacbes merece
cuidado, tendo em vista que as decis6es devem ser subsidiadas por um processo
sistémico que possibilite analisar o contexto existente, caso contrario pode haver
incompreensao acerca das circunstancias e efeitos de cada possibilidade trazida
pela contingéncia existente (PREVE; MORITZ; PEREIRA, 2010, p. 77).

Segundo Préve, Moritz e Pereira (2010):

A Teoria das Decis6es nasceu do trabalho de Herbert Simon, que a utilizou
para explicar o comportamento humano nas organizagfes. O autor, no seu
livro O comportamento administrativo (1970), afirma que a Teoria
Comportamental concebe a organizacdo como um sistema de decisfes.
Nesse sistema, cada pessoa participa racional e conscientemente
tomando decisdes individuais a respeito de alternativas racionais de
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comportamento. Assim, a organizacdo esta permeada de decisdes e de
acoes. (PREVE; MORITZ; PEREIRA, 2010, p. 78)

Para que a tomada de decisdo ocorra é necessario analisar o ambiente onde
ha a necessidade de se tomar a decisdo, mediante levantamento de informacdes
que serdao analisadas visando verificar as alternativas de solugdo e a posterior
deciséo por uma delas (PACHECO, SOUZA, MATTOS, 2017, p. 214).

3.3.1 Tomada de decisao na perspectiva sistémica

A tomada de decisédo exige que se observe o processo de resolucao de
problemas que implica em identificar os problemas ou oportunidades, diagnosticar
0 contexto, observar as alternativas, escolher uma e avaliar a decisdo tomada
(MAXIMIANO, 2008, p. 89).

Todas essas etapas sédo importantes, pois se ocorrer um erro em uma delas
a tomada de decisdo pode ser comprometida, assim observa-se que o processo de
tomada de deciséo é complexo e gera complexidade.

Na visédo de Luhmann (1997):

Por decidir se piensa normalmente en un processo de reflexion que sirve
de preparacion para una accion que ejecutard la decision. Esto nos llevarla
a la suposicion de una congruencia entre decisién y accion, segun la cual
cada accién requiere de una decision y a la inversa cada decision, de su
accion ejecutora. (LUHMANN, 1997, p.8)

Logo, a decisdo esta relacionada a um processo de reflexdo em meio a
necessidade de realizar uma acéo, e quando a decisdo aponta para mais de uma
possibilidade de escolha é necessaria a utilizacdo da reflexdo para a selecédo de
uma alternativa, por isso, para Luhmann, a tomada de deciséo converte a incerteza
em risco na medida que a escolha de uma alternativa exclui a outra, ou as outras
alternativas, o que incorre em risco (LUHMANN, 1997, p. 10).

E necessario reconhecer que “A complexidade caracteriza as sociedades
atuais” (VIDAL, 2017, p.86), pois se isso nao for admitido ha o risco de se pensar
em um processo de tomada de decisdo simples, porém com 0 aumento da
complexidade, aumenta os riscos relacionados a tomada de decisdo. O aumento de
possibilidades das possiveis op¢des de tomada de decisdo revela a complexidade

e a contingéncia, a segunda refere-se “a algo que nao é necessario nem impossivel;
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portanto, logo que pode ser assim como é (ou era, ou serd), embora seja possivel
de outro modo” (LUHMANN, 2016, p. 129).

Em outras palavras, a tomada de deciséo deve considerar todas as hipoteses
sem excluir nenhuma opcéo, pois tudo é possivel. Desta forma, entende-se melhor
a realidade social: “A realidade desse mundo, portanto, € pressuposta no conceito
de contingéncia como condicdo primaria e indispensavel.” (LUHMANN, 2016, p.
130).

Nesse contexto, a dependéncia existente entre a selecdo da tomada de
deciséo e os efeitos gerados apresentardo novo contexto e efeitos que exigirdo nova
analise para uma nova tomada de decisdo, gerando um efeito circular e
permanente, lembrando que o ato de ndo decidir também é uma deciséo.

Como visto anteriormente, a informacdo e a comunica¢cdo sao importantes
para minimizar esse risco, pois com informa¢des mais precisas o tomador de
decisfes tera mais subsidios para reduzir a possibilidade de erro, embora ndo possa
exclui-lo. Ja a tomada de decisdo necessita de uma comunicacéao efetiva de forma
que consiga ser entendida pelo receptor, embora seu entendimento sempre
represente uma duvida.

Entdo, a tomada de decisdo depende de um processo que garanta ou reduza
os riscos de tomar uma decisdo errada. Para reduzir os riscos, é necessario que se
tome cuidado na realizacdo ou conducédo desse processo. Na Figura 14 séo
apresentados os elementos que o tomador de decisdo deve observar para a

efetividade da tomada de deciséo.
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Figura 14 - Elementos intervenientes na tomada de decisédo

Ambiente

Decisdo
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Informacao < T —> Conhecimento
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Fonte: Adaptado de (ANGELONI, 2003

A Figura 14 apresenta a l6gica que diz respeito ao tomador de decisdes.
Envolve a coleta de dados que sera convertida em informacdes necessarias para
gue tome conhecimento dos fatos ou problemas existentes em dada realidade que,
por conseguinte, possibilitard entender a problemética a ser tratada considerando
todo o seu contexto em determinado ambiente. Em seguida, o tomador de decistes
tomard a decisdo que requer a escolha de uma das possibilidades existentes,
sempre pensando nos efeitos que essa decisdo pode gerar, buscando a melhor
forma de realizar o processo de comunicacdo da sua decisao.

Independente do modelo de tomada de decisao a ser utilizado, todos eles
necessitam de informagdes para subsidiar a tomada de decisdo (LOUSADA,
VALENTIM, 2011, p. 154).
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CAPITULO 4 EVOLUCAO NORMATIVA E CARACTERISTICAS DA RMB NO
BRASIL E NA AMAZONIA

4.1 Regibes metropolitanas no Brasil

Na historia da Grécia Antiga ha relatos da existéncia de grandes cidades que
passaram a ocupar uma importancia central no desenvolvimento de determinada
regido (GURGEL, 2017, p. 842). J4 no século XVIII o processo de industrializacdo
pelo qual passaram diversas cidades no mundo, e mais recentemente a
globalizacdo, foram determinantes na expansdo das concentracfes urbanas,
aumentando a influéncia e a importancia de determinadas cidades sobre regides
vizinhas (ANDRADE, 2016, p. 101).

As cidades de influéncia, mediante todo o processo de centralidade,
polarizaram o crescimento ou expansdao em direcdo as cidades circunvizinhas,
originando o fendmeno do processo de metropolizacdo®, caracterizado
principalmente por um processo de conurbacdo®. Essa urbanizagdo, por sua vez,
culminou na formacao das regides metropolitanas (FREITAS, 2009, p. 46).

A Constituicdo de 1937 é considerada a carta magna que lancou um embrido
do que seria no futuro a previsao legal da formacédo das regiées metropolitanas no
Brasil, isso porque, no seu Art. 29°, previa a possibilidade de os municipios se
agruparem para a instalacdo, exploracdo e administracdo de servicos publicos
comuns, havendo, inclusive, a previsdo da formacao de uma personalidade juridica
com essa finalidade (BRANCO; PEREIRA; NADALIN, 2013, p.11).

O Estado brasileiro desempenhou um papel centralizador no periodo de 1950
al980, realizando uma série de intervencdes em diversas areas visando o
desenvolvimento, sendo que uma das questbes priorizada para o combate aos

problemas econdmicos, centrava-se no esforco em reduzir as desigualdades

8 O processo de metropolizagdo ocorre a partir da polarizagdo de uma regido em torno de uma
grande cidade em dimensdes fisicas e, sobretudo, populacionais, caracterizando-se pela alta
densidade demogréfica e alta taxa de urbanizagdo. Essa grande cidade, também chamada de
metrépole, constitui um ndcleo, ao redor do qual ha varias outras cidades sob sua direta influéncia,
mantendo forte relacdo de interdependéncia econbmica e notério movimento pendular de sua
populacao (FREITAS, 2009, p. 46).

9 O processo de conurbacgéo é a formacéo de uma cidade, no sentido geografico, sobretudo fisico, a
partir da fusdo das areas urbanas de varios municipios limitrofes, constituindo uma mancha urbana
Unica e continua com grandes dimensdes, ultrapassando os limites politico-administrativos de cada
uma das localidades integrantes (FREITAS, 2009, p. 46).
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regionais (DINIZ, MENDONCA, ANDRADE, 2018, p. 147; SOUZA, TERRA, 2017,
p. 821).

Imbuido desse espirito, o Estado brasileiro realizou diversas agfes
objetivando alavancar o desenvolvimento regional. Uma dessas a¢bes pautou-se
em buscar orientacfes de Orgao internacionais — esta pesquisa nao debatera sobre
as razOes politicas que fizeram o governo brasileiro tomar essa decisdo —,
recebendo o direcionamento do Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID)
em relacdo ao governo brasileiro criar o Conselho de Desenvolvimento do
Reconcavo (CONDER), em 1967, com o objetivo de iniciar uma estratégia de
desenvolvimento regional integrado para o Recdncavo. A partir de entdo, surgiram
estudos realizados pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) que,
Nnos anos seguintes, fariam a primeira delimitacdo de uma regido metropolitana no
Brasil (SOUZA, 2015, p. 85-86).

A criacdo das primeiras regides metropolitanas no Brasil foi uma tentativa de
responder ao dilema que a sociedade brasileira da época se deparava referente a
velocidade do crescimento desordenado dos centros urbanos, na tentativa de
organizar o desenvolvimento de determinadas regides (SOUZA, 2015, p. 61; PARA,
2018, p. 12).

Pode-se afirmar que, oficialmente, a formacao das regides metropolitanas no
Brasil iniciou a partir da Constituicdo Federal de 1967 que, em seu Art. 157, § 10°,
estabeleceu que caberia a Unido instituir as regides metropolitanas do Brasil
(HORTA, 1975, p. 33). Observa-se que a ideia, até entdo, considerava que as
regides metropolitanas seriam obrigatoriamente constituidas em areas de influéncia
e existéncia de grandes capitais (metropoles) elou éareas de influéncia do
desenvolvimento nacional. Foi nesse contexto que o governo federal constituiu
oficialmente as primeiras regides metropolitanas do Brasil (AZEVEDO; GUIA, 2015,
p.99).

Seguindo a nova previsao constitucional, foi promulgada a Lei Complementar
Federal n° 14/1973, que instituiu as primeiras regides metropolitanas do Pais: a =
Sdo Paulo, Belo Horizonte, Porto Alegre, Recife, Salvador, Curitiba, Belém e
Fortaleza (BRASIL, 1973). A Lei n° 14/1973 ainda definiu a estrutura ou
organizacdo administrativa que aquelas regides metropolitanas (RMs) deveriam ter.

A estrutura previa a existéncia de um conselho deliberativo presidido pelos
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governadores dos estados e um conselho consultivo com cinco membros nomeados
pelos governadores (BRASIL, 1973).

Naquele periodo, havia o entendimento de que os governadores tinham
papel fundamental no planejamento e gestéo das regides metropolitanas no Brasil
(BRASIL,1973). Pode-se verificar que a primeira regido metropolitana criada no
ambito da regido norte e na Amazonia Legal foi a Regido Metropolitana de Belém,
naquela época constituida pelos municipios de Belém e Ananindeua.

Observa-se que, naquele momento, considerou-se a questdo do “produto de
desenvolvimento de grandes éareas urbanas e das localidades periféricas que
recebem os reflexos da concentracdo demografica e da expansdo industrial
caracterizando a comunidade socio-econémica” (HORTA, 1975, p. 37) para definir
quais 0s municipios que fariam parte das regides metropolitanas criadas.

Vale frisar que o municipio de Ananindeua, fundado em 1943, naquela época
localizado ao longo da estrada de ferro Belém-Bragancal®, originou-se de um
desmembramento do municipio de Belém, este fundado em 1616. Naquele
momento histérico, a estrada de ferro Belém-Braganca cumpria o objetivo de
colonizar as éareas localizadas ao longo de seu percurso (TAVARES, 2008, p. 69-
79), o que ja indicaria um processo de metropolizacdo!! ocorrendo a partir da
Metrépole de Belém.

Com a promulgacao da Constituicdo Federal de 1988, foi estabelecida nova
diretriz na formacao das regides metropolitanas no Brasil, pois daquele momento
em diante coube aos estados, mediante lei complementar, a criacdo das RMs
(BRASIL, 1988). Nesse momento, observa-se que a ideia de constituir regides
metropolitanas a partir da existéncia de metrépoles ou cidades polo, tendo como
base o crescimento de grandes areas de influéncia nacional, passa a ndo ser mais
exclusivamente observada, tendo como efeito o surgimento de diversas RMs e o
aumento do numero de municipios que integram as regifes metropolitanas
(COSTA; TSUKUMO, 2013, p 15).

10 Estrada de Ferro Belém-Bragancga, cuja construcao foi iniciada em 1875 e concluida em 1908,
tinha o objetivo de colonizar a &rea de Belém a Braganca e o abastecimento de Belém, com o
fornecimento de produtos agricolas (TAVARES,2008, p. 69-70).

11 A metropolizacdo como a difusdo regional da dinamica metropolitana; (2) a metropolizacdo como
conexdo dos espacos urbanos aos circuitos hegemdnicos da economia globalizada; e (3) a
metropolizacdo, mobilizacdo de agentes politicos, econdmicos e sociais regionais visando o
desenvolvimento regional conectado a economia metropolitana (SOARES, 2018, p. 29).
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Outra observacao importante € que o texto constitucional de 1988 enfatiza a
necessidade da formacdo das RMs a partir dos agrupamentos de municipios
limitrofes objetivando a organizagcédo, o planejamento e a execuc¢do de funcdes
publicas de interesse comum (FPIC) (BRASIL, 1988), o que resulta em um limite de
atuacao do planejamento e da gestdo das RMs. Este limite de atuacao das regides
metropolitanas delimita a diferenciacdo das competéncias das regides
metropolitanas e dos municipios.

Nesse contexto, a composicdo da Regido Metropolitana de Belém foi
modificada com a inser¢cdo de outros municipios, conforme serd apresentado
adiante. Logo, percebe-se que a motivacdo de ampliar os municipios integrantes da
Regido Metropolitana de Belém pode ndo estar ligada a necessidade de execucéo

de funcdes publicas de interesse comum.

Na grande maioria dos casos esse processo foi motivado apenas pela
esperanca, das representacdes politicas locais, obterem algum beneficio
dos governos federal e estadual. A falta de uniformidade e de transparéncia
sobre os critérios utilizados para criar/ampliar as regides metropolitanas no
Brasil ndo permite afirmar se os municipios que hoje as compdem séo
efetivamente integrados em termos socioecondmicos, o que dificulta
sobremaneira a definicdo de politicas, o planejamento, a gestdo e a
execucao das FPICs. (PARA, 2018, p. 17)

O crescimento vertiginoso de regides metropolitanas sem metropole
(COSTA; TSUKUMO, 2013, p. 15), sem critério bem definido (GURGEL, 2017, p.
842), motivou que, em 2015, fosse aprovada a Lei n® 13.089, denominada Estatuto
da Metropole, que estabeleceu diretrizes gerais para o planejamento, gestdo e
execucdo das fungbes publicas de interesse comum (FPIC) em RMs instituidas
pelos estados.

O Estatuto da Metrépole veio regulamentar o que estava previsto na
Constituicdo de 1988, definindo critérios para que os estados possam criar regides
metropolitanas. Ao mesmo tempo, no Artigo 1° do Estatuto da Metrépole foi
reforcado o que ja previa a Constituicdo de 1988 quanto ao papel da organizacéo
das regides metropolitanas no Brasil, que € se ocupar do planejamento e gestéao
das fungbBes publicas de interesse comum, tracando um limite entre as
competéncias dos municipios, estados e regiées metropolitanas.

Embora o Estatuto da Metropole tenha buscado organizar e estruturar a
gestao Interfederativa, pode-se observar que a maioria das regidées metropolitanas
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brasileiras ndo se adequou as normas gerais estabelecidas por esse instrumento
legal, principalmente quanto a obrigatoriedade da elaboracdo do Plano de
Desenvolvimento Urbano Integrado (PDUI) e outros instrumentos de governanca
interfederativa, o mesmo acontecendo com as Regides Metropolitanas de Belém
(EMPLASA, 2020).

Isso pode ser atribuido ao fato de que o 8 2° do Artigo 5° da Lei n°
13.089/2015 apresenta um texto que desobriga as regides metropolitanas criadas
antes do Estatuto da Metrépole, a cumprirem as exigéncias minimas para adequar

a organizacao e o planejamento das RMs.

4.2 Regido Metropolitana de Belém

Conforme dissertado, a criacdo das primeiras regiées metropolitanas no
Brasil ocorreu sob a influéncia da Constituicdo de 1967, a qual definiu que caberia
a Unido criar as regides metropolitanas no Brasil. Dessa forma, em 1973 foram
criadas as primeiras regibes metropolitanas brasileiras, a exemplo da Regido
Metropolitana de Belém que constituiu a primeira RM do Norte do Pais. observou-
se, também, que a Constituicdo de 1988 trouxe uma mudanca na diretriz da criacao
das regides metropolitanas no Brasil, segundo a qual caberia aos estados a
formacao das RMs.

A partir da nova diretriz, a Regido Metropolitana de Belém sofreu mudancas
em sua constituicdo por meio da Lei Complementar Estadual n°® 027, de 19 de
outubro de 1995, atualmente em vigéncia, a partir da qual a RMB passou a ser
formada pelos municipios de Belém, Ananindeua, Marituba, Benevides e Santa
Béarbara.

Outra alteracdo promovida pela Lei Complementar n° 027/1995 foi o
estabelecimento de uma estrutura administrativa para possibilitar o funcionamento
do planejamento e da gestdo da Regido Metropolitana de Belém, na qual esta
prevista a existéncia de um Conselho Metropolitano presidido pelo governador do
estado do Para, tendo como Vvice-presidente o secretario de estado de
planejamento. Como membros do conselho, conta com o presidente da assembleia
legislativa do estado do Para, os prefeitos dos municipios integrantes e 0s

presidentes das camaras de vereadores dos municipios integrantes das Regides
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Metropolitanas de Belém, além de um secretario geral a ser nomeado pelo
governador do estado do Para.

Quanto & nova composi¢ao, 0s municipios de Belém e Ananindeua ja faziam
parte da primeira formacdo da RMB, ja os outros trés Municipios incluidos pela Lei
Complementar n° 027/1995 tiveram as seguintes origens: Benevides (fundado em
1961), originou-se de um desmembramento do Municipio de Belém, os municipios
de Marituba (fundado em 1994) e Santa Barbara (fundado em 1991), ambos
originados do desmembramento do Municipio de Benevides (TAVARES, 2008, p.
79-82-83)

Em relacdo ao fomento das despesas da Regido Metropolitana de Belém, a
Lei Complementar n°® 027/1995 prevé que as despesas de funcionamento do
Conselho Metropolitano devem ser custeadas pelo governo do estado do Para por
meio do orcamento da Secretaria de Estado de Planejamento; definindo, ainda, que
as competéncias do Conselho Metropolitano devem ser normatizadas pelo governo
do estado do Par& por meio de decreto em prazo maximo de 60 (sessenta) dias da
promulgacao da lei, 0 que ndo aconteceu.

Nesse interim, a referida lei criou o Fundo de Desenvolvimento da Regido
Metropolitana de Belém, onde a receita que comporia este fundo deveria ser
definida pelo “Conselho de Desenvolvimento” no prazo de 120 (cento e vinte) dias
da promulgacéo da Lei, fato que também né&o ocorreu. Outra situacdo inusitada é
que a lei ndo prevé a existéncia do “Conselho de Desenvolvimento”, mas do
Conselho Metropolitano, questdo que pode se tratar apenas de nomenclatura,
porém gera dubio entendimento.

A lei prevé que os servicos comuns devem ser prestados por meio de
concessao do servigco da entidade estadual, por constituicdo de empresa de ambito
metropolitano ou mediante outros processos que, através de convénio, venham a
ser estabelecidos. Da mesma forma, estabelece que o Conselho Metropolitano da
Regido Metropolitana de Belém dispora de um regimento interno, o qual nao existe
até hoje.

Apés a edicdo dessa Lei, foram promulgadas duas outras Leis que alteraram
a formacédo da Regido Metropolitana de Belém, sédo elas: a Lei Complementar n°
072, de 20 de abril de 2010, que incluiu 0 Municipio de Santa Izabel do Para, e a
Lei Complementar n°® 076, de 28 de dezembro de 2011, que incluiu o Municipio de

Castanhal. Conforme a descri¢éo do processo de criagao da Regido Metropolitana
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de Belém constata-se que sua formacao final compfe-se pelos municipios de
Belém, Ananindeua, Marituba, Benevides, Santa Barbara do Para, Santa Izabel do
Para e Castanhal.

Os dois municipios incluidos pelas duas ultimas leis, isto é, o Municipio de
Santa Izabel do Para (fundado em 1931, com o nhome de Municipio de Jodo Coelho,
posteriormente modificado para Santa Izabel do Para) e Castanhal (fundado em
1932), surgiram sob influéncia da implantacdo da Estrada de Ferro Belém-Braganca
(TAVARES, 2008).

E oportuno observar que a legislacéo que configurou a Regi&o Metropolitana
de Belém foi promulgada em data anterior a publicacdo do Estatuto da Metropole,
fato que acarretou pouco impacto dos avancos do Estatuto da Metrépole no
planejamento e gestdo da RMB.

Como exemplo dos avancos que o Estatuto da Metropole (Lei n°
13.089/2015) trouxe para a perspectiva do planejamento e gestdo das regifes
metropolitanas no Brasil, pode-se dizer que estéo relacionados ao teor do Artigo 5°,
que estipulou um contetdo minimo que deve fazer parte do corpo das legislacbes
complementares editadas pelos estados, que tiverem como objetivo instituir regides
metropolitanas no Brasil.

Segundo esse artigo, as leis complementares estaduais seriam obrigadas a
identificar os municipios integrantes da regido metropolitana, as fun¢des publicas
de interesse comum que serdo compartilhadas, suas justificativas, a estrutura
governamental que tornara possivel a gestdo, a explicagcdo de como funcionara a
governanca interfederativa, como ocorrera a destinacao de recursos, qual sera o
meio de controle social sobre o planejamento, organizacao e execucao das fungdes

pubicas de interesse comum. A seguir o teor do Art. 52 da Lei 13.089/2015:

Art. 5° As leis complementares estaduais referidas nos arts. 3° e 4° desta
Lei definirdo, no minimo:

| — os Municipios que integram a unidade territorial urbana;

Il — os campos funcionais ou fun¢@es publicas de interesse comum que
justificam a instituicdo da unidade territorial urbana;

Il — a conformacdo da estrutura de governanca interfederativa, incluindo a
organizacdo administrativa e o sistema integrado de alocag&o de recursos
e de prestacéo de contas; e

IV — os meios de controle social da organizacdo, do planejamento e da
execucao de fungdes publicas de interesse comum.

§ 10 No processo de elaboracdo da lei complementar, seréo explicitados
0s critérios técnicos adotados para a definicdo do contetido previsto nos
incisos | e Il do caput deste artigo. [...] (BRASIL, 2015)
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Porém o § 2° do Artigo 5° impede que a referida legislagéo alcance as regides
metropolitanas criadas anteriormente ao Estatuto da Metropole, questdo que afeta
a Regido Metropolitana de Belém, considerando que até hoje ndo adequou a
legislagdo as orientacbes contidas no Estatuto da Metrépole, prevalecendo o
conteudo previsto na Lei Complementar Estadual n® 027/1995 que criou a Regiao

Metropolitana de Belém.

Art. 5° As leis complementares estaduais referidas nos arts. 3° e 4° desta
Lei definirdo, no minimo: [...]

§ 20 Respeitadas as unidades territoriais urbanas criadas mediante lei
complementar estadual até a data de entrada em vigor desta Lei, a
instituicdo de regido metropolitana impde a observancia do conceito
estabelecido no inciso VII do caput do art. 20. (BRASIL, 2015)

4.3 Caracteristicas da Regido Metropolitana de Belém

Territorialmente a Regido Metropolitana de Belém esta localizada na regido
Norte do Brasil, no estado do Para, mais precisamente na foz do rio Para. E cortada
por diversos rios e igarapés, situada em uma area de varzea, caracteristicas que a
assemelham a uma regido de ilhas que sofre grande influéncia do rio Guama e da
baia de Guajara. Essa regido possui um relevo pouco acidentado (IPEA, 2015, p.
7).

Como ja observado, a Regido Metropolitana de Belém é composta por sete
municipios: a capital do estado do Para, ou seja, 0 municipio de Belém, assim como
0s municipios de Ananindeua, Marituba, Benevides, Santa Barbara do Para, Santa
Izabel do Par4 e Castanhal. A seguir, na Figura 15, apresenta-se 0 mapa com a
configuracdo dos sete municipios e seus limites fisicos. Os municipios elencados

possuem caracteristicas proprias e algumas semelhancas apresentadas adiante.
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Figura 15 - Municipios da Regido Metropolitana de Belém
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Para visualizar o crescimento populacional da RMB, a Tabela 2 apresenta
uma comparacado do crescimento populacional da Regido Metropolitana de Belém
com a Regidao Metropolitana de Santarém, outra regido metropolitana localizada no

estado do Par4, e o crescimento populacional ocorrido no Brasil.

Tabela 2 - Crescimento populacional das regifes metropolitanas localizadas no estado do Para.

Populagao Residente Incremento
Regides Metropolitanas -
AM Absoluto Relativo (%) Absoluto Relativo (%) TGCA®[%) TGCA“[%)
2000 2010 2017 200072010 2000/2010 304002047 209002017 2000i2010 _ 2040/2047
1 Rl Belém (PA) 17955% 2101883 2441761 BT AT0F 39878 16,17 159 216
2 B Santarém [PA) T3 W08 328197 33766 1218 16293 5,09 118 082
Subtotal " 2072668 2412781 2770858 340113 16,41 368477 14,84 153 2,00
Brasil 169.799.170 190.755.799 207.660.929 20.956.629 1234 16.905.130 8,86 117 1,22

Fonte: adaptado pelo autor da elaboracdo de EMPLASA/GIP/CDI, 2018.
(4) Taxa Geométrica de Crescimento Anual.

Os nameros apresentados evidenciam a expansao vertiginosa da populagéao
da Regido Metropolitana de Belém, apresentando uma taxa geométrica de
crescimento anual acima da taxa geométrica de crescimento do Brasil, sendo que
a Regido Metropolitana de Belém, em 2018, ja era a 13° RM mais populosa do pais.
Ao mesmo tempo, a Regidao Metropolitana de Belém, em 2015, teve o 18° maior
Produto Interno Bruto (PIB) entre as 74 regides metropolitanas existentes no Pais
(IBGE, 2018).
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4.3.1 Caracteristicas dos municipios que compdem a RMB

Nessa mesma linha, a Tabela 03 apresenta as caracteristicas territoriais,
populacionais e econémicas dos municipios que integram a Regido Metropolitana
de Belém, demonstrando 0sS municipios que possuem maior quantitativo

populacional, com o PIB, bem como a densidade demografica de cada municipio.

Tabela 3 - Territdrio, populacdo, PIB e densidade demografica da RMB

. % TERRITORIO DO POPULAGAQ 5
TERRITORIOKM® okt municioios TP CLASA0 g pER cAPTA  DENSIDADE
MURNICIPIO MUNICIPIORS  DEMOGRAFICA
Regio  IANANMNDEUA 190,581 0,02% 471980 £.23% 1313713 147653
Metropalitana de Z-BELEM 1.059 458 0,09% 1393.398 1838% 20.350,00 131520
Belém [PA)  3-BENEVIDES 187,826 0,02% 51.651 0,68% 2155305 27489
4-CASTANHAL 1.030,261 0,08% 173.143 228% 18.703 56 168,06
S-MARITUBA 103,34 0,01% 108.246 143% 1378136 1047 84
£-3ANTA BARBARA DO PARA 778,154 0,02% 17141 0.23% 729175 61,62
7-SANTA IZABEL DO PARA 717 662 0,06% T3 455 0,78% 3.301,73 82,8
REGIAQ METROPOLITANA DE BELEM 3,567,285 029% 215030 30,01% 631,75
TOTAL DO ESTADO DO PARA 1.245.870,798 7.581.051 6,08

Fonte: elaborado pelo autor com base me IBGE (2010)

Como se pode observar, a densidade demografica da Regido Metropolitana
de Belém é mais de cem vez maior do que a densidade demografica do estado do
Pard, sendo que o municipio de Ananindeua possui trés vezes mais densidade em
relacdo a RMB. Os Municipios de Belém e Marituba tém quase o dobro da
densidade demografica da RMB. S&o quatro 0os municipios que possuem uma
densidade menor que a da RMB: Benevides, Castanhal, Santa Barbara do Para e
Santa lzabel do Para. Em relacdo ao PIB per capta, 0 municipio de Benevides
possui 0 maior, seguido de Belém, Castanhal, Marituba, Ananindeua, Santa Izabel
do Para e, por ultimo, Santa Barbara.

Quando compara-se o percentual territorial com o percentual populacional,
surge uma questao interessante: Belém, por mais que ocupe o maior territério, com
0,09% do estado do Para, possui uma densidade demografica menor que o
municipio de Ananindeua, que fica em penultimo lugar em percentual territorial do

estado, com 0,02%, e o municipio de Marituba, que fica em dltimo lugar, ou seja,
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em sétimo lugar em percentual do territorio, com 0,01%, possuindo a terceira maior
densidade demografica e perdendo apenas para Ananindeua e Belém.

Essas informagbes podem ser melhor entendidas quando cruzadas com 0s
dados da pesquisa realizada pelo IBGE (2010) e o estudo de Ribeiro e Ribeiro
(2016), publicado pelo Instituto Nacional de Ciéncias e Tecnologia por meio do
Observatorio das Metrépoles, que criou o indice de Bem-Estar Urbano dos

municipios brasileiros, sendo:

O IBEU-Municipal procura avaliar a dimensdo urbana do bem-estar
usufruido pelos cidaddos brasileiros promovido pelo mercado, via o
consumo mercantil, e pelos servigcos sociais prestados pelo Estado. Tal
dimenséo esta relacionada com as condic¢des coletivas de vida promovidas
pelo ambiente construido da cidade, nas escalas da habitagdo e da sua
vizinhanca préxima, e pelos equipamentos e servigos urbanos. (RIBEIRO;
RIBEIRO, 2016, p. 1)

O IBEU-Municipal é calculado considerando cinco dimensdes “mobilidade
urbana, condigdes ambientais urbanas, condigbes habitacionais urbanas,
atendimento de servigos coletivos urbanos e infraestrutura urbana.” (RIBEIRO;

RIBEIRO, 2016, p. 3). Na primeira dimensédo mobilidade urbana:

A dimensdo de mobilidade urbana (D1) foi concebida a partir do indicador
de deslocamento casa-trabalho. O indicador de deslocamento casa-trabalho
€ construido a partir do tempo de deslocamento que as pessoas ocupadas
gue trabalham fora do domicilio, e retornam diariamente para casa, utilizam
no trajeto de ida entre o domicilio de residéncia e o local de trabalho.
(RIBEIRO; RIBEIRO, 2016, p.3)

A segunda dimenséo, condicdes ambientais urbanas, € calculada com base
em trés indicadores “arborizacdo do entorno dos domicilios, esgoto a céu aberto no
entorno dos domicilios e lixo acumulado no entorno dos domicilios.” (RIBEIRO;
RIBEIRO, 20186, p. 3).

A terceira dimensdo, condi¢cdes habitacionais, € calculada considerando
cinco indicadores “aglomerado subnormal, densidade domiciliar, densidade
morador/banheiro, material das paredes dos domicilios e espécie do domicilio.”
(RIBEIRO; RIBEIRO, 2016, p. 4).

A quarta dimensao, servigos coletivos urbanos, é calculada considerando
quatro indicadores “atendimento adequado de agua, atendimento adequado de
esgoto, atendimento adequado de energia e coleta adequada de lixo.” (RIBEIRO;
RIBEIRO, 20186, p. 4).



82

A quinta e ultima dimensao, infraestrutura urbana, é calculada considerando
sete indicadores, sendo eles: “lluminagao publica, pavimentagéo, calgada, meio-
fio/guia, bueiro ou boca de lobo, rampa para cadeirantes e logradouros.” (RIBEIRO;
RIBEIRO, 2016, p. 4-5).

Assim, o IBEU-Municipal permite avaliar as dimensdes de forma separada e
o indice geral. Para a interpretacdo dos resultados, considera-se que quanto mais

proximo de 1.0, melhor € o resultado:

De acordo com os resultados apresentados, foi definido de modo arbitrario
gue os niveis do IBEU-Municipal seriam interpretados da seguinte maneira:
de zero a 0,500 corresponde as condi¢bes muito ruins; de 0,501 a 0,700
corresponde as condigbes ruins; de 0,701 a 0,800 corresponde as
condi¢bes médias; de 0,801 a 0,900 corresponde as condi¢des boas; de
0,901 a 1 corresponde as condi¢des muito boas (RIBEIRO; RIBEIRO, 2016,

p. 5).

Para analisar as caracteristicas a seguir, serdo consideradas as analises
descritas pelo censo do IBGE (2010) e o resultado do IBEU-Municipal (RIBEIRO;
RIBEIRO, 2016) referente aos sete municipios que compdem a Regido
metropolitana de Belém.

O municipio de Belém é o 11° mais populoso do Brasil, sendo o mais
populoso do estado do Para, com 1.393.399 habitantes. Segundo o IBGE (2010),
apresentando uma densidade demografica de 1.315,20 hab./kmz, seu territério € de
1.059,458 kmz2 e possui cerca de 67,9% de esgotamento sanitario adequado.

Quando se analisa o posicionamento do municipio de Belém segundo o
indice de Bem-Estar Urbano (IBEU), se verifica que, entre as vinte e sete capitais
do Pais, Belém ocupa a 252 posicéo, ultrapassando apenas as capitais de Rondbnia
(municipios de Porto Velho) e do Amapa (municipio de Macapa). Quando avaliado
o ranking com todos os municipios do Brasil, em um total de 5.565, a colocacao que
o municipio de Belém ocupa no ranking é 4.988, considerando o IBEU.

Em relacdo as dimensbdes do IBEU-Municipal, de forma separada, verifica-se
gue na dimensao mobilidade urbana o municipio de Belém apresenta o melhor dos
cinco indicadores, sendo o indice de 0,797, considerado condi¢cdo média.

J4 na dimensdo ambiental urbana, apresenta o pior indicador, sendo o
resultado correspondente a 0,482, considerado condigdo muito ruim. Nas condi¢des
habitacionais urbanas, Belém apresenta um indicador de 0,544, considerado

condi¢&o ruim. No quarto indicador, referente ao atendimento de servigos coletivos
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urbanos, apresenta o resultado de 0,602, considerado condi¢cdo ruim, sendo o
segundo melhor indicador. O ultimo indicador, referente a infraestrutura urbana traz
um resultado de 0,492, considerado muito ruim e correspondendo ao segundo pior
indice.

O municipio de Ananindeua é 0 40° municipio mais populoso do Brasil e o 2°
mais populoso do estado do Para, com 471.980 habitantes, segundo o IBGE (2010),
apresentando uma densidade demografica de 2.476,53 hab./km?; seu territorio € de
190,581 kmz, possuindo cerca de 55,1% de esgotamento sanitario adequado.

Quando se analisa o posicionamento do municipio de Ananindeua segundo
o IBEU-Municipal, se verifica que no ranking com todos os municipios do Brasil, em
um total de 5.565, Ananindeua ocupa a posi¢cao 5.492, figurando entre os setenta
piores resultados dos municipios brasileiros.

Quando se observa as dimensdes do IBEU-Municipal, de forma separada,
verifica-se que na dimensédo mobilidade urbana o municipio de Ananindeua, assim
como o municipio de Belém, apresenta o melhor dos cinco indicadores, sendo o
indice de 0,601, considerado condi¢do ruim.

Ja na dimensdo ambiental urbana, apresenta o pior indicador, sendo o
resultado correspondente a 0,447, ou seja, condicdo muito ruim. Nas condicdes
habitacionais urbanas, Ananindeua apresenta um indicador de 0,501, condicéo
ruim; no quarto indicador, referente ao atendimento de servigos coletivos urbanos,
apresenta o resultado de 0,438, também condi¢cdo muito ruim. Por fim, o Gltimo
indicador, referente a infraestrutura urbana, apresenta o pior resultado, 0,411,
sendo considerado muito ruim.

O municipio de Benevides € 0 584° municipio mais populoso do Brasil, sendo
0 35° mais populoso do estado do Para, com 51.651 habitantes segundo o IBGE
(2010), apresentando uma densidade demogréafica de 274,99 hab./km2. Seu
territério é de 187,826 kmz2, possuindo cerca de 17,4% de esgotamento sanitario
adequado.

Quando se analisa o posicionamento do municipio de Benevides segundo 0
IBEU-Municipal, se verifica que, no ranking com todos os municipios do Brasil, em
um total de 5.565, ocupa o ranking de 5.510, figurando entre os sessenta piores

resultados dos municipios brasileiros.
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Quando se observa as dimensfes do IBEU-Municipal de forma separada,
verifica-se que na dimensdo mobilidade urbana, o municipio de Benevides
apresenta um indice de 0,540, considerado condi¢&o ruim.

Ja na dimensdo ambiental urbana, Benevides apresenta o pior indicador,
sendo o resultado correspondente a 0,544, considerado condicdo ruim. Nas
condi¢cBes habitacionais urbanas, apresenta um indicador de 0,525, igualmente
condic¢ao ruim; no quarto indicador, referente ao atendimento de servi¢os coletivos
urbanos, apresenta o resultado de 0,434, condigdo muito ruim; e o ultimo indicador,
referente a infraestrutura urbana, apresenta o pior resultado, 0,199, sendo
considerado muito ruim.

O municipio de Castanhal € o 156° mais populoso do Brasil, 0 5° mais
populoso do estado do Par4, com 173.149 habitantes segundo o IBGE (2010),
apresentando densidade demogréafica de 168,06 hab./km2. Seu territorio é de
1.030,261 kmz, possuindo cerca de 36,1% de esgotamento sanitario adequado.

Quando se analisa o posicionamento do municipio de Castanhal segundo o
IBEU-Municipal e se verifica o ranking com todos os municipios do Brasil, em um
total de 5.565, o municipio de Castanhal ocupa a posicdo 5.183.

Ao observar as dimensfes do IBEU-Municipal de forma separada, verifica-
se que, na dimensdo mobilidade urbana, o municipio de Castanhal apresenta um
indice de 0,956, que é considerado condicdo muito boa, sendo o melhor resultado
entre os municipios metropolitanos.

Ja na dimensdo ambiental urbana, apresenta o resultado correspondente a
0,552, considerado condicdo ruim. Nas condicbes habitacionais urbanas, o
apresenta um indicador de 0,778, considerado condi¢cdo média; no quarto indicador
referente ao atendimento de servigcos coletivos urbanos, traz o resultado de 0,495,
considerado condicdo muito ruim; e o ultimo indicador, referente a infraestrutura
urbana, apresenta o pior resultado, sendo de 0,403, considerado muito ruim.

O municipio de Marituba € o 249° mais populoso do Brasil, sendo o 10° mais
populoso do estado do Para, com 108.246 habitantes, segundo o IBGE (2010),
apresentando uma densidade demografica de 1.047,44 hab./km2. Seu territério é de
103,343 kmz, possuindo cerca de 18,8% de esgotamento sanitario adequado.

Quando se analisa o posicionamento do municipio de Marituba, segundo o

IBEU-Municipal, e se verifica o ranking com todos os municipios do Brasil, em um



85

total de 5.565, constata-se que ocupa o ranking de 5.562, o quarto pior resultado do
Pais.

Quando se observa as dimensdes do IBEU-Municipal de forma separada,
verifica-se que, na dimensdo mobilidade urbana, o municipio de Marituba apresenta
um indice de 0,750, considerado condi¢cdo média.

Ja na dimensdo ambiental urbana apresenta o resultado correspondente a
0,478, considerado condigdo muito ruim. Nas condi¢des habitacionais urbanas, o
municipio de Marituba apresenta um indicador de 0,558, considerado condicdo
ruim; no quarto indicador, referente ao atendimento de servicos coletivos urbanos,
apresenta o resultado de 0,463, condicdo muito ruim; e o ultimo indicador, referente
a infraestrutura urbana, traz o pior resultado, 0,216, considerado muito ruim.

O municipio de Santa Barbara do Para é o 1.936° mais populoso do Brasil,
sendo o 107° mais populoso do estado do Para, com 17.141 habitantes, segundo o
IBGE (2010), apresentando densidade demografica de 61,62 hab./km2. Seu
territorio é de 278,154 kmz?, possuindo cerca de 10,6% de esgotamento sanitario
adequado.

Quando se analisa o0 posicionamento do municipio de Santa Barbara do Para
segundo o IBEU-Municipal e se verifica o ranking com todos os municipios do Brasil,
em um total de 5.565, Santa Barbara do Para ocupa a posicao 5.540.

Quando se observa as dimensfes do IBEU-Municipal de forma separada,
verifica-se que, na dimensdo mobilidade urbana, o municipio de Santa Barbara do
Pard apresenta um indice de 0,779, considerado condicdo média.

Ja na dimensdo ambiental urbana apresenta o resultado correspondente a
0,257, considerado condicdo muito ruim. Nas condi¢cdes habitacionais urbanas, o
apresenta um indicador de 0,718, considerado uma condicdo média; no quarto
indicador, referente ao atendimento de servicos coletivos urbanos, apresenta o
resultado de 0,559, considerado condic&o ruim; e o ultimo indicador, referente a
infraestrutura urbana, apresenta o pior resultado, 0,367, considerado muito ruim.

O municipio de Santa Izabel do Para é o 502° mais populoso do Brasil, sendo
0 24° mais populoso do estado do Para, com 59.466 habitantes, segundo o IBGE
(2010), apresentando uma densidade demogréfica de 82,86 hab./km2. Seu territério

€ de 717,662 km?, possuindo cerca de 10,7% de esgotamento sanitario adequado.
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Quando se analisa o posicionamento do municipio de Santa Izabel do Para
segundo o IBEU-Municipal e se observa o ranking com todos os municipios do
Brasil, em um total de 5.565, Santa Barbara do Par& ocupa o ranking de 5.479.

Quando se observa as dimensdes do IBEU-Municipal de forma separada,
verifica-se que, na dimensao mobilidade urbana, o municipio de Santa Barbara do
Paré apresenta um indice de 0,910, considerado condi¢cdo muito boa.

Ja na dimensédo ambiental urbana, apresenta o resultado correspondente a
0,429, considerado condigdo muito ruim. Nas condi¢des habitacionais urbanas, o
municipio de Marituba apresenta um indicador de 0,727, considerado condicéo
média; no quarto indicador, referente ao atendimento de servi¢os coletivos urbanos,
traz o resultado de 0,537, condicdo ruim; e o ultimo indicador, referente a
infraestrutura urbana, apresenta o pior resultado, sendo de 0,264 e considerado
muito ruim.

Nesse contexto, a Tabela 4 apresenta os dados anteriormente citados,
permitindo uma andlise comparativa que pode contribuir com a reflexdo de quéo
urgente € pensar em um planejamento e gestao da Regido Metropolitana de Belém

como condicionante para melhorar as condi¢cdes apresentadas a seguir:

Tabela 4 - Comparativo do IBEUA - municipios metropolitanos da Regido Metropolitana de Belém

Municipio D1 D2 D3 D4 D5 IBEU Ranking
TOTA  Nacional
L

Municipio com melhor indicador 0,991 0,992 0,937 0,997 0,835 0,951 1°

Belém 0,871 0,549 0,672 10,698 0,506 0,659  4988°
Castanhal 0,956 | 0,552 0,778 | 0,495 0,403 0,637 5183°
Santa Isabel do Para 0,910 0429 0,727 0,537 0,264 0,573  5479°
Ananindeua 0,740 0,512 0,646 0,513 0,429 0,568  5492°

Benevides 0,709 0,553 0,235 0,559 5510°

Santa Barbara do Para 0,779 0,536 5540°

Marituba 0,750 0,478 0,493  5562°

Municipio com pior indicador 0,511 0,508 0,581 0,373 0,247 0,444  5565°

Fonte: Elaborado pelo autor com base no (RIBEIRO; RIBEIRO, 2016)

Legenda: D1 — Dimensé&o Mobilidade Urbana; D2 — Dimensdo Condig6es Ambientais Urbanas; D3
— Dimenséo Condi¢Bes Habitacionais; D4 — Dimenséo Servi¢os Coletivos Urbanos; D5 — Dimenséo
Infraestrutura Urbana; Cor[JiEHMIEIE — Menor indice da dimensao entre os municipios metropolitanos;
Cor Verde - Maior indice da dimensao entre os municipios metropolitanos.
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A Tabela 4 foi elaborada da seguinte forma: na primeira linha, estao dispostas
as dimensdes do IBEU; na segunda linha, representa-se o municipio com o melhor
indicador; nas linhas intermediérias estdo representados os municipios da RMB; e
na ultima linha, o municipio com o pior indicador. Dessa forma, € possivel identificar
gue os indicadores correspondentes aos municipios da Regidao Metropolitana de
Belém contém resultados muito ruins. A Ultima coluna apresenta o posicionamento
de cada municipio no ranking nacional, demonstrando que 0S municipios
metropolitanos estdo em um posicionamento bastante desconfortavel.

Observa-se, assim, que o indice da Regido Metropolitana de Belém
corresponde a 0,575, o que representa uma condi¢éo ruim, segundo a interpretacéo

do IBEU-municipal.
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CAPITULO 5 REGIAO METROPOLITANA DE BELEM: OBJETIVOS E
COMPETENCIAS

Para iniciar a analise do processo do planejamento, primeiramente faz-se
necessario identificar a missdo da organizacao, pois esta revela a competéncia ou
motivo pelo qual determinada organizacdo existe (MAXIMIANO, 2008, p. 134).
Nesse sentido, este capitulo se concentrara em responder as seguintes perguntas:
Qual o objetivo da existéncia da Regido Metropolitana de Belém? O que a Regiédo
Metropolitana de Belém deve gerir?

Iniciando esta analise, observou-se a evolugdo das comunicacbes que
geraram a autorreferéncia do sistema e, por se tratar de gestdo governamental,
essas comunicacdes ocorrem por meio de atos normativos. Dessa forma, a primeira
versdo da Regido Metropolitana de Belém foi criada a luz da Constituicdo de 1967
que, no paragrafo 10° do Art. 157, frisa que o objetivo da criacdo das regides

metropolitanas no Brasil sdo:

§ 10 - A Unido, mediante lei complementar, podera estabelecer regides
metropolitanas, constituidas por Municipios que, independentemente de
sua vinculagdo administrativa, integrem a mesma comunidade sdcio-
econdmica, visando a realizacdo de servi¢os de interesse comum.

Nesse sentido, a orientacdo da Constituicdo Federal de 1967 foi que as
regides metropolitanas atuassem para realizar os servicos entendidos como de
interesse comum aos municipios integrantes das regides metropolitanas. Quando a
Lei Complementar n® 14/1973, criou diversas regides metropolitanas no Brasil, entre
elas a Regido Metropolitana de Belém, fundando o “Conselho Deliberativo” e o

“Conselho Consultivo”, além de prever que suas competéncias:

Art. 3° -compete ao Conselho Deliberativo: | - promover a elaboracdo do
Plano de Desenvolvimento integrado da regido metropolitana e a
programac¢do dos servicos comuns; Il - coordenar a execucdo de
programas e projetos de interesse da regido metropolitana, objetivando-
Ihes, sempre que possivel, a unificagdo quanto aos servicos comuns;
Paragrafo Unico - A unificagdo da execugédo dos servicos comuns efetuar-
se-4 quer pela concessdo do servico a entidade estadual, que pela
constituicdo de empresa de dmbito metropolitano, quer mediante outros
processos que, através de convénio, venham a ser estabelecidos.

Art. 4° - Compete ao Conselho Consultivo: | - opinar, por solicitacdo do
Conselho Deliberativo, sobre questées de interesse da regido
metropolitana; Il - sugerir ao Conselho Deliberativo a elaboragéo de planos
regionais e a adocao de providéncias relativas a execucao dos servicos
comuns.
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Dessa forma, as regifes metropolitanas tinham como misséo planejar e gerir
0S servicos considerados comuns aos municipios integrantes de determinada
regido metropolitana. Logo, pode-se inferir que o objetivo da existéncia da Regido
Metropolitana de Belém seria planejar e gerir as fungbes publicas de interesse
comum existentes entre 0os municipios de Belém e Ananindeua (municipios que
faziam parte da RMB naquele momento).

Ndo é o intuito do presente trabalho adentrar nesse debate, porém é
interessante observar que o professor Raul Machado Horta ja destacava, em 1975,
a complexidade do debate constitucional nas perspectivas historica e politica
existentes naquela época, que cercaram de polémica os bastidores da criacao das
regibes metropolitanas no Brasil, em seu artigo intitulado “Direito Constitucional
Brasileiro e as Regides Metropolitanas”.

Nesse artigo, o professor Raul Machado Horta destaca que:

O constituinte ndo introduziu a regido metropolitana no titulo dedicado a
Organiza¢cdo Nacional e nos capitulos consagrados aos Estados, aos
Municipios, ao Distrito Federal e aos Territdrios. A regido metropolitana tal
gual se encontra no figurino constitucional, ndo conduz ao Governo
Metropolitano. N&do ha autonomia metropolitana dotado de quadro de
competéncia constitucional. A Regido Metropolitana encontra na
pluralidade de municipios a sua base constitutiva e nos servigcos comuns a
esses municipios a finalidade constitucional de sua criagdo (HORTA, 1975,
p. 42)

A partir do trecho supracitado, evidencia-se que que no primeiro momento da
criacdo das regibes metropolitanas no Brasil, 0 objetivo voltava-se aos servigos
comuns compartilhados entre os municipios metropolitanos.

Promulgada Constituicdo de 1988, a competéncia de criar as regifes
metropolitanas no Brasil passou a ser atribuicdo dos estados. O paragrafo 3° do
Artigo 25 determina que:

§ 3° Os Estados poderdo, mediante lei complementar, instituir regides
metropolitanas, aglomera¢cdes urbanas e microrregides, constituidas por
agrupamentos de municipios limitrofes, para integrar a organizagéo, o
planejamento e a execucdo de func¢des publicas de interesse comum
(BRASIL,1988)

Observa-se que 0 objetivo da existéncia das regibes metropolitanas é
praticamente mantido, porém na constituicdo de 1967 falava-se em “realizacao de

servicos de interesse comum” (BRASIL, 1967). J& na constituicdo de 1988 consta:
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“‘planejamento e a execucdo de funcdes publicas de interesse comum” (BRASIL,
1988). Seguindo a orientacdo da Constituicdo Federal, houve a elaboracdo da
Constituicao do Estado do Para que impactou na elaboragéo das leis estaduais que
criaram as regides metropolitanas no estado do Para.

A Constituicdo Estadual do Estado do Para, de 05 de outubro de 1989, no
Artigo 50, destaca o planejamento como um dos objetivos das organizacfes

regionais e preveé a articulacdo integrada dos integrantes da regiao:

Art. 50. A organizacdo regional tem por objetivo: | - o planejamento
regionalizado para o desenvolvimento econb6mico e social; Il - a
articulacdo, integracdo, desconcentracdo e descentralizacdo dos
diferentes niveis de governo e das entidades da administracdo publica
direta e indireta com atuacdo na regiao; Ill - a gestdo adequada dos
recursos naturais e a protecdo ao meio ambiente; IV - a integracdo do
planejamento e da execucéo de funcdes publicas de interesse comum; V -
a reducdo das desigualdades regionais e sociais; VI - a participacdo da
sociedade civil organizada no planejamento regional, bem como na
fiscalizag&o dos servicos e fun¢des publicas de interesse comum, na forma
da lei (PARA, 1989).

Além disso, ainda ha a previsdo da regulamentacdo da organizacdo e
competéncias dessas regides. Observa-se que, nesse artigo, foi reforcado o
previsto na Constituicdo Federal de 1988, sinalizando, mais além, algumas funcdes
publicas que seriam de interesse comum (desenvolvimento econdmico e social,
recursos naturais e meio ambiente). O artigo também apresenta algumas opcdes
para direcionar praticas, como: a articulacdo integrada entre os governos, a
integracdo do planejamento das fungBes publicas de interesse comum e a
participacdo da sociedade civil.

Talvez o0 mais impactante sobre o assunto em questao tenha sido o contetdo
do paragrafo 3° da Constituicdo do Estado do Para de 1989, que afirma que os
municipios que integrarem as regifes (inclusive regibes metropolitanas) nao

perderdo sua autonomia municipal.

§ 1°. A organizagdo regional ser4 regulamentada mediante lei
complementar que, dentre outras disposi¢fes, instituira a regionalizagao
administrativa e estabelecera seus limites, competéncias e sedes. § 2°. O
Estado podera, mediante lei complementar, instituir regides
metropolitanas, aglomera¢cdes urbanas e microrregiées, constituidas por
grupamentos de Municipios limitrofes, para integrar a organizacdo, o
planejamento e a execucao de fungdes publicas de interesse comum. 8 3°.
Os Municipios que integrarem grupamentos previstos neste artigo, ndo
perderdo nem terdo limitada sua autonomia politica, financeira e
administrativa (PARA, 1989).
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Feito este destaque, observa-se o disposto na Lei Complementar Estadual
n°® 027/1995, que normatizou a previsdo constitucional criando a Regido
Metropolitana de Belém. Quanto a sua organizagdo, previu a existéncia de um
Conselho Metropolitano, constando, em seu o Art. 3°, a emissao de um decreto com
a regulamentacdo e competéncias desse conselho. A partir das pesquisas ora
realizadas, constatou-se que esse decreto nunca foi publicado. J4 o Art. 5° da Lei
Complementar n° 027/1995 indica que 0s municipios integrantes da Regido
Metropolitana de Belém devem participar do planejamento integrado e gestdo dos
Servicos comuns.

Nesse contexto, Branco, Pereira e Nadalin (2013), que rediscutem as
delimitagGes das regides metropolitanas no Brasil e discorrem sobre as finalidades

de sua existéncia, destacam que:

A definicdo das RMs estabelecidas pela legislacdo federal na década de
1970 foi mantida até a CF/1988, quando foi facultado as Unidades da
Federacdo (UFs) o poder de definir quais seriam suas RMs e
aglomeracBes urbanas para fins de planejamento e de execucdo de
funcdes publicas de interesse comum. (BRANCO, PEREIRA, NADALIN,
2013, p. 9)

A publicacéo de Marguti e Tavares (2019) versa sobre o papel das regides
metropolitanas no Brasil e aponta para um desafio que, quando bem observado,

gira em torno da gestdo das funcdes publicas de interesse comum:

No Brasil urbano contemporaneo, tanto ou mais que o fenbmeno da
urbanizacdo, a metropolizacdo vem se configurando como uma tendéncia
de organizacao do espacgo, seja como fendbmeno socioespacial, seja como
fendbmeno politico-institucional, o que se reflete no aumento da importancia
das metropoles brasileiras e no aumento do nimero de RMs. A governanga
desses espacos, especialmente no que diz respeito a gestdo das funcdes
publicas de interesse comum (FPICs), emerge como um desafio clivado,
do ponto de vista institucional, pelas possibilidades e limites das relacdes
federativas trazidas pela Constituicdo Federal (CF) de 1988. (MARGUTI,
TAVARES, 2019, p. 16)

A partir dessas analises, é possivel concluir que a missao da Regido
Metropolitana de Belém é planejar e gerir as fungfes publicas de interesse comum
entre 0os municipios integrantes da RMB (Ananindeua, Belém, Benevides,

Castanhal, Marituba, Santa Barbara do Para e Santa Izabel do Para).

Marguti e Costa (2014) antecipam a préxima questdo a ser respondida:
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Ao listar os instrumentos de politica urbana a serem utilizados, o Artigo 4°
do EC apresenta os diversos niveis de planejamento existentes, sugerindo
uma hierarquia de abrangéncia territorial que passa: i) pelo planejamento
nacional, regional e estadual de ordenagdo do territorio e de
desenvolvimento econdmico e social; ii) pelo planejamento das regifes
metropolitanas, aglomeragBes urbanas e microrregides; e chega ao iii)
planejamento municipal. (MARGUTI, COSTA, 2014, p. 225)

A pesquisa relatada foi aprofundada com o objetivo de reforcar teoricamente
a concluséo apresentada: o objetivo da existéncia da Regido metropolitana de
Belém é planejar e gerir as fungbes publicas de interesse comum (HOSHINO,
MOURA, 2019; SILVEIRA, FIGUEIREDO, ALMEIDA, 2018; CASTRO, SANTOS
JUNIOR, 2017; GURGEL, 2017; SOUZA, TERRA, 2017; GOMES, CARDOSO,
COELHO, OLIVEIRA, 2017; MOREIRA JUNIOR, 2016; TRAUB, MYSZCZUK, 2017;
MELCHIORS, CAMPOS, 2016; CLEMENTINO, ALMEIDA, 2015; GUSMAO,
BARBOSA, 2015).

A ldgica indica a exigéncia de um planejamento metropolitano e municipal
comprova que 0s objetivos das regibes metropolitanas e dos municipios
metropolitanos sao diferentes, pois se fossem iguais seria necessario um Unico
plano, logo, fica claro que é possivel fazer uma diferenciacdo de objetivo
relacionado a elaboracéo desses planos, caso contrario haveria uma superposicao
de objetivos, gerando conflitos e inconstitucionalidade.

Dessa forma, surge outra questdo a ser elucidada: como diferenciar as
funcdes publicas de interesse comum que sdo de competéncia das regides
metropolitanas e as funcdes publicas de interesse local que séo de responsabilidade

dos municipios?

5.1 Funcdes Publicas de Interesse Comum x Fung¢des Publicas de Interesse

Local

Para que os objetivos da existéncia da Regido Metropolitana de Belém sejam
bem entendidos, € necessario diferencia as fun¢des publica de interesse local das
fungBes publicas de interesse comum. Para tal, prop8e-se observar a evolucdo da
comunicacao, que define as fungdes operativas do sistema das gestdes municipais,
possibilitando identificar a diferenca entre as competéncias da Regido Metropolitana
de Belém e as competéncias dos municipios brasileiros, compreendendo as

especificidades de cada uma.
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Nesse contexto, observa-se que, embora a Constituicdo da Republica dos
Estados Unidos do Brasil de 1891 reconheca a existéncia do municipio no seu Art.
68, foi a Constituicdo de 1934, Artigo 13, que destacou pela primeira vez a
organizagdo e autonomia que 0S municipios possuiam para organizar 0S Servi¢cos
de sua competéncia. Da mesma forma, proibia a adocdo de denominacdes
diferentes das estabelecidas pela constituicdo as funcBes publicas idénticas
(BRASIL, 1934).

Ja a Constituicdo de 1937, em seu Artigo 29, inovou quando previu que 0s
municipios poderiam se agrupar para explorar e administrar servicos publicos de
interesses comuns, originando uma entidade juridica para tratar especificamente os
servigos publicos de interesse comum (BRASIL, 1937).

A Constituicdo de 1946 afirma, na alinea “b” do Inciso Il do Art. 28, em
“servigos Publicos Locais”, que pode ser entendido como funcdes publicas de
interesse local de competéncia dos municipios, concepcdo reforcada na
Constituicdo de 1967 que define, em seu Art. 16, a garantia da autonomia dos
municipios e a possibilidade de celebrarem convénios objetivando a realizacéo de
servicos publicos de interesse comum, mediante aprovacdo das Céamaras
Municipais (BRASIL, 1967).

Ainda no ambito da Constituicdo de 1967, paragrafo § 10 do Artigo 157,
deliberou pela primeira vez na histéria do Brasil sobre a criacdo de regides
metropolitanas, determinando que apenas a Unido poderia cria-las e apontando
para uma diferenciacdo entre as funcbes desempenhadas pelos municipios de
interesse local e as funcbes desempenhadas pelas regides metropolitanas, funcdes
publicas de interesse comum (BRASIL, 1967).

Sob o prisma da Constituicdo atual de 1988, as regidbes metropolitanas
passam a ser criadas por meio de leis estaduais, assim como as aglomeracdes
urbanas e microrregides, devendo ser constituidas pela juncdo de municipios
limitrofes, objetivando planejar e executar as fun¢des publicas de interesse comum
(BRASIL, 1988).

Em outras palavras, os Municipios possuem historicamente fun¢des que sao
de sua competéncia ou de interesse local, ndo cabendo a outros entes da federagéo
invadirem essa prerrogativa constitucional, caso contrario estariam desrespeitando

a autonomia dos municipios prevista na constituicao atual, conforme os Artigos 18,
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23 e 29. Logo, entende-se que cabe as regibes metropolitanas planejar e gerenciar
as funcdes publicas de interesse comum.

Em decorréncia da autonomia municipal reforgada pela publicagdo da Lei n°
10.257/2001, denominada de Estatuto da Cidade (Brasil, 2001), onde em seu Art.
4° apresenta diversos instrumentos que devem ser utilizados sendo estes
apresentados na forma de planos e, em alguns deles, direciona o que deve ser
tratado, isso ajuda a entender que ha uma diferenciacdo entre o planejamento
metropolitano e o planejamento municipal, ficando evidente quando se observa o
Art. 9° da Lei 13.089 de 2015 denominada de Estatuto da Metrépole que orienta as
regides metropolitanas a elaborar outros tipos de planos como o PDUI e planos
setoriais interfederativos e outros... (Brasil, 2015).

Embora todas essas consideracdes estivessem expressas em lei ocorreram
alguns confltos em torno da disputa pela titularidade de elaboracdo do
planejamento e execucao de servi¢os publicos correspondente as funcdes publicas
de interesse comum, talvez o conflito de maior repercussao possa ser representado
pelo julgamento realizado pelo Superior Tribunal Federal (STF) a uma acao direta
de inconstitucionalidade da legitimidade da gestdo do saneamento basico por parte
da Regido Metropolitana do Rio de Janeiro.

Segundo a analise do STF na Acédo Direta de Inconstitucionalidade - ADI
1842 de 24 de fevereiro de 2004 o relator decidiu que a partir da existéncia de uma
funcdo publica de interesse comum a competéncia de sua gestdo passa a ser do
coletivo que é afetado, neste sentido compete a gestdo metropolitana o
planejamento e a gestao das fun¢des publicas de interesse comum e aos municipios
a gestado das func¢bes publicas de interesse local.

Segundo o inciso Il do Artigo 2° da Lei 13.089/2015 (Estatuto da Metropole)
as fungdes publicas de interesse comum sao “politica publica ou agao nela inserida
cuja realizacdo por parte de um Municipio, isoladamente, seja inviavel ou cause
impacto em Municipios limitrofes” (BRASIL, 2015), ou seja, enquanto a funcéo
publica ndo impactar outro municipio limitrofe a funcéo é considerada funcéo publica
de interesse local (FPIL) quando a funcéo publica passar a impactar outro ou outros
municipios limitrofes a fung&o passa a ser considerada funcao publica de interesse
comum (FPIC) sendo estas ultimas de competéncia da regido metropolitana.

Na tentativa de tornar mais didatico a demonstracéo da diferenciagcéo entre

funcbes publicas de interesse local e fun¢des publicas de interesse comum foi
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construido o desenho a seguir que ao mesmo tempo que faz a diferenciacéo entre
as FPIL e as FPIC, acaba deixando evidente a resposta de qual o objetivo da

existéncia da Regido Metropolitana de Belém.

Figura 16 - Diferenciacdo das competéncias da Unido, estados, municipios e regido metropolitana

Funcdes

E - Publicas de

uncoes - Interesse
Pablicas de 7™V = Local
Interesse .-~
Comum .-~

Municipio A (FPIL)
Regiao
N Metropolitana =
(FPIC) Estado Uniao

Municipio B (FPIL)

Fonte - Elaborado pelo autor

E importante entender que a apresentacdo da figura 16 tem como objetivo
identificar as competéncias dos municipios e das regides metropolitanas, ndo tendo
relacdo direta com questdes territoriais, desta forma os circulos representam a
perspectiva das competéncias e de responsabilidade de cada ente, ou seja, a Unido,
estados e municipios e demonstra ainda as competéncias das regides
metropolitanas. Nao é foco do presente trabalho entrar no debate quanto a
autonomia dos municipios, porém verifica-se que a gestado territorial municipal
possui sua autonomia quando se fala em fungdes publicas de interesse local, mas
quando surgem as fung¢des publicas de interesse de mais de um municipio, ou seja,
de interesse comum, essa autonomia passa a ser relativa, embora nas legislacdes
preveja a participacdo dos municipios integrantes da regido metropolitana de uma

forma compartilhada com os demais municipios metropolitanos.
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N&o é a toa que o Estatuto da Metropole no Inciso Il do Artigo 2° define que
as “ll — funcéo publica de interesse comum: politica publica ou acéo nela inserida
cuja realizacdo por parte de um Municipio, isoladamente, seja inviavel ou cause
impacto em Municipios limitrofes;” (BRASIL, 2015)

Quando é feito o questionamento ao Estatuto da Metropole de qual o objetivo
ou funcdo que a regido metropolitana € responsavel, a resposta é encontrada
guando se observa que primeiramente as regides metropolitanas apenas podem ser
criadas por meio de lei complementar estadual e em seguida verifica-se que no
Inciso Il do Artigo 5 do Estatuto da Metropole determina que na lei complementar
que cria a regiao metropolitana € obrigatério que seja definido “Il — os campos
funcionais ou fun¢des publicas de interesse comum que justificam a instituicdo da
unidade territorial urbana”. (BRASIL, 2015)

Mesmo sendo indiscutivel que o objetivo da existéncia das regifes
metropolitanas é gerir as funcbes publicas de interesse comum, surge outra
questdo: quais sdo as funcdes publicas de interesse comum da Regido
Metropolitana de Belém?

5.2 Func¢des Publicas de Interesse Comum da Regido Metropolitana de Belém

A partir da consolidagao da resposta, entende-se que o0 objeto da existéncia
da RMB volta-se as funcbes publicas de interesse comum, sendo necessario
identificar quais sdo essas funcfes. Para tal, inicialmente sera apresentada a
contextualizacdo do debate que norteia essa identificacdo, sem a intensdao de
esgoté-la. De forma mais genérica, Costa e Tsukumo (2013, p. 19) identificam as
principais funcdes publicas de interesse comum como aquelas diretamente ligadas
ao desenvolvimento urbano metropolitano, ou seja, transportes, saneamento (agua,
esgoto e drenagem), residuos sdlidos, habitagéo e uso do solo.

Em 2014 houve uma publicagdo chancelada pelo IPEA, com mais de
quinhentas paginas, dedicada a falar sobre quatro func¢des publicas de interesse
comum, demonstrando suas importancias, sao elas: uso do solo, saneamento
basico e transporte publico/mobilidade urbana (MARGUTI, COSTA, 2014, p. 11-12).

Em 2016 o IPEA elaborou um relatorio sobre as funcbes publicas de
interesse comum da Regido Metropolitana de Belém, que considerou apenas trés

fungBes publicas de interesse comum: uso do solo, que corresponde a producgéo de
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habitacdo e implantacéo de outros equipamentos publicos como projetos urbanos,
saneamento basico e a funcdo publica referente aos transportes, analisando,
também, a governanca metropolitana (IPEA, 2016, p. 7).

Analisando os relatorios de pesquisa do IPEA (2015, 2016) percebe-se que
o tratamento destinado a Regido Metropolitana de Belém é meramente territorial, 0
gue pode dificultar o desenvolvimento de uma politica de gestéo interfederativa, pois
0 que caracteriza a existéncia de uma regido metropolitana € a presenca de funcdes
publicas de interesse comum entre 0s municipios integrantes. A ressalva se da
guando esta discussdo passa a ser territorial, fazendo surgir imediatamente
conflitos referentes a autonomia dos municipios. Em ambos os relatérios, as acdes
realizadas unilateralmente por determinado municipio ou estado sdo descritas como
acOes metropolitanas, questéo facilmente observada quando se compara o teor dos
relatorios com o objeto central destacado no Estatuto da Metropole e as legislacdes
de criacdo da Regido Metropolitana de Belém.

Visando iniciar o ajuste das legisla¢cBes relacionadas a criacdo da Regido
Metropolitana de Belém e o Estatuto da Metropole, o governo do estado do Para,
por meio da Secretaria de Estado de Desenvolvimento Urbano e Obras Publicas,
publicou um “Estudo de delimitacdo da regido metropolitana de Belém” no qual
reconhece que a existéncia da Regido Metropolitana depende da existéncia de
fungbes publicas de interesse comum, envolvendo 0os municipios metropolitanos
(PARA, 2018, p. 13).

O estudo de Para (2018), a fim de analisar qual seria a delimitacao ideal da
Regido metropolitana de Belém, utiliza como critério a identificacdo de quais sdo as
funcbes publicas de interesses comuns da RMB. Esse estudo considerou a
possibilidade de existéncia das seguintes fun¢des publicas de interesse comum:
meio ambiente, planejamento, desenvolvimento urbano, transporte e mobilidade
urbana, habitagdo, saneamento, educacéo e saude.

Antes de prosseguir, sdo necessarias algumas consideracdes sobre esse
estudo, pois se as func¢des publicas de interesse comum séo de interesse local que,
por impactar os municipios limitrofes, passaram a ser consideradas fungdes
publicas de interesse comum, questiona-se: as fungdes apresentadas pelo estudo
‘planejamento, desenvolvimento urbano, transporte e mobilidade urbana,
habitacdo, saneamento, educacao e saude” sao fungdes publicas de interesse local

dos municipios? Ou seja, sua gestdo € competéncia dos municipios?
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Nesse contexto, nos incisos de V ao IX do Art. 30 da Constituicdo Federal

de 1988 encontra-se a descricdo das competéncias dos municipios:

V - organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concessédo ou
permissao, os servicos publicos de interesse local, incluido o de transporte
coletivo, que tem carater essencial; VI - manter, com a cooperacao técnica
e financeira da Unido e do Estado, programas de educacao infantil e de
ensino fundamental; VII - prestar, com a cooperacao técnica e financeira
da Unido e do Estado, servicos de atendimento & saude da populagéo; VI
- promover, no que couber, adequado ordenamento territorial, mediante
planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupacédo do solo
urbano; IX - promover a protecdo do patriménio histérico-cultural local,
observada a legislacéo e a acéo fiscalizadora federal e estadual. (BRASIL,
1988)

Dessa forma, observa-se que as funcbes publicas locais referentes a
educacdo e a saude ndo sao unicamente de competéncia dos municipios.
Igualmente, constata-se que a existéncia do Sistema Unico de Saude (SUS) ja se
organiza em rede, obedecendo a um modelo nacional em que os entes da federacao
estdo ordenados no sentido de realizar as acdes referentes aos servi¢cos de saude,
onde existe uma divisdo de competéncias ja estabelecida, assim como uma forma
definida de resolver os impactos dos atendimentos realizados em um municipio, de
pacientes originarios de outros municipios (MS, s.d.). Os proprios autores do estudo
reconhecem que “ja se constituir em fluxo ndo cotidiano, e de carater regional as
acOes de saude poderiam ser consideradas como funcao publica de carater extra
metropolitano” (PARA, 2018, p. 130).

Em contrapartida, na educacéo a Lei de Diretrizes e Bases da Educacéo
(LDB) (Lei 9394 de 1996) ja define o sistema de colaboracdo ou cooperacao entre
os entes federativos, conforme consta no site do Ministério da Educagdo — MEC
(MEC, 2020) e no site do Plano Nacional de Educacdo — PNE (PNE, 2020). Do
mesmo modo, estudo discorre sobre a situacdo da educacédo, que obedece a uma
diretriz nacional com competéncias bem definidas em ambito local (municipal) e
estadual, sendo que a Unica integracéo percebida seria correspondente ao ensino
superior e de pés-graduacdo que, na verdade, se resumiria ao deslocamento de
alunos entre 0os municipios.

Isso aponta para um impacto em uma fungdo publica de interesse comum
ligada ao deslocamento ou transporte, ou identificado como transporte e mobilidade
urbana, questionando-se, assim, essa funcdo publica como sendo de interesse

comum a outros municipios (PARA, 2018, p. 130).
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Outra funcéo publica de interesse comum questionada pelo observador € o
planejamento, pois ndo se encaixa no conceito de fungdes publicas de interesse
comum pelo fato de que, como bem coloca Maximiano, o planejamento & uma das
funcBes basicas da administragdo que busca alcancar os resultados esperados, por
iSS0o € visto como um instrumento (MAXIMIANO, 2018, p. 114).

O documento de Margute e Costa (2014, p. 15) aborda “visdo panoramica do
planejamento, da gestdo e da governanca das FPICs selecionadas pelo projeto
Governanga Metropolitana no Brasil”, mencionando a “existéncia e implementagao
de instrumentos e arranjos de planejamento e gestao” (MARGUTE; COSTA, 2014,
p. 16). Neste sentido o planejamento é tratado como instrumento, e n&o
propriamente como uma funcdo publica de interesse local que passou a ser de
interesse comum. E interessante entender que o planejamento € necessario em
todas as funcdes publicas de interesse comum, assim como é necessario em todas
as funcdes publicas de interesse local.

Na prépria definicdo de fungéo publica de interesse comum, descrita pelo

Estatuto da Metrépole no Inciso Il do Art. 2°: “ll — funcd@o publica de interesse
comum: politica publica ou acdo nela inserida cuja realizacdo por parte de um
Municipio, isoladamente, seja invidvel ou cause impacto em Municipios limitrofes;”
(BRASIL, 2015). Logo, torna-se clara a impossibilidade de considerar o
planejamento uma funcao publica de interesse comum.

Porém na publicacdo do estudo promovido pelo estado do Para (2018) o
planejamento surge como uma funcao publica de interesse comum, dedicando a
discussdo em torno dos Planos Diretores Municipais — PDMs e os Planos
Plurianuais — PPA. A abrangéncia dos planos tratados esta na perspectiva municipal
e 0 estudo reconhece que “de um modo geral, os municipios ndo planejam,
gerenciam, nem executam agdes integradas na escala metropolitana” (PARA, 2018,
p. 81), porém observa-se que se trata de instrumento, e ndo de FPIC.

Sobre a fungao publica de interesse comum “planejamento”, o estudo afirma:

Observou-se que a falta de um arranjo metropolitano é um empecilho na
integracdo da FPIC planejamento. Nessa auséncia, cada municipio, em
seus respectivos instrumentos de planejamento, vem priorizando os
interesses locais. O planejamento e as a¢Bes de cunho intermunicipal, na
maioria dos casos, se ddo ou nos setores onde os problemas se manifestam
em maior gravidade, ou como consequéncia da obrigatoriedade
determinada em leis federais (PARA, 2018, p. 85).
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Nesta citacdo evidencia-se que a auséncia de planejamento esta
intimamente ligada a falta de estrutura organizacional e de norma legal que
imponham sua existéncia, deixando claro que o planejamento é um instrumento
transversal a todas as fungfes publicas de interesse comum.

As publicacdes do IPEA (2015, 2016) também sustentam a tomada de
decisédo do observador em ndo considerar saude, educacao e planejamento como
funcBes publicas de interesse comum, ndo sendo referidas desta forma em
nenhuma das publicacdes, divergindo do estudo de Para (2018).

Neste sentido, apresenta-se, na Figura 17, uma possivel representacédo de
quais sdo as fun¢des publicas de interesse comum da Regido Metropolitana de
Belém enquanto sistema, proporcionando entender a complexidade das relacdes
existentes entre os subsistemas representados por cada FPIC e pelas suas relagdes
com o ambiente externo ao sistema que envolve as FPIL de cada municipio, criando
uma teia de relacdes que revela inmeras possibilidades de comunicacéo e envolve
a participacdo dos municipios integrantes da Regido Metropolitana de Belém,
considerando a andlise do estudo de Para (2018). As funcdes identificadas séo:
meio ambiente, desenvolvimento urbano, transporte e mobilidade urbana, habitacédo

e saneamento.
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Figura 17 - Regido Metropolitana de Belém e suas funcdes publicas de interesse comum
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Fonte: Elaborado pelo autor com base em (PARA, 2018)

Na Figura 17 é possivel observar que 0os municipios permanecem autbnomos
guando se trata de fun¢des publicas de interesse local, porém quando o assunto se
volta as funcdes publicas de interesse comum essa autonomia passa a ser relativa,
pois o planejamento e as decisdes tornam-se de competéncia metropolitana. No
caso da Regido Metropolitana de Belém, conforme destacado na Figura 17, nem
todos os municipios compartilham as mesmas quantidades e funcdes, situacéo que
necessita ser investigada.

Os municipios de Ananindeua, Belém, Marituba, Santa lzabel e Santa
Barbara compartilham as cinco fung¢des publicas de interesse comum, enquanto
Benevides compartilha apenas as fungdes publicas de interesse comum referentes
ao meio ambiente, desenvolvimento urbano, saneamento e transporte e mobilidade
urbana. Castanhal, por sua vez, compartilha apenas duas funcdes publicas de

interesse comum: meio ambiente e transporte e mobilidade urbana.
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Ressalta-se que o estudo elaborado pelo Para (2018) ndo considerou a
padronizacdo dos nomes das fungBes publicas de interesse comum, conforme
apresentado nos planos diretores dos municipios metropolitanos. Isso implica em
dificuldade de identificacdo das FPIC nos planos diretores a partir dos nomes
atribuidos no estudo, como ocorre com a FPIC Desenvolvimento Urbano que, em
alguns planos diretores, tem ampla abrangéncia, abarcando diversas funcées, como
meio ambiente e transporte. Dessa forma, é necessaria a explicacao do significado
de cada funcao publica para possibilitar a investigacdo junto aos planos diretores

dos municipios metropolitanos.

5.2.1 Func¢éo Publica de Interesse Comum - Meio Ambiente

O estudo de Para (2018) considera que as questdes ambientais sdo 0s
maiores desafios para a governanca interfederativa metropolitana e reconhece a
“funcdo meio ambiente” como metropolitana porque a gestdo do meio ambiente
extrapola os limites municipais, sendo que qualquer acdo desenvolvida em um
municipio, inevitavelmente, ird impactar nos municipios circunvizinhos.

O estudo destaca a existéncia de dois tipos de unidades de conservacao no
espaco geografico da Regido Metropolitana de Belém: “as de Uso Sustentavel e as
de Protecéo Integral” (PARA, 2018, p. 73). Da mesma forma, apresenta a relacio
da preservacao do meio ambiente com a questéo da destinacao final do lixo gerado

na regido metropolitana, que caracteriza sério risco:

Quanto as politicas setoriais que envolvem o meio ambiente, a SEMAS
participou das discussdes para a desativacdo do Lixdo do Aurd e da
implantagdo da Central de Tratamento de Residuos Sélidos (CTR),
denominado de REVITA, localizado no municipio de Marituba. A
construgéo dessa CTR foi viabilizada por meio de contratos firmados entre
a empresa e 0s municipios de Belém, Ananindeua e Marituba. Atualmente,
encontra-se em discussao a constituicdo de um consaércio interfederativo
para enfrentar o problema dos residuos sélidos em escala metropolitana.
(PARA, 2018, p. 75)

Outros desafios a serem tratados pela Regido Metropolitana de Belém séo:
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O controle e a fiscalizacao da poluicdo do ar e sonora; a construcao e
implantagdo compartilhada de um banco de dados ambientais
metropolitanos, para o que se poderia utilizar a estrutura do Sistema
Integrado de Monitoramento e Licenciamento Ambiental — SIMLAM
existente na SEMAS; a criagdo do Conselho Gestor de Bacias
Hidrograficas Urbanas, a fim de regular o uso, a qualidade e a quantidade
das aguas pluviais e subterraneas; e, o controle de impactos
socioambientais derivados da implantacao de grandes projetos. (PARA,
2018, p. 75)

O Estudo destaca, ainda, a importancia dos planos diretores dos municipios
que compdem a Regido metropolitana de Belém: “precisam dialogar entre si”
(PARA, 2018, p. 76). Assim, o estudo conclui que, sobre a fungdo publica de
interesse  comum meio ambiente, h& evidéncias de dificuldades no
compartilhamento dessa funcdo sem uma organizacdo metropolitana para planejar
e gerenciar, embora os municipios busquem solucdes de forma isolada, estas
perpassam por planejamento e gestao integrados pelos municipios que compdem

a Regiao Metropolitana de Belém.

5.2.2 Funcéao Publica de Interesse Comum - Desenvolvimento Urbano

O Desenvolvimento Urbano, enquanto funcdo publica de interesse comum,
estéa relacionado ao ordenamento territorial metropolitano, correspondendo a fungéo

publica de interesse comum “uso do solo” que, segundo estudo do Costa (2014):

...envolve as diversas formas de parcelamento do solo e os parametros de
uso e ocupacgéo do solo urbano, consiste na funcdo publica de interesse
comum (FPIC) articulante/articuladora das demais fun¢Bes e que, na

A

pratica, operacionaliza o desenvolvimento integrado metropolitano a
medida que trata da gestdo deste espaco, permitindo a producdo de
configuracdes territoriais que séo resultantes das disputas entre projetos
socioecondmicos, produtivos, conservacionistas e politico-culturais
diferentes (COSTA, 2014, p. 209)

Evidencia-se, novamente, a necessidade de uma estrutura metropolitana que
permita a gestdo compartilhada para que todas as fun¢des publicas de interesse
comum possam ser planejadas e geridas garantindo a participacdo de todos os
municipios envolvidos na fungdo compartilhada. Considerando, também, que essa
funcéo é bastante disputada no que diz respeito a legitimidade em definir os critérios
de ocupacéo do solo em regides que, no futuro, podem se transformar em grandes

centros comerciais, industriais e de servico.
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O Plano de Desenvolvimento da Grande Belém (PDGB) de 1974 e o Plano
de Estruturacdo Metropolitana (PEM) de 1980 sao frequentemente citados como
planos metropolitanos, porém observa-se que o primeiro foi elaborado pela
Companhia de Desenvolvimento e Administracdo da Area Metropolitana de Belém
(CODEM), empresa ligada a gestdo do municipio de Belém, ndo havendo
participacdo do municipio de Ananindeua, o segundo municipio integrante da regiao
metropolitana de Belém a época.

Ja o segundo plano teve, em sua elaborac¢do, a participacdo do governo do
municipio de Belém e do estado do Para, sem a colaboracdo do Conselho
Deliberativo previsto nos Artigos 2° e 3° da Lei Complementar n° 14/73. Estas
questdes, tanto no primeiro caso como no segundo, descaracterizam os planos
como sendo metropolitanos. Dessa forma, caso sejam aceitos como metropolitanos,
torna-se necessario reacender o debate sobre o que diferencia as gestdes
municipais das gestdes estaduais e metropolitanas e se existe a necessidade de
uma estrutura independente para o planejamento e gestdo das regides
metropolitanas no Brasil.

A constatacdo da inexisténcia de um plano metropolitano para gerir o
ordenamento territorial da Regido Metropolitana de Belém impossibilita uma
governanca interfederativa que garanta o equilibrio da participacdo dos municipios
metropolitanos na definichio de um modelo de crescimento participativo e
democrético, assim como dificulta a captacao de recursos financeiros para custear
investimentos necessarios. Essa questdo impacta negativamente as demais

funcdes publicas de interesse comum.

5.2.3 Func¢édo Publica de Interesse Comum - Transporte e Mobilidade Urbana

Transporte e mobilidade urbana é considerada a funcdo publica de interesse
comum que mais impacta na integracdo e dinamica das regides metropolitanas
(PARA, 2018, p.94). Na Regido Metropolitana de Belém, essa fungdo publica,
embora de competéncia metropolitana, vem sendo desempenhada pelo estado e,
eventualmente, por alguns municipios. Os estudos revelam que essas relacfes tém
sido bastante conflituosas entre os governantes e empresarios da area (PARA,
2018, p. 96).
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Sobre o transporte e a mobilidade urbana na Regido Metropolitana de Belém

Pinheiro, Ponte e Rodrigues (2014) afirmar:

A prevaléncia de interesses econdmicos do setor empresarial na condugéo
e no planejamento do servico, e da prépria politica, de transporte na regiédo
pode ser identificada como o principal fator de bloqueio da integracdo
(tarifaria, espacial, econdbmica ou técnica). A mudanca, no Brasil, da
titularidade dos prestadores de servico de transporte publico para as
empresas criou um mercado rentavel, em paralelo a formacdo de uma
I6gica de restricdo dos deslocamentos associada a progressiva
segregacao do local de moradia (PINHEIRO; PONTE; RODRIGUES, 2014,
p. 293).

A necessidade de manter uma rede de transporte urbana em uma regiao
metropolitana, que atenda as necessidades dos municipios metropolitanos com
suas diversas caracteristicas, apresenta inimeros desafios, como o atendimento a
municipios limitrofes com tarifas unificadas, sendo que cada municipio oferece uma
condicao diferente de malha rodoviaria e estrutura para o transporte urbano.

O fendbmeno da metropolizacédo e a dependéncia existente — estabelecida
pela demanda de servigos publicos ligados a saude, educacdo e outros servicos
ofertados pelo Estado, que possui representacdes especificas no municipio mais
desenvolvido, neste caso Belém — entre os municipios mais periféricos em relacéo
a metrépole, justificam a necessidade de mobilidade entre os municipios mais
proximos, que acabam fazendo com que o transporte e a mobilidade urbano se
torne uma fungéo publica de interesse comum entre 0s municipios metropolitanos.

Embora no estudo elaborado por Para (2018) haja insisténcia em atribuir
carater metropolitano a determinados planos, como o Plano de Desenvolvimento da
Grande Belém (PDGB), o Plano de Estruturacdo Metropolitana (PEM) e o Plano
Diretor de Transporte Urbano (PDTU) da RMB, observa-se que as acgles
classificadas como metropolitanas com foco no transporte e mobilidade urbana séao
conduzidas pelo governo do estado do Para por meio do Nucleo de Gerenciamento
de Transporte Metropolitano — NGTM, pela Secretaria de Desenvolvimento Urbano
e Obras Publicas — SEDOP, pela Secretaria de Estado de Transporte — SETRAN e
pela Secretaria de Estado de Desenvolvimento Econémico — SEDEME, o que prova
a inexisténcia de estrutura metropolitana que possibilite o tratamento dessa fungéo
como funcao publica de interesse comum (PARA, 2018, p. 95).

E importante verificar que, enquanto nio for viabilizada a estrutura

organizacional, a responsabilidade do transporte e mobilidade urbana, assim como
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a maioria das funcdes publicas de interesse comum, recai sobre o governo do
estado do Para ou sobre metropole de Belém, porém observa-se que quando ha
ocorréncias graves relacionados ao transporte e mobilidade urbana dentro da
Regido Metropolitana de Belém, os municipios sdo acionados, e ndo o estado.

5.2.4 Funcéao Publica de Interesse Comum — Habitacao

A habitacéo refere-se ao planejamento e gestao dos programas de habitacao
existentes no espaco metropolitano, constatando-se, novamente, que essas agbes
sdo conduzidas pelo governo do estado do Pard por meio da Companhia de
Habitacdo do Para — COHAB.

Segundo as entrevistas do Estudo realizado pelo governo do estado do Para,
coordenado pela SEDOP:

As entrevistas com os gestores responsaveis pela tematica habitacional
nos municipios que compdem a Area de Estudo revelaram que as agdes
de planejamento e de gestdo ndo estdo sendo realizadas de maneira
integrada entre os municipios. Entretanto, se identificou certa integragao
entre alguns municipios. Além de uma acéo integrada na execucao de
programas habitacionais, notou-se que o Estado, por meio da COHAB [...],
planeja as suas acdes pensando a nivel metropolitano, onde um
determinado municipio podera suprir a demanda de déficit habitacional do
municipio vizinho. Isso vem ocorrendo na RMB, a partir de um
planejamento integrado entre a COHAB e as prefeituras, com o intuito de
captacdo de recursos disponiveis dos programas habitacionais do
Governo Federal. (PARA, 2018)

Neste ponto, novamente evidencia-se que a nomenclatura Regido
Metropolitana de Belém apenas define um espaco geografico que envolve
determinados municipios, ou seja, ndo se vé a Regido metropolitana de Belém como
uma estrutura necessaria para garantir o planejamento e tomada decisdo que a
considere metropolitana. Caso seja aceitas essas acdes como metropolitanas,
provavelmente ndo haveria a necessidade da existéncia de uma regido
metropolitana, pois o estado resolveria essas questdes por meio de contato direto

com 0s municipios que possuissem fun¢des publicas de interesse comum.
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5.2.5 Funcéo Publica de Interesse Comum — Saneamento

O Saneamento € uma funcéo publica de interesse comum definida no artigo
3°da Lein®11.445, de 05 de janeiro de 2007, segundo a qual o saneamento basico
€ 0 conjunto de servicos de infraestrutura e instalacbes operacionais de
abastecimento de agua potavel, esgotamento sanitario, limpeza urbana e manejo
de residuos sélidos, drenagem e manejo das aguas pluviais, limpeza e fiscalizagdo
preventiva das respectivas redes urbanas (BRASIL, 2007).

A Lei n° 14.026/2020, promulgada recentemente em julho de 2020, ainda
carece de estudos e andlises que permitam consideracdes mais profundas, porém
pode-se afirmar que provocou mudancas profundas no Decreto n® 7.217, de 21 de
junho de 2010, e na Lei n°® 11.445/07, que instituiu diretrizes para o saneamento
basico no Brasil. Essa funcdo apresenta algumas questdes mais particulares, por
exemplo, no que diz respeito a infraestrutura e as operacdes de abastecimento de
agua potavel e esgotamento sanitario, a Regido Metropolitana de Belém é atendida
de diferentes formas, sendo que alguns municipios fazem sua prépria geréncia,
como é o caso dos municipios de Benevides, Santa Barbara e Santa Izabel. Ja nos
municipios de Belém, Ananindeua e Marituba existe uma gestdo municipal em
conjunto com o governo do estado, por meio da Companhia de Saneamento do
Para — COSANPA; e no municipio de Castanhal h& participacdo do governo do
estado por meio da COSANPA, sendo que hoje ha relatos de atuacdo
exclusivamente municipal em determinadas comunidades de Castanhal.

Em relacao aos servicos de drenagem (limpeza urbana e manejo de residuos
sélidos, drenagem e manejo das aguas pluviais, limpeza e fiscalizacdo preventiva
das respectivas redes urbanas) sédo geridos pelos préprios municipios de forma
individual. Evidenciando novamente a inexisténcia de estrutura e governanca

metropolitana conforme conceitos estabelecidos em lei.
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Quadro 7 - Prestacao de servicos de saneamento na Regido Metropolitana de Belém

MUNICIPIOS | OPERADOR DE | OPEARADOR DE | OPERADOR DE
SERVICO DE AGUA E | SERVICOS DE | SERVICO DE
ESGOTO DRENAGEM URBANA | RESIDUOS SOLIDOS
Belém COSAMPA (6rgdo | SESAN (6rgdo | SESAN
estadual); SAAEB (6rgdo | municipal)
municipal)
Ananindeua COSAMPA (6rgao | SESAN SESAN
estadual); SESAN (6rgdo
municipal)
Marituba COSAMPA (6rgéo | SEHAB SEHAB
estadual); SEHAB (6rgéo
municipal)
Benevides SEMINFRA (6rgéo | SEMINFRA SEMINFRA
municipal)
Santa Béarbara | Prefeitura Municipal de | Prefeitura Municipal de | Prefeitura Municipal de
do Parda Santa Barbara do Para Santa Béarbara do Para Santa Béarbara do Para
Santa Izabel | Secretaria Municipal de | Secretaria Municipal de | Secretaria Municipal de
do Para |Infraestrutura e Obras | |Infraestrutura e Obras | Infraestrutura e Obras
Publicas Publicas Pudblicas
Castanhal COSANPA SEINFRA (6rgdo | SEINFRA
municipal)

Fonte - IPEA (2015, p. 132) adaptado pelo autor

5.3 Funcéo Publica de Interesse Comum e 0s municipios metropolitanos

Como pode-se observar, o governo do estado do Para assume a
responsabilidade de gerenciar a maioria das funcdes publicas de interesse comum,
em decorréncia de, até 0 momento, ndo estar estruturada, de fato, a organizacéo
administrativa prevista na Lei Complementar n°® 027/1995, que instituiu a Regiao
Metropolitana de Belém.

A relacéo das funcdes publicas de interesse comum com 0S municipios que
constituem a Regido Metropolitana de Belém se caracteriza principalmente pelo fato
de ndo haver uniformidade de compartilhamento das fun¢Bes publicas de interesse
comum entre 0s municipios metropolitanos. Isto se da porque as fun¢des publicas
de interesse comum nem sempre sdo comuns a todos 0s municipios, tanto que,
para a elaboracdo do estudo de Para (2018), foram definidos critérios para
considerar se um municipio deve ou ndo compor a Regidao Metropolitana de Belém,

no quais:
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Dessa forma, para fins de determinacédo de relacdo de interdependéncia
intermunicipal com base na existéncia de FPICs, considerou-se que para
integrar a Regido Metropolitana de Belém: a) o municipio deveria ja
compartilhar ou necessitar compartilhar, trés ou mais FPICs, desde que
ndo sejam o Planejamento Metropolitano e a Saude. Para a primeira, o
entendimento técnico, é que a necessidade de compartilhar o
planejamento metropolitano decorre da necessidade de compartilhar as
demais FPICs. No segundo caso, o da saude, o planejamento e a gestédo
das CRS se encontram, em grande medida, atrelados a esfera nacional,
transcendendo o limite de atuacdo metropolitano; b) o municipio deveria
ter mais de 3 FPICs com pelo menos dois outros municipios que
integrariam a RM. (PARA, 2018, p. 133)

Embora a conclusdo do estudo tenha apresentado um parecer de
manutencdo de todos os sete municipios na composicdo da atual Regido
Metropolitana de Belém, o municipio de Castanhal ndo atendeu aos critérios
propostos. Entretanto, na conclusdo do estudo, o municipio de Castanhal é
apontado como integrante da Regido Metropolitana de Belém.

Talvez o dado mais relevante deste estudo seja o fato de as fungBes publicas
de interesse comum ndo serem comuns a todos 0s municipios da Regido
Metropolitana de Belém, como apresentado adiante.

Para efeito de definicdo ou delimitacdo do sistema metropolitano, ja se
possuem elementos para delimitar o sistema a ser estudado, porém observa-se que
o sistema da Regido Metropolitana de Belém é composto pelas fun¢bes publicas de
interesse comum que, como mencionado, ndo sdo comuns a todos 0s municipios
integrantes da Regido Metropolitana de Belém. Isso permite identificar a existéncia
de diversos subsistemas dentro de cada fun¢éo publica de interesse comum. Esses
subsistemas séo formados por grupos ou, algumas vezes, duplas de municipios que
compartilham separadamente determinada fung&o publica de interesse comum.

A pesquisa utiliza dados de Para (2018) para considerar as relacoes
existentes entre o0s sete municipios da Regido Metropolitana de Belém,
considerando as cinco fungdes publicas de interesse comum selecionadas entre as
oito apresentadas pelo estudo do (PARA, 2018). Esta analise esclarece que a
relacéo entre os subsistemas ndo sao lineares e podem apresentar comportamento
de alternacéo de compartilhamento das fungdes publicas de interesse comum. Isso
eleva substancialmente o nivel de complexidade do sistema da Regiao
Metropolitana de Belém.

E importante ressaltar que, para identificar as relagdes entre os municipios

referente a cada fungéo publica de interesse comum, o estudo de Para (2018) fez
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entrevistas “semiestruturadas com gestores e técnicos de diferentes O6rgaos
setoriais da esfera estadual e municipal, que atuam na Area de Estudo” (PARA,
2018, p. 72).

Uma das questdes que chamou atencdo € a existéncia de opinido divergente
sobre o compartilhamento das funcdes publicas de interesse comum. Por exemplo,
segundo o resultado das entrevistas, o representante do municipio de Castanhal
considera compartilhar apenas as fungfes publicas de interesse comum referente
ao Transporte e Meio ambiente, sendo que o primeiro seria compartilhado com os
municipios de Ananindeua, Belém e Santa Izabel; ja a segunda funcéo publica de
interesse comum seria compartilhada apenas com Santa Izabel. Porém, na opinido
dos demais municipios, ha o compartilhamento com o municipio de Castanhal de
diversas outras fungbes publicas de interesse comum, como no caso de Santa
Izabel que considera o compartilhar a funcdo publica de interesse comum de
Desenvolvimento Urbano, Transporte e Mobilidade Urbana, Saneamento e Meio
Ambiente. Isto torna-se um indicio de possivel existéncia de conflitos ou, no minimo,
divergéncias que podem dificultar o compartilhamento das funcdes.

A seguir, o Quadro 8 apresenta as relacdes entre os municipios, segundo a

visdo individual de cada um que compde a Regido Metropolitana de Belém:
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Quadro 8 - Matriz Sintese da existéncia e de necessidade de FPIC da Area de Estudo (adaptada
Municipios/ FPICs

FPICs

Municipios
Ananindeua
Santa Barbara
Santa lzabel
Castanhal

Desenvolvimento Urbano
Transporte e Mobilidade Urbana
Habitagao
Saneamento
Meio ambiente
Desenvolvimento Urbano
Transporte e Mobilidade Urbana
Habitacao
Saneamento
Meio ambiente
Desenvolvimento Urbano
Transporte e Mobilidade Urbana
Habitacao
Saneamento
Meio ambiente
Desenvolvimento Urbano
Transporte e Mobilidade Urbana
Habitacao
Saneamento

Meio ambiente X
Desenvolvimento Urbano
Transporte e Mobilidade Urbana X
Habitagao X
Saneamento
Meio ambiente X
Desenvolvimento Urbano
Transporte e Mobilidade Urbana X
Habitacao X
Saneamento
Meio ambiente X X X
Desenvolvimento Urbano
Transporte e Mobilidade Urbana X X X
Habitacao
Saneamento
Meio ambiente X

Fonte: (PARA, 2018, p. 131)
Legenda: O - existente X — necessario
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Com base nas informacdes disponibilizadas pelo estudo de Para (2018)
dispostas no Quadro 8, a Figura 18 representa um aumento da complexidade
considerada na Figura 17. Essa complexidade aumentada a partir da reducdo da
complexidade, por meio da diferenciacdo do sistema, € previsto pela teoria dos
sistemas autorreferenciais (LUHMANN, 2016, p. 35). As relacdes entre o sistema e
0 meio possibilitam a visualizacdo de subsistemas que possuem elementos que se
interrelacionam de forma néo linear, aumentando complexidade a partir da reducéo

da complexidade, conforme observa-se na Figura 18.

Figura 18 - Relacao entre os municipios da Regido Metropolitana de Belém considerando as funcdes
publicas de interesse comum

/ Governo st S %
\ Federal [ L o SEREETER .. { 4-Mun.
2 ~ > . Castanhal ;

/ Governo do A 5
\ Estado ; {6- Mun. Santa}
. g \  Barbara

1-Mun.
\ Ananindeua ;

/ i7-Mun. Santa;,
. Izabel !

5- Mun.
i Marituba

{ 3-Mun.
‘.\ Benevides [

LEGENDA
1- Ananindeua ~eee. ——
2-Belém R e
3- Benevides
4- Castanhal
5- Marituba
6- Santa Barbara
7- Santa izabel

Fonte: Elaborado pelo autor com base no (PARA, 2018)

Ao mesmo tempo, essas relacdes apontam para uma relagcdo multidirecional
de determinadas func¢des publicas de interesse comum e de determinados
municipios, que evidenciam as mdultiplas relacdes que cada municipio possui, 0 que

pode caracterizar a existéncia de subsistemas dentro de cada sistema, apontando
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para a necessidade de pesquisar o funcionamento individual de cada subsistema
visando identificar um modelo adequado para geri-los, ou seja, talvez um modelo
Unico de gestédo ndo atenda adequadamente todas as func¢des publicas de interesse
comum.

No estudo de Para (2018, p. 134) € apresentado um quadro que representa
a quantidade de funcdes publicas de interesse comum compartilhadas
individualmente com cada municipio, evidenciando a possibilidade da existéncia de

subsistemas. Na Tabela 5 constam as informacdes adaptadas pelo pesquisador.

Tabela 5 - Quantidade de FPIC, existente e necessarias, compartilhadas entre os municipios.

Quantidades de FPIC por Municipio

s

© @®© )

> (%] e o —_

T 8§ =z § §8 &£
Municipios Informantes z £ 2 3 &8 & 8 Totais de FPICs

c = = c c c %) .

c o ® O & © @ compartilhadas

< oo = nm o n O
Ananindeua 5 5 4 0 2 0 16
Belém 5 5 5 3 2 1 21
Marituba 5 5 5 0 0 0 15
Benevides 3 3 5 3 4 1 19
Santa Barbara 3 5 4 5 3 0 20
Santa lzabel 2 2 0 4 3 4 15
Castanhal 1 1 0 0 0 2 4

Totais de FPICs compartilhadas 19 21 19 23 9 13 6 _

Fonte: (PARA, 2018, p. 134) adaptado pelo autor

A Tabela 5 demonstra as diferentes visdes quanto ao compartilhamento das
funcBes publicas de interesse comum, pois as linhas horizontais contém a viséo do
municipio sobres as fun¢des compartilhadas com os demais municipios; ja as
colunas verticais demonstram a visdo que 0s demais municipios tém sobre as
fungBes publicas compartilhadas com determinado municipio.

Pode-se observar que apenas no municipio de Belém ha uma coincidéncia
de quantidades de FPICs, conforme a visdo do municipio e dos demais municipios
em relacdo a Belém, o que ndo assegura que sejam as mesmas funcdes em uma

analise qualitativa. Dos seis municipios restantes, todos apresentam divergéncia de
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guantidades, confirmando que existem divergéncias sobre o compartilhamento das
funcdes publicas de interesse comum. Essa constatacdo pode apontar para a
necessidade de definicdo de critérios que possibilitem definir de forma técnica a
existéncia do compartilhamento ou ndo das funcfes publicas de interesse comum,
pois a abordagem que Para (2018) utilizou, contando com entrevistas, salienta
indicios de conflitos de opiniéo.

Além da questdo mencionada, essa situacdo pode apontar para a
necessidade de definir uma estrutura ou forma de governanga metropolitana que
considere a realidade da Regido Metropolitana de Belém, uma estrutura que permita
a execucdo das funcdes publicas de interesse comum com a complexidade
apresentada, onde as FPIC ndo sdo comuns a todos os municipios da Regido
Metropolitana de Belém em quantidade e qualidade.

A pesquisa considera 0 sistema e seu entorno descrito anteriormente, em
gue no ambito do sistema constam as funcdes publicas de interesse comum e,
dentro de cada uma delas, h& participacdo dos municipios metropolitanos com suas
diversas relac6es com os demais municipios, sendo que no entorno do sistema ha
o governo federal como possivel financiador de alguma acao vinculada as funcdes
publicas de interesse comum.

No entorno, ainda esta localizado o governo do estado do Para que, por um
lado, participa da gestdo metropolitana, segundo a Lei Complementar n°® 027/1995
e o Estatuto da Metrdpole, assim como desempenha o papel de possivel financiador
do fundo metropolitana e participante na gestdo interfederativa da Regido
Metropolitana de Belém.

Estédo localizadas, ainda no entorno do sistema metropolitano, as funcoes
publicas de interesse local inerentes a cada municipio integrante da RMB, sendo
gue estas ndo sdo geridas pelo sistema metropolitano, porém fazem parte do
entorno (meio) do sistema e, por fim, os demais municipios do estado do Para que,
em determinado momento futuro, podem compatrtilhar, ou ja compartilham, algumas
funcdo publicas de interesse comum por meio do efeito de expansao provocada
pelo crescimento populacional e influéncia dos municipios metropolitanos existentes
atualmente.

Nesse sentido, poder-se-ia sugerir que o modelo de gestédo deveria ser um
conselho metropolitano central com comissdes divididas por funcdo publica de

interesse comum, possibilitando a participacdo de pessoal técnico com expertise
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especifica em cada funcéo publica. Assim como a necessidade de os municipios
metropolitanos manterem secretarias municipais vinculadas a cada funcéo
metropolitana, para permitir o acompanhamento do planejamento e a gestédo que,
ao mesmo tempo, manteria relacionadas essas func¢des as fungbes locais. Isso
permitiria um movimento de evolucdo do sistema para as adequacdes necessarias
em decorréncia de perturbacdes ocorridas no meio.

A demonstracao final da delimitacdo do sistema, que procura contribuir com

a resposta da questao da pesquisa, pode ser representada da seguinte forma:

Figura 19 Responsabilidade pelo planejamento e tomada de decisdo na RMB
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Fonte: elaborado pelo autor.

A partir da Figura 19, evidencia-se que a responsabilidade do planejamento
e da tomada de decisdo na Regido Metropolitana de Belém é da estrutura especifica
criada para sua gestdo. Estando em vigor, atualmente, a Lei Complementar n°
027/1995, que criou o Conselho Metropolitano, considera-se que este conselho &
responsavel pelo planejamento e tomada de decisdo na RMB. Dessa forma, afirma-

se que qualgquer planejamento ou tomada de decisdo realizado por outro 6rgao
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gestor ndo pode ser considerado planejamento ou decisdo da RMB, e sim decisao
individual ou de grupos de municipios. Vale lembrar que, mesmo que seja
considerado o Estatuto da Metropole, conforme demonstra a Figura 19, o

entendimento é o mesmo.
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CAPITULO 6 A PRAXIS DO PLANEJAMENTO E TOMADA DE DECISAO NA
RMB

Para identificar qual a préatica do planejamento e a tomada de decisdo na
Regido Metropolitana de Belém, foi realizada a andlise de conteddo dos materiais
selecionados por meio de uma leitura exaustiva sobre o tema, de modo a garantir
gue nenhum documento importante ficasse de fora da analise, assegurando,
também, a representatividade, a homogeneidade e a pertinéncia do material
selecionado.

Nesse sentido, foram selecionados 0s seguintes instrumentos normativos:
Lei Complementar n® 027/1995, que criou a Regido Metropolitana de Belém na
perspectiva da Constituicdo Federal de 1988, atualmente em vigor, e a Lei n°
13.089/2015 (Estatuto da Metrépole), que regulamenta a instituicAo de novas
regides metropolitanas a partir de 2015.

Para selecionar o restante do material, considerou-se a légica do
planejamento apresentado no marco referencial, ou seja, a necessidade da
existéncia do Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado (BRASIL, 2015), ou o
planejamento integrado (PARA, 1995) da RMB, os planos setoriais (BRASIL, 2015),
os planos diretores dos municipios metropolitanos (BRASIL, 2001), os PPAs dos
municipios metropolitanos e do governo do estado do Para (BRASIL, 1988) e as
transcricbes das entrevistas com representantes dos sete municipios
metropolitanos e do governador do estado do Para.

Inicialmente, realizou-se a andlise do conteudo das legislacbes que
normatizam a gestdo da Regido Metropolitana de Belém com o objetivo de gerar
uma referéncia para os demais materiais analisados relacionados a comunicacao
existente que, de alguma forma, determina ou ndo a obrigatoriedade da participagéo
de todos os entes metropolitanos no planejamento e o compartilhamento de tomada
de decisao na RMB.

ApOs este passo, procedeu-se a investigacéo da existéncia ou ndo do Plano
de Desenvolvimento Urbano Integrado, conforme nomenclatura atribuida pelo
Estatuto da Metropole (Lei n® 13.089/2015), ou o planejamento integrado, conforme
a Lei Complementar n° 027/1995, assim como 0s planos setoriais previstos pelo
Estatuto da Metropole. Estes ultimos, responsaveis pelo planejamento de forma

individual de cada funcdo publica de interesse comum, conforme as FPIC
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identificadas anteriormente: desenvolvimento urbano, transporte e mobilidade
urbana, meio ambiente, saneamento e habitacdo. Da mesma forma, observou-se
qual o entendimento comunicativo existente, tornando-se possivel por meio do
cruzamento dos resultados obtidos nas andlises das legislacbes quanto a
participacdo dos municipios metropolitanos, na elaboracéo dos referidos planos, e
a analise dos materiais que demonstram qual a reacdo dos entes metropolitanos
mediante a informacgé&o recebida.

Como proximo passo, foram observados os Planos Diretores dos municipios
metropolitanos e para o entendimento comunicativo apontam quanto ao
compartilhamento da tomada de decisdo entre os entres metropolitanos (municipios
e Estado) e o cruzamento das informacdes com o resultado das andlises da
legislacao.

A sequir, realizou-se investigacdo nos dois ultimos Planos Plurianuais das
prefeituras dos municipios metropolitanos e do governo do estado do Para,
objetivando desvendar se foram elaborados de forma a prever programas e acoes
gue destinem recursos para a manutencgao da estrutura metropolitana e/ou custear
a realizacdo das FPIC. Nesta analise € possivel observar a reacdo dos entes
metropolitanos por meio dos PPAS, as informacdes transmitidas e, assim, entender
gual o entendimento comunicativo. Essa observacao sera cruzada com o resultado
da analise das legislacoes.

Nos resultados das entrevistas realizadas com 0s técnicos representantes
das sete prefeituras metropolitanas e a representacao técnica do governo do estado
do Pard, analisou-se a pratica do planejamento e tomada de decisdo na Regido
Metropolitana de Belém, possibilitando a triangulacéo do resultado das entrevistas
com os resultados dos documentos analisados e das analise das legislactes,
permitindo identificar e analisar como funciona na préatica o planejamento e a
tomada de decisdo da Regido Metropolitana de Belém, que favorecem ou dificultam

0 seu funcionamento.

6.1 Analise do conteudo do material (Legislacdes)

Foram analisadas a Lei Complementar n® 027/1995 do estado do Para, que
criou e regulamentou o funcionamento da Regido Metropolitana de Belém, e a Lei
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n°® 13.089/2015, conhecida como Estatuto da Metropole. Sendo utilizado uma légica

sequencial da seguinte forma:

© N o 0o A~ W

Observar os objetivos da pesquisa e, a partir desta observagéo, definir o
préximo passo;

Decidir quais os conceitos trabalhados na pesquisa (planejamento, tomada
de decisédo e comunicacao);

Definir o material a ser observado (legislacdes);

Descrever o objetivo da analise do material selecionado;

Criar categorias para agregar objetivos afins da analise dos materiais;
Elaborar hipdtese geradas a partir dos objetivos da analise dos materiais;
Estabelecer valores binarios (0 e 1) atribuidos a cada hipoétese;

Apresentar as respostas obtidas nas transcricbes dos artigos, paragrafos e
incisos da legislacdo que comprovem ou justifiqguem a hipotese escolhida;
Apresentacdo dos resultados representados pelo valor correspondente a
hipotese.

O resultado obtido por essa planilha foi repassado a uma planilha secundaria,

resumida no Quadro 9:

Quadro 9 - Resultado da legislacao

VAL.
MATERIAL OBJETIVO DA < RESUL
SELECIONADO  |INVESTIGACAQ | HIPOTESES/INDICADOR II:I)\I%?C TADO
E obrigatério a
; Observar a participacdo dos
Lei ngrr;;:)llggnsentar obrigatorieda}de ou munic_ipios no 1
Lei 13.089/2015 nado da participacédo |planejamento na RMB 1
: dos municipios no | N&o € obrigatdrio a
(,\E/Isettz?gutglg)a planejamento na | participagdo dos 0
P RBM municipios no
planejamento ha RMB
E obrigat6rio o
-Obse.rvar a compartilhamento da
. obrlgatquedade OU |tomada de deciso entre 1
Lei Complementar ndo do 0S municipios
027/1995 compartilhamento metropolitanos
Lei 13.089/2015 da tomada de — — 1
(Estatuto da decisao entre os Néo e ok_)rlgatorlo 0
Metrépole) municipios compartllhamentg da
metropolitanos da tomada_ d,e _deC|sao entre 0
RMB 0S municipios
metropolitanos

Fonte: Elaborado pelo autor
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A resposta referente a obrigatoriedade da participacdo dos municipios
metropolitanos no planejamento, tem como base os artigos 2°, 5° da Lei n°® 027/1995
e 0 Art. 1°,inciso VI do Art. 2°, Art. 3°, Art. 9°, Art. 10°, Art. 11°, Art. 12°. Os resultados
apontam para a obrigatoriedade do planejamento na Regido Metropolitana de
Beléem.

Por outro lado, a resposta referente a obrigatoriedade do compartilhamento
da tomada de decisdo entre 0s municipios metropolitanos, tem como base o Art. 2°,
5° da Lei n° 027/1995 e os Art. 1°, incisos Il, IV e IX do Art. 2°, paragrafo Gnico do
Art. 2°, paragrafo 1° do Art. 3°, inciso Il do Art. 6°, inciso | do Art. 7°, incisos | e Il do
Art. 7°-A, Ar. 8° Os resultados apontam para a obrigatoriedade do
compartilhamento da tomada de decisdo entre 0s municipios metropolitanos.

Esses dados indicam que houve uma mensagem por parte do emissor, por
meio das legislacbes analisadas, de que h& a obrigatoriedade da participacédo dos
entes metropolitanos na elaboracdo do planejamento e na tomada de decisédo
realizada na RMB, porém o conceito de comunicacédo, para Luhmann, se refere ao
entendimento comunicativo, por isso ha a necessidade de verificar qual o
entendimento comunicativo que 0s entes metropolitanos tém em decorréncia da
mensagem repassada pelo emissor.

De posse desse resultado, foi criado um segundo grupo de hipoteses que
geradas da seguinte forma: sendo obrigatéria a participagdo dos municipios
metropolitanos no planejamento, estes participam do planejamento da RMB? Este
guestionamento gerou o segundo grupo de hipoteses referentes ao planejamento.
Na tomada de decisdo utilizou-se o mesmo critério, ou seja, diante da
obrigatoriedade de o0s municipios compartilharem a tomada de decisdo: ha
compartilhamento na tomada de decis&o entre os entes metropolitanos?

A partir dos critérios elencados, surgiu o segundo grupo de hipoteses
utilizadas para analisar os demais materiais (PDUI, planos setoriais, planos
diretores dos municipios metropolitanos, PPAs dos municipios metropolitanos e do
governo do estado do Para e as transcricdes das entrevistas com representantes
dos sete municipios metropolitanas e do governador do estado do Para) conforme

apresentado a seguir.
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Quadro 10 - 2° grupo de hipoteses para analisar os demais materiais selecionados

MATERIAL OBJETIVO DA INDICADOR Hﬁ)D\é)'A'\r?ESES (22 VALOR
SELECIONADO |INVESTIGACAO | (hip6teses iniciais) etapa) INDICADOR
Ha participacéo dos
Lei . o municipios
Complementar bO_bs:arya(rj ad E ?br|gat9r|(()j a metropolitanos no 1
027/1995 0 rc')%an%rc')e dc? € pﬁ:dﬁ:gﬁfgg ngs planejamento
Lei 13.089/2015 planejamento na planejamento na N&o ha pa[t|_0|pagao
(Estatuto da dos municipios
. PBM RMB . 0
Metropole) metropolitanos
planejamento
Ha
Observar a compartilhamento
Lei obrigatoriedade E obrigatério o de tomada de 1
Complementar ou ndo do com artilgamento da decisao entre os
027/1995 compartilhamento tomF; da de decisio entes metropolitanos
Lei 13.089/2015 da tomada de g N&o ha
e entre 0os municipios .
(Estatuto da deciséo entre os ! compartilhamento
. L metropolitanos
Metrépole) municipios de tomada de 0
metropolitanos deciséo entre os
entes metropolitanos

Fonte: Elaborado pelo autor.

E importante destacar que o resultado desta primeira etapa, demonstrada no
Quadro 9, também confirma a afirmativa de que, para ser considerado um
planejamento metropolitano ou tomada de decisdo metropolitana, a comunicacéo
oficial deve ser emitida pelo 6rgéo oficial, o Conselho Metropolitano. Entédo, as
comunicacdes emitidas pelo governo do estado do Pard, ou por qualquer municipio

metropolitano, ndo podem ser consideradas comunicac¢des oficiais da RMB.

6.2 Analise do contetdo do material (PDUI, planos setoriais, planos diretores

e Planos Plurianuais - PPAS)

Foram analisados o Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado, os planos
setoriais, 0s planos diretores dos sete municipios metropolitanos e os dois ultimos
Planos Plurianuais dos sete municipios metropolitanos, assim como do governo do
estado do Para. Utilizou-se a mesma légica da analise de conteudo das legislagfes,
conforme explicado a seguir.

Em primeiro momento, foi elaborado um unico modelo de planilha para
realizar a analise de conteudo de todos os materiais nesta etapa (PDUI, planos
setoriais, planos diretores e planos plurianuais), visando garantir a homogeneidade

das analises e, consequentemente, a possibilidade de agrupar os resultados em um
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s6 grupo. Observa-se que a planilha construida € quase a mesma utilizada na
analise das legislacfes; aqui, as adaptacdes referem-se as hipoteses constantes na
planilha atual, onde sdo correspondentes ao segundo grupo de hipéteses
apresentado no Quadro 10 e no item 8, pois a prioridade € utilizar trechos,
paragrafos, artigos, incisos ou outra constatacdo extraida do texto, ou comentada
pelo observador, que servirdo de base para a hipétese aceita. Dessa forma, a légica

utilizada foi a seguinte:

1. Observar os objetivos da pesquisa e identificar quais 0s possiveis conceitos
a serem trabalhados;

2. Decidir quais os conceitos trabalhados na pesquisa (planejamento, tomada

de decisédo e comunicacao);

Definir o material a ser observado;

Descrever o objetivo da analise do material selecionado;

Criar categorias para agregar objetivos afins da analise dos materiais;

o 0 bk~ w

Elaborar hipétese geradas a partir dos objetivos da analise dos materiais,
gue correspondem ao segundo grupo de hipoteses apresentado no Quadro
10;

7. Estabelecer valores binarios (0 e 1) atribuidos a cada hipotese;

8. Apresentar as respostas representadas pelas justificativas descritivas ou por
meio de transcricbes dos artigos, paragrafos e incisos da legislacao que
comprovem ou justifiguem a hipotese escolhida;

9. Apresentar os resultados representados pelo valor correspondente a

hipotese.

Utilizando a planilha com os dados acima apresentados, fez uma andlise
individual de cada documento, com exce¢ao do PDUI e dos Planos setoriais da
RMB, analisados na mesma planilha. Posteriormente se explicara o porqué desta
decisdo. Dessa forma, estdo apresentadas as analises conforme a analise de
conteudo realizada a partir dos resultados individuais por documento; ao final, sdo
apontados os resultados encontrados na perspectiva de todos os documentos de

forma agrupada.
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Cabe justificar que as hipoteses criadas nesta segunda etapa objetivam
identificar e analisar como funciona na pratica o planejamento e a tomada de
decisdo da Regido Metropolitana de Belém.

Para facilitar a identificagdo e o cruzamento dos resultados da analise de
conteudo dos materiais, quando a analise do material se referir a materiais
individuais de cada municipio metropolitano, ou do governo do estado do Para,
estes entes serdo identificados conforme o codigo de identificagdo utilizado nas
entrevistas, que sao os seguintes simbolos (letras mailsculas): Castanhal (A),
Belém (B), Marituba (C), Ananindeua (D), Santa Barbara do Para (E), Santa Izabel
do Para (F) e Benevides (G) e Governo do Estado/SEDOP (H). A sequéncia
alfabética foi definida pela ordem cronolégica da realizacdo das entrevistas
dispostas adiante.

6.2.1 Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado e planos setoriais da RMB

Em primeiro momento, deve-se compreender o porqué da decisdo de
agrupar o PDUI com os planos setoriais. Esta se deu a partir de fortes indicios da
néo existéncia dos dois planos, como relatado a seguir. E relevante ressaltar que
esta informacéao € importantissima para a conclusdo da pesquisa, pois a inexisténcia
dos planos incorre na inexisténcia da participacdo dos municipios metropolitanos
em sua elaboracédo, fato que evidencia o ndo compartihamento de tomada de
deciséo entre os entes metropolitanos.

A decisdo de manter a analise, embora os materiais ndo estejam disponiveis
ou ndo existam, tomou como base os conceitos de comunicacéo de Luhmann, que
considera que a comunicacao é composta por trés selecdes contingentes, sendo a
primeira selecdo referente a informacdo que deve ser levada a conhecer
(LUHMANN, 2016, p. 165). Essa selecéo foi feita pelos representantes do governo
federal, quando decidiram escolher que iriam emitir uma legislacdo para
regulamentar as regides metropolitanas no Brasil e, no caso no governo do estado
do Pard, ocorreu no regulamento da RMB, por meio da Lei Complementar n°
027/1995.

A segunda selecédo, que faz parte da comunicacao, € a escolha da forma
pela qual essa informacao seria participada aos receptores (LUHMANN, 2016, p.

165), estando representada pela escolha dos instrumentos. Neste caso, 0 governo
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federal aprovou uma legislacdo federal, Lei n°® 13 089/2015, conhecida como
Estatuto da Metrépole, e o governo estadual do Para emitiu a Lei Complementar n°
027/1995.

A terceira selecdo refere-se a expectativa quanto ao entendimento
comunicativo que 0 receptor terd em relacdo as informacdes participadas
(LUHMANN, 2016, p. 165). Logo, o que foi feito ou ndo pelos receptores, demonstra
um determinado entendimento comunicativo que pode ser convergente ou
divergente do pretendido pelos emissores.

Por essas razfes, decidiu-se analisar a existéncia, ou ndo, do PDUI e dos
planos setoriais, pois a inexisténcia destes manifesta um entendimento
comunicativo que representa uma selecao feita pelos receptores das informacdes.

Entretanto, para que a analise seja bem entendida € necessario
compreender o que € o PDUI, conforme versa o Estatuto da Metropole, ou
simplesmente o Plano Integrado, como menciona a Lei Complementar n® 027/1995,
e os planos setoriais (previstos no Estatuto da Metrépole), além das diretrizes que
devem seguir na sua elaboracéo e critérios a serem utilizados. A Lei Complementar
n°® 027/1995 apenas cita o plano integrado, ndo apresentando seu conceito; ja a Lei
n°® 13.089/2015, conhecida como Estatuto da Metrépole, estabelece normas gerais
para a elaboracao do plano de desenvolvimento urbano integrado — PDUI (BRASIL,

2015), conceituando-o como:

VI - plano de desenvolvimento urbano integrado: instrumento que
estabelece, com base em processo permanente de planejamento,
viabilizacdo econbmico-financeira e gestdo, as diretrizes para o
desenvolvimento territorial estratégico e 0s projetos estruturantes da
regido metropolitana e aglomeracao urbana; (BRASIL, 2015, Art. 2°, Inciso
VI, Redacao dada pela Lei n® 13.683, de 2018)

O paragrafo tnico do Art. 2° também determina que é de responsabilidade
do colegiado metropolitano a adog¢&o do PDUI. Se a Lei Complementar n® 027/1995,
o colegiado metropolitano refere-se ao Conselho Metropolitano (Para, 1995), ou
seja, para que o PDUI seja elaborado é necessario que exista, de fato, o Conselho
Metropolitano, por caber a ele deliberar sobre este assunto.

A partir das pesquisas nos sites das sete prefeituras municipais que
compdem a Regido Metropolitana de Belém, além de pesquisas realizadas nos sites

do governo do estado do Para e da Secretaria de Desenvolvimento Urbano e Obras
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Publicas — SEDOP (que possui uma Diretoria de Planejamento Metropolitano e
Gestao Territorial), identificou-se que, embora o Conselho Metropolitano tenha sido
criado pela Lei Complementar n°® 027/1995, nunca reuniu ou realizou atos
normativos ou deliberativos.

Embora o resultado ja aponte para a inexisténcia do PDUI, buscou-se
informacdes no site do Férum Nacional de Entidades Metropolitanas — FNEM, que
possui um painel com o controle de quais regides metropolitanas no Brasil possuem
ou estdo em fase de elaboracdo de seus PDUIs. E interessante observar, no Brasil,
ha cerca de 79 regides metropolitanas e apenas 8 possuem seu PDUI elaborado,
17 estédo ainda em fase de elaboracédo e 54 ndo a iniciaram.

A Regido Metropolitana de Belém esta entre as 54 regibes metropolitanas
brasileiras que nédo elaboraram o PDUI, constatando-se, assim, que os planos
setoriais também ainda ndo foram elaborados, pois dependem da existéncia do
PDUI. Isso indica que na Regido Metropolitana de Belém ndo existe um plano
formal, tal como determina o Estatuto da Metrépole e a Lei n°® 027/1995.

E importante observar que a Regido Metropolitana de Belém foi criada antes
de o Estatuto da Metropole ser promulgado e que, segundo o paragrafo 2° do Art.
5°, da Lei n® 13.089/2015, as regides metropolitanas criadas antes da referida lei
estdo desobrigadas da exigéncia de conter os elementos minimos em sua
legislacdo, que normatiza a regido metropolitana. Essa questéo pode incentivar ou

colaborar para que as regides metropolitanas no Brasil ndo busquem se organizar.

Art. 5° As leis complementares estaduais referidas nos arts. 3° e 4° desta
Lei definirdo, no minimo: [...] 8§ 2° Respeitadas as unidades territoriais
urbanas criadas mediante lei complementar estadual até a data de entrada
em vigor desta Lei, a instituicdo de regido metropolitana impde a
observancia do conceito estabelecido no inciso VIl do caput do art. 2°.
(BRASIL, 2015)

As informacdes dissertadas remetem a observacao da Lei Complementar n®
027/1995, pois a partir do artigo supracitado aplica-se o que a Lei prevé. A questao
€ que ela néo faz referéncia sobre como elaborar o planejamento, mas apenas 0s
beneficios que os municipios terdo ao participar da execucdo do planejamento

integrado. O Art. 5° da Lei complementar n°® 027/1995 prevé, ainda, que:
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Art. 5° - Os Municipios da Regido Metropolitana de Belém que participarem
da execucdo do planejamento integrado e dos servigos comuns, terdo
preferéncia na obtencéo de recursos federais e estaduais, inclusive sob a
forma de financiamentos, bem como de garantias para empréstimos.
Paragrafo Unico - A unificacdo da execucéo dos servicos comuns efetuar-
se-a quer pela concessédo do servico da entidade estadual, quer pela
constituicdo de empresa de ambito metropolitano, quer mediante outros
processos que, através de convénio, venham a ser estabelecidos. (Para,

1995)

E importante verificar que é necesséaria a unificagdo, possivel apenas

mediante o funcionamento do Conselho Metropolitano, ou seja, a concessao dos

servicos cabe ao Conselho Metropolitano, ndo ao governo do estado do Para, ou

mesmo por algum dos municipios metropolitanos de forma individual. Caso essas

acOes partam do governo do estado, serdo acOes estaduais; se forem

determinacdes dos municipios, serdo municipais. Logo, se a acao for realizada por

um conjunto de municipios, sem que as decisbes passem pelo Conselho

Metropolitano, ndo podem ser consideradas metropolitanas.

O resultado referente a andlise da existéncia ou ndo desse documento é

apresentado no Quadro 11:

Quadro 11 - Resultado da andlise de contetido (PDUI e planos setoriais)

metropolitanos

entre os entes
metropolitanos

VALORES
MATERIAL OBJETIVO DA <
SELECIONADO INVESTIGAQAO HIPOTESES/INDICADOR I|:|)\|%?c RESULTADO
Identificar se ha ou Ha participacéo dos
1z municipios metropolitanos 1
nao ha no planejamento
PDUI e Planos part|C|p§1c;a_o dos
setoriais municipios 0
mletrzoporlrl]tarr:fs dno N&o ha participacéo dos
pla eJSMeB 0 da municipios metropolitanos 0
no planejamento
Identificar se ha ou | H& compartilhamento de
n3o ha o tomada de deciséo entre 1
i 0s entes metropolitanos
PDUI e Planos Co(;pt%rrtr']'gggnggto P o
setoriais deciss X N&o h& compartilhamento
€CISao entré 0S| 4o tomada de decis&o
municipios 0

Fonte: Elaborado pelo autor

A partir do Quadro 11, na perspectiva do PDUI e dos planos setoriais, o

planejamento e a tomada de decisdo da Regido Metropolitana de Belém néo
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ocorrem na pratica, fato que prejudica ou inviabiliza a gestdo metropolitana.

Considera-se esta questdo muito séria e com necessidade urgente de correcéo.

6.2.2 Planos Diretores dos Municipios Metropolitanos

O paragrafo 1° do Artigo 183, da Constituicdo Federal de 1988, determina
gue os planos diretores devem ser aprovados pelas camaras legislativas municipais,
sendo obrigatérios a todos os municipios brasileiros que possuam mais de 20.000
habitantes, caracterizando-os como “o instrumento basico da politica de
desenvolvimento e de expansao urbana” (BRASIL, 1988, §1° Art. 182).

A Lein®10.257/2001, intitulada Estatuto da Cidade, no Art. 4°, Inciso I, prevé
que, para a elaboracdo do plano diretor, serdo utilizados os planejamentos
metropolitanos. Ja no Inciso Il, Artigo 41, prevé a obrigatoriedade da elaboracdo do
plano diretor aos municipios que integrem regides metropolitanas, prevendo,
igualmente, que os planos diretores devem ser revistos em, pelo menos, de 10 em
10 anos (BRASIL, 2001).

E importante verificar que quando a maioria, com excecdo do municipio de
Castanhal, dos planos diretores dos municipios metropolitanos foi aprovada, ainda
nao havia sido promulgada a Lei n°® 13.089/2015 (Estatuto da Metrdopole) e os
municipios integrantes das regides metropolitanas compunham a formacédo que
existe hoje (sete municipios). Apenas o municipio de Castanhal construiu seu Plano
Diretor no periodo da promulgacdo do Estatuto da Metropole e na formacéo atual
da RMB.

Dessa forma, o alinhamento dos demais planos diretores ao que determina
o Estatuto da Metrépole, se existir deve-se a0 acaso, pois se 0S municipios
atendessem a exigéncia do Estatuto da Cidade — que determina a revisdo dos
planos diretores de 10 em 10 anos — essa situacdo seria melhor. Porém, alguns
alegam dificuldade em rever os planos diretores em decorréncia de o PDUI n&o
existir (conforme sera apresentado nas entrevistas); indicando displicéncia no
cumprimento das leis (Lei Complementar n® 027/1995, Lei n°® 10.257/2011 e Lei n°
13.089/2015).

A partir destas consideragfes, serdo analisados os planos diretores dos
municipios metropolitanos da Regido Metropolitana de Belém, com o objetivo de

identificar se hé& ou ndo participacdo dos municipios metropolitanos no planejamento



128

da RMB, bem como a presenca ou ndo do compartilhamento da tomada de deciséao
entre 0s municipios metropolitanos e existéncia, ou ndo, da comunicacéo entre 0s
municipios metropolitanos.

Para obter as informacdes conclusivas, a pesquisa se voltou as funcdes
publicas de interesse comum, ja que em capitulos anteriores foi exaustivamente
comprovado que sao elas (FPIC) que devem ser geridas pela RMB. Desta forma,
procurou-se evidéncias de que o plano diretor prevé essa possibilidade de
participagéo no planejamento e compartilhamento de tomada de deciséo.

Ressaltando que a previsdo da execucéo das funcdes publicas por parte do
préprio municipio, jA& demonstra a forma individualizada do tratamento do
planejamento e da tomada de decisdo, subsidiando a constatacdo da né&o
participacdo conjunta dos municipios no planejamento e do ndo compartilhamento

da tomada de decisdo. Nesse sentido, utilizou-se o seguinte critério:

a) O topico, artigo, inciso ou paragrafo da lei referente ao plano diretor deve
demonstrar claramente que, no caso das fungbes publicas de interesse comum
desenvolvimento urbano, transporte e mobilidade urbana, meio ambiente,
saneamento e habitacdo, o planejamento deve ser feito considerando a participacao

dos demais entes metropolitanos (Conselho Metropolitano).

J& o critério utilizado para considerar que ndo ha participacdo dos municipios

metropolitanos planejamento da RMB foi o seguinte:

a) O topico, artigo, inciso ou paragrafo da lei referente ao plano diretor deve
apresentar claramente a ideia de que, no caso das funcdes publicas de interesse
comum desenvolvimento urbano, transporte e mobilidade urbana, meio ambiente,
saneamento e habitacdo, o municipio deve planejar individualmente as FPIC, sem
considerar a participacdo dos demais entes metropolitanos (Conselho
Metropolitano).

O critério para considerar que ha compartilhamento de tomada de decisao

entre os entes metropolitanos foi o0 seguinte:
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a) O tdpico, artigo, inciso ou paragrafo da lei referente ao plano diretor deve
demonstrar claramente que, no caso das fungdes publicas de interesse comum
desenvolvimento urbano, transporte e mobilidade urbana, meio ambiente,
saneamento e habitagéo, as tomadas de decisdes devem ser compartilhadas entre

os demais entes metropolitanos (Conselho Metropolitano).

O critério para considerar que ndo ha compartiihamento de tomada de
decisao entre os entes metropolitanos foi o seguinte:

a) O tdpico, artigo, inciso ou paragrafo de lei referente ao plano diretor deve
demonstrar claramente que, no caso das fungBes publicas de interesse comum
desenvolvimento urbano, transporte e mobilidade urbana, meio ambiente,
saneamento e habitacédo, a tomada de decisdo deve ser do proprio municipio, sem
previsdo de compartilhamento com os demais entes metropolitanos (Conselho

Metropolitano).

A seguir, séo feitas breves consideragcdes sobre os planos diretores dos sete
municipios metropolitanos, visando sua contextualizacdo e contribuindo com a
justificativa das respostas resultantes da analise de conteudo.

O Plano Diretor do municipio de Castanhal (A) foi o mais atualizado dentre
todos os municipios metropolitanos, sendo revisado e publicado pela Lei n°
001/2019, quando ja havia sido promulgada a lei conhecida como Estatuto da
Metrépole. Acrescenta-se a isto o fato de que, nhaquele momento, a composicdo da
RMB ja era a composicdo atual, formada pelos setes municipios metropolitanos.
Ainda assim, existem apenas duas citacfes referentes a Regido Metropolitana de
Belém: uma na mensagem enviada a Camara Municipal, fazendo referéncia ao
pertencimento de castanhal a RMB; e a segunda no Art. 92, que fala sobre o sistema
de transporte de Castanhal, que no inciso Xll faz referéncia sobre a integracdo do
transporte com a RMB “XIl — Promover a implantacdo do sistema integrado de
transporte coletivo do municipio de Castanhal com a regido metropolitana de Belém”
(CASTANHAL, 2019). Porém observa-se que isso é colocado de forma individual
por parte de Castanhal, ndo reconhecendo como uma agéo metropolitana.

Este dado aponta para a possibilidade de Castanhal considerar apenas o

transporte e mobilidade urbana como func¢édo publica de interesse comum, porém
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ha alguns termos, como “promover a implantagdo”, que demonstram o carater
individual da execucéo da funcéo, ndo prevendo o compartilhamento com os demais
municipios metropolitanos. Este plano chama a atencao por ser o mais atualizado
e um dos que menos destaca o compartilhamento ou integragdo metropolitana.

Ha registros de que o primeiro Plano Diretor de Belém (B) foi instituido pela
Lei n° 7.603 de 1993, seguindo orientacdes da Constituicdo de 1988, antes da
promulgacéo do Estatuto da Cidades, datado de 2001. Ja o Plano Diretor atual foi
instituido pela Lei n° 8.655/2008 e prioriza as politicas urbanas referentes a moradia,
saneamento ambiental, transporte coletivo, mobilidade e acessibilidade, emprego,
trabalho e renda, dentre outros.

Observa-se, assim, que o plano foi aprovado antes do Estatuto da Metropole
e deveria ter sido revisado em 2018. No momento de sua aprovagéo havia apenas
cinco municipios integrando a RMB, atualmente sete, porém €& importante
mencionar que na entrevista com o responsavel técnico do municipio de Belém,
destaca-se a dificuldade de revisao do Plano Diretor sem a existéncia do PDUI da
Regido Metropolitana de Belém (como serd apresentado no tépico referente as
entrevistas).

Como uma das diretrizes gerais do Plano Diretor do municipio de Belém,
consta no inciso | do Art. 4 “| - potencializar a integracdo do Municipio de Belém a
sua regido metropolitana, articulando as suas infra-estruturas fisicas, recursos
naturais e determinados servicos, com 0s dos municipios a ele conurbados”
(BELEM, 2008). Demonstrando que ha uma preocupac¢éo com a articulacéo, porém
levando ao entendimento de uma acéo individual do municipio de Belém, sdo
utilizados os termos “potencializar a integragcao” e “a sua regido metropolitana”
remetendo a acado individual.

O Art. 7° também destaca a importancia dessa articulacdo. No Art. 3°, define
0os principios das politicas publicas, sendo, entre outras, as politicas de
desenvolvimento, transporte, habitacdo, saneamento e meio ambiente.

No Art. 32 ha a determinacdo do poder executivo se articular com a Regiéo
Metropolitana de Belém para garantir a oferta de diversos servi¢os publicos, sendo
que, nos Art. 34, 35, 39, 42 e outros, prevé adequar os planos a estudos
complementares realizados em conjunto com 0S municipios metropolitanos.

Observa-se que ha uma referéncia quanto aos municipios metropolitanos, de forma
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individual, ndo como um planejamento e tomada de decisdo em bloco, que seria
representado pelo Conselho Metropolitano previsto na Lei n°® 027/1995.

Conforme comentado anteriormente, embora haja a previséo de articulagao
dos demais municipios metropolitanos, ndo € apresentada uma proposta de como
isso pode ou deve ocorrer. Desta forma, essa proposta caracteriza-se como
individual do municipio, e ndo metropolitana, porque existem as competéncias
municipais que ndo podem ou n&o devem ultrapassar os limites territoriais; e a
dimensdo metropolitana extrapola o entendimento de gestéo territorial, tendo em
vista que 0s demais municipios possuem competéncias que ndo podem ser
invadidas.

Quanto as FPIC desenvolvimento urbano, transporte e mobilidade urbana,
meio ambiente, saneamento e habitacdo, o Plano Diretor de Belém prevé acao de
“potencializar a integracdo do Municipio de Belém a sua regido metropolitana,
articulando as suas infraestruturas fisicas, recursos naturais e determinados
servigos, com os dos municipios a ele conurbados” (BELEM, 2008). O termo
‘potencializar” pode ser interpretado como o0 reconhecimento, por parte do
municipio de Belém, de que ndo pode promover a elaboracédo individualmente,
porém quando indica de que forma ira fazer isso, refere: “com os dos municipios a
ele conurbados”, trazendo o entendimento de que pretende fazer isso de forma
individual com cada municipio, e ndo com o Conselho Metropolitano criado pela Lei
Complementar n® 027/1995.

O Plano Diretor do Municipio de Marituba (C), instituido pela Lei n°® 107/2007,
deveria ter sido revisado em 2017, sendo elaborado na época que a RMB era
composta por apenas cinco municipios. Uma questdo interessante € que no
Paragrafo 1° do Art. 1°, prevé que na elaboracéo do Plano Plurianual do municipio,
deve observar o plano diretor, questao nao obedecida, conforme analise do PPA de
Marituba. Dentre outras fungbes publicas, consta saneamento, transporte,
habitacdo, meio ambiente e desenvolvimento econdmico. No Art. 6° s&o

apresentadas diversas defini¢cdes, dentre elas:

Parceria: é o acordo de trabalho conjunto em face de um objetivo de
interesse comum entre a Prefeitura e 0s eventuais parceiros, pessoas
naturais, 6rgdos publicos de outras esferas de governo, empresas privadas
ou publicas, nacionais ou estrangeiras, fundacdes, autarquias e
organizagao ndo governamentais constituidas sob a forma de associagdes
civis ou sociedades cooperativas. (Marituba, 2007)
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Entretanto, no decorrer do documento ndo consta a forma como essas
parcerias deveriam ser feitas com o Conselho Metropolitano. Ao mesmo tempo,
aparecem apenas duas referéncias a regido metropolitana, ambas no Art. 14, que
trata de atividades rurais, porém mencionando apenas a referéncia geografica, e
nao as propostas de integracédo de alguma acéao.

No Art. 11 sdo apresentadas as diretrizes para a execucdo dos objetivos
gerais do plano, nao citando qualquer relagédo com o Conselho Metropolitano, o que
indica a previsdo de realizacdo de acdes individuais do municipio.

O Plano Diretor de Ananindeua (D) foi instituido pela Lei n° 2.237/2006,
intitulado plano diretor de Ananindeua — PDA, e deveria ter sido revisado em 2016,
sendo elaborado quando a RMB era composta por apenas cinco municipios. No dia
17 de novembro de 2017 foi publicado o edital para a revisédo do plano diretor,
embora ndo tenha sido concluida até hoje.

A revisado foi estruturada em eixos de debate, tais como: meio ambiente,
habitacdo, saneamento, transporte e mobilidade, educacdo, cultura e
desenvolvimento econémico, sendo que este Ultimo corresponde especificamente
a “a) implantar a estrutura da central municipal de abastecimento alimentar e
comercializacdo na altura do Km 07 da BR316; b) transformar o mercado municipal
num polo de abastecimento da unidade de planejamento do Centro”
(ANANINDEUA, 2006).

Observa-se que, no plano diretor, ha previsdo de acdo que se denomina
como metropolitana. Esta refere-se ao transporte e mobilidade, costando no Art. 24,
inciso 1V, alinea “e”, que assim prevé “e) buscar viabilizar a interconexao da Estrada
do 40 Horas com a Av. Secundaria do Conjunto Maguari (em Belém) através de
uma ponte sobre o Igarapé Maguari, como importante diretriz metropolitana.”
(ANANINDEUA, 2006). Dessa forma, observa-se que ha uma conclusédo individual
do municipio de Ananindeua sobre o que seria “importante diretriz metropolitana”,
demonstrando uma atuagao no planejamento e na tomada de decisao individual.

No Art. 32 e no Art. 39 é mencionada a importancia de estabelecer uma
estratégia comum com os demais municipios metropolitanos. O Art. 77 fala sobre
as diretrizes referentes ao Programa de Abastecimento e Seguranca Alimentar,
sendo uma delas “X - estruturar um sistema de abastecimento integrado a Regiao
Metropolitana equilibrando a participacdo dos demais Municipios integrantes;”

(ANANINDEUA, 2006). Aqui, h4 um destaque das relacdes com 0s municipios
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metropolitanos sem citar o Conselho Metropolitano, que seria 0 representante
adequado para buscar uma integracdo metropolitana.

Outra mengdo a necessidade de alinhar o plano diretor ao plano
metropolitano € citada no Art. 184 que determina:

Art.185 — A estrutura urbana devera ser definida a partir de um sistema
viario hierarquizado, articulado com o sistema viario da regido
metropolitana de Belém, constituido por: [...] Il - vias arteriais secundarias
gue integram esse subsistema norte-sul e que se complementam com 0s
corredores estruturais da Regido Metropolitana de Belém [...]
(ANANINDEUA, 2006).

O Art. 193 prevé que a elaboracdo do plano de drenagem se dara em
colaboracdo com os demais municipios metropolitanos. O Art. 201 apresenta o
quadro com a identificacdo dos mapas das regifes em que o municipio foi dividido,
para elaborar os planejamentos, constando a citacdo “Mapa 2”, embora este néao
conste na lei, como referente a “meso regido metropolitana”. Igualmente, cita o
“‘Mapa 3”, também n&o anexo a lei, que corresponde a Regido Metropolitana de
Belém. Ocorre a citagdo do “Mapa 4”, ndo anexo a lei, que corresponde a
Ananindeua, na Regido Metropolitana. Essas citagdes demonstram o
reconhecimento da inclusdo do municipio no contexto metropolitano, porém partem
do pressuposto de que essa relacdo deva ser feita de forma individual entre os
municipios, e ndo por meio do Conselho Metropolitano, que seria 0 caminho
legitimo.

O Plano Diretor do municipio de Santa Barbara do Paréa (E) foi instituido pela
Lei n® 091/2006, antes da promulgacdo do Estatuto da Metropole e quando a RMB
era composta por apenas cinco municipio, devendo ter sido revisado em 2016. A lei
determina a abrangéncia do plano referente a diversas fungdes publicas, dentre
elas: habitacdo, meio ambiente, ordenamento territorial, trabalho, emprego, renda,
acessibilidade e transporte. Chama atencdo ndo haver referéncia direta ao
saneamento basico.

No Art. 7°, Inciso lll, esta prevista a elaboracdo de alguns planos especiais,
como o de “integragao intermunicipal da regiao de conurbagao” entre Santa Barbara
do Para, Benevides, Marituba, Ananindeua e Belém. Ressalta-se que ndo constam
nessa relagdo os municipios de Santa lzabel do Pard e Castanhal, porém

compreende-se que no ano de elaboragcédo do Plano Diretor (2006), ambos ainda
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ndo faziam parte da Regido Metropolitana de Belém. Essa integracéo
intermunicipal, conforme o inciso, pressupde uma acéo individual do municipio de
Santa Barbara do Pard com cada municipio conurbado, j& que n&o cita o Conselho
Metropolitano.

O Art. 23 faz referéncia a obrigatoriedade do municipio de Santa Barbara do
Para desenvolver de forma integrada um planejamento com os demais municipios

metropolitanos, definindo diretrizes para que isso ocorra:

I- articulacdo técnica e administrativa das agdes fisico-territoriais e
socioecondmicas; Il - preservagdo e recuperagdo ambiental, em conjunto
com os municipios vizinhos; Il - melhoria da infra-estrutura instalada e do
potencial econémico-social; IV - gestdo integrada dos sistemas de saude,
educacéo, transporte seguranga e cultura; V - resolucdo da definicdo da
demarcacé@o das divisas dos municipios de Santa Barbara do Para e,
conforme o caso, 0s municipios vizinhos.

As diretrizes supracitadas apontam para o reconhecimento da necessidade
de articulagdo do planejamento na RMB, porém trilha um caminho equivocado,
deixando de buscar a integracdo com o Conselho Metropolitano em detrimento da
integracdo de forma individual, tornando a acdo impraticavel. Se todos os
municipios o fizerem de forma individual, seria construida uma teia de
relacionamentos em que, provavelmente, os municipios entrariam em um labirinto,
pois um nao saberia, ou ndo teria informacgdes, sobre os acordos firmados entre os
demais, tornando a gestao confusa e impraticavel.

A criacdo do Conselho Municipal de Planejamento e Desenvolvimento
Urbano, de carater consultivo, poderia ser apontada como uma iniciativa importante
para que todos 0s municipios metropolitanos utilizassem medidas semelhantes para
subsidiar os debates ocorridos no Conselho Metropolitano.

Por sua vez, o Plano Diretor de Santa Izabel do Para (F) foi instituido pela
Lei n°® 71/2006, ou seja, antes que o municipio fosse incluido como um dos
municipios metropolitanos, passando, apenas em 2010, a partir da Lei n° 072/2010
a integrar a Regido Metropolitana de Belém. Seu plano foi elaborado antes de entrar
em vigor o Estatuto da Metrépole, devendo ter sido revisado em 2016.

Embora néo fizesse parte dos municipios metropolitanos, observa-se, em
seu Art. 5° Inciso VIII, que uma de suas diretrizes pautava-se na inser¢édo do

municipio de Santa lzabel do Pard como um nudcleo econémico metropolitano
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(SANTA IZABEL DO PARA, 2006), 0 que pressupde sua inser¢éo na composi¢ao
da Regido Metropolitana de Belém, o que ocorreu apenas em 2010.

Outra observacao é que, embora naquele momento o municipio ainda néo
fosse integrante da Regido Metropolitana de Belém, constava, em sua acao
estratégica referente a drenagem, uma integracdo com os planos dos municipios
que faziam parte da Regido Metropolitana de Belém, porém sem referéncia ao
Conselho Metropolitano. De acordo com o Art. 28, inciso IV: “IV- elaborar e executar
o plano de drenagem, em colaboracdo com os demais municipios da Regido
Metropolitana de Belém, viabilizando o escoamento natural e o reaproveitamento
das aguas pluviais” (SANTA IZABEL DO PARA, 2006).

Essas informagcfes remetem ao constatado anteriormente, ou seja, a
existéncia de um plano diretor voltado unicamente para as acdes individuais de
Santa lIzabel do Para, sem preocupacdo de participacdo no planejamento
metropolitano ou da tomada de decisdo no contexto da Regido Metropolitana de
Belém.

O Plano Diretor do municipio de Benevides (G) foi instituido pela Lei n°
1.031/2006, portanto deveria ter sido revisado em 2016. Considerando, também,
que foi elaborado antes do Estatuto da Metrépole e quando havia apenas cinco
municipios na composicdo da RMB. No paragrafo unico, do seu artigo 1°, prevé a
integracdo de Benevides aos demais municipios metropolitanos; no Art. 4° sé@o
definidos os objetivos gerais do Plano Diretor, voltados ao desenvolvimento
socioecondmico e ambiental “educacéo, a cultura, as condi¢cdes habitacionais e de
infra-estrutura e aos demais servigos publicos” (BENEVIDES, 2006).

No Art. 48° destaca que, para que as diretrizes do plano possam ser
seguidas, é necessario que haja integragado “com os setores industriais, agricolas,
comerciais” (BENEVIDES, 2006, Art. 48), com a adocdo de algumas estratégias,
dentre elas: “a articulagdo da economia local a regional, principalmente da regiao
metropolitana de Belém” (BENEVIDES, 2006, Art. 48); apontando para um
pensamento de integracdo metropolitana, porém, assim como 0s demais
municipios, desconsiderando a existéncia do Conselho Metropolitano e seu
reconhecimento como instancia adequada para tratar os assuntos metropolitanos.

Outro Artigo que prevé a integracdo de acbes com os demais municipios

metropolitanos € o Art. 85, inciso XXII, que aborda a criacdo de um sistema para
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destinacao de lixo hospitalar. Como pode-se observar, neste plano ha indicios de
tentativas de integracdo de acdes com os demais municipios metropolitanos.

Os planos diretores de Santa Izabel do Par4, Santa Barbara do Par,
Benevides e Ananindeua foram promulgados em 2006; ja o plano diretor de
Marituba foi instituido em 2007 e o de Belém foi instituido em 2008, ou seja, antes
da formacado atual da Regido Metropolitana de Belém, pois, nessa época, Santa
Izabel do Para e Castanhal ndo faziam parte dos municipios metropolitanos. Apenas
o Plano diretor de Castanhal, aprovado em 2019, foi elaborado com a composicao
atual da RMB, sendo interessante lembrar que o Estatuto da Cidade prevé que os
planos devem ser revisados de 10 em 10 anos, medida ndo cumprida pela maioria
dos municipios. Embora os sites de alguns apontem para o inicio desse processo,
apenas Castanhal cumpriu a determinacao.

Apoés as andlises dos planos diretores dos sete municipios metropolitanos
sdo apresentados os resultados no Quadro 12 e as consideracfes acerca dos

resultados obtidos.

Quadro 12 - Resultado da analise dos planos diretores dos sete municipios metropolitanos

MATERIAL |OBJETIVO DA - VALORE -
SELECIONA |INVESTIGACA SEOTESES/INDICAD S DOS :ZREQUENC % EESU
DO O INDIC. )
Identificar se | Ha participagéo dos
Planos ha ou ndo ha | municipios
. o X 1 0 0%
diretores dos | participacdo | metropolitanos no
sete dos municipios | planejamento 0
municipios | metropolitanos | Ndo h& participacdo
metropolitan no dos municipios 0 7 100
as planejamento | metropolitanos %
da RMB planejamento
Identif Ha compartilhamento
dentilicar S€ 1 de tomada de decis&o o
Planos haoundohao | ¢ 1 0 0%
diretores dos | compartilhame entre os entes
metropolitanos
sete nto da tomada f——=
o - x N&o ha 0
municipios de deciséo dlh o d
metropolitan entre os ;:omp(;:\r:j a(;“ef‘ ode 0 4 100
as municipios OTa ade ¢ ecisao %
metropolitanos entre os entes
metropolitanos

Fonte: Elaborado pelo autor.

A partir do Quadro 12 verificou-se que nenhum dos sete municipios

metropolitanos apresenta elementos que possam afirmar suas participacdes no

planejamento metropolitano, tampouco nas tomadas de decisbes. Mesmo o



137

municipio de Castanhal, o Unico que possui o plano atualizado, néo trata as FPIC
como funcbes a serem planejadas por meio do Conselho Metropolitano, Unica
autoridade que pode ser considerada metropolitana, apontando para um grave
problema que pode estar influenciando negativamente a gestdo da RMB.

6.2.3 Planos Plurianuais dos Municipios Metropolitanos e do Governo do Estado do

Para

Como explorado no marco tedrico, o PPA passou a ser peca principal no
planejamento governamental, devendo ser elaborado de quatro em quatro anos,
dos quais o plano plurianual engloba sempre os trés ultimos anos dos mandatos do
gestor atual e o primeiro ano do mandato da gestdo subsequente, sendo um
processo continuo.

Da mesma forma, observou-se que ha uma légica entre a elaboracédo do
PPA, cuja elaboracéo deve considerar as propostas dos poderes que, por sua vez,
devem ser embasadas nos planos estratégicos desenvolvidos pelos entes. No caso
das regibes metropolitanas, seriam: os Planos de Desenvolvimento Urbano
Integrado, os planos setoriais e 0s planos diretores dos municipios metropolitanos.

A seguir, os PPAs devem se desmembrar em leis de diretrizes orcamentarias
e leis orcamentarias anuais. Outras caracteristicas do PPA devem ser
compreendidas. Para tal, observa-se o Art. 165 da Constituicdo Federal de 1988,
gue apresenta as leis de iniciativa do poder executivo, dentre elas o Plano

Plurianual:

8§ 1° A lei que instituir o plano plurianual estabelecera, de forma
regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas da administracdo publica
federal para as despesas de capital e outras delas decorrentes e para as
relativas aos programas de duracéo continuada. (BRASIL, 1988)

O PPA deve ser elaborado considerando divisdes regionais — no caso do
governo federal, essas regides sdo definidas pelo IBGE; os estados e municipios
definem essa divis&o por regides, conforme sua visdo estratégica. E intuitivo que a
divisdo dessas regides por parte dos estados deveria considerar as regides
metropolitanas como um dos critérios para essa divisdo de territorio. Ja 0s

municipios metropolitanos, pela légica, deveriam observar as regides mais afetadas
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pela conurbacdo com os demais municipios metropolitanos e utilizar esses critérios
como meio para definir a divisdo dos municipios em regides consideradas na
elaboragdo dos PPAs. Outra caracteristica dos PPAs a ser mencionada, € que sua
elaboracao subdivide-se em programas e ac¢des (STN, 2019, p. 70).

Por programa, se entende:

Programa € o instrumento de organizacao da atuacdo governamental que
articula um conjunto de a¢des que concorrem para a concretizacdo de um
objetivo comum preestabelecido, visando a solugdo de um problema ou ao
atendimento de determinada necessidade ou demanda da sociedade
(STN, 2019, p. 70).

E por acao:

As agOes sdo operagOes das quais resultam produtos (bens ou servigos),
que contribuem para atender ao objetivo de um programa. Incluem-se
também no conceito de acao as transferéncias obrigatérias ou voluntérias
a outros entes da Federagédo e a pessoas fisicas e juridicas, na forma de
subsidios, subvengdes, auxilios, contribuigbes e financiamentos, dentre
outros (STN, 2019, p. 70).

Desta forma, ao observa os planos plurianuais dos municipios metropolitanos
e do governo do estado do Para, é possivel identificar se constam programas
especificos que tratem das questdes metropolitanas, além de possibilitar identificar
a existéncia de acBes que permitam a transferéncia voluntaria de recursos e/ou
desenvolvimento de acdes conjuntas, visando a manutencdo de alguma estrutura
administrativa-metropolitana e/ou desenvolvimento de ac¢bBes objetivando o
planejamento ou gestdo das funcdes publicas de interesse comum. Buscando
compreender a evolucdo de existéncia de programas e a¢lOes para 0s objetivos
apresentados, foram analisados os dois ultimos PPAs de cada ente metropolitano,
inclusive do governo do estado do Para.

Assim, utilizou-se o seguinte critério, para considerar que ha participacédo dos
municipios metropolitanos no planejamento e na tomada de decisdo da RMB,

considerando seus planos plurianuais:

a) O topico, artigo, inciso ou paragrafo da lei referente ao plano plurianual
deve demonstrar que existem programas ou acoes que destinem recursos para o

funcionamento da estrutura do Conselho Metropolitano, ou para o conselho realizar
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a gestdo das funcbes publicas de interesse comum: desenvolvimento urbano,

transporte e mobilidade urbana, meio ambiente, saneamento e habitacéo.

Jéa o critério utilizado para considerar que n&o h4 participacdo dos municipios
metropolitanos no planejamento e na tomada de decisdo da RMB, a partir de seus

planos plurianuais:

a) O tdpico, artigo, inciso ou paragrafo da lei referente ao plano plurianual
deve demonstrar que ndo existem programas ou acdes que destinem recursos para
o funcionamento da estrutura do Conselho Metropolitano, ou para o conselho
realizar a gestdo das funcdes publicas de interesse comum: desenvolvimento

urbano, transporte e mobilidade urbana, meio ambiente, saneamento e habitagéo.

O PPA 2014 a 2017, do municipio de Castanhal (A), foi aprovado pela Lei n®
042/2013, elaborado de forma n&o regionalizada e sem a utilizagéo do Plano Diretor
do municipio de Castanhal da época. Ao longo de seu texto, ndo se encontra a
palavra “metropolitano(a)”. O plano ndo possui nenhum programa ou acao que
possibilite pensar em transferéncia de recursos para a gestdo da estrutura do
Conselho Metropolitano ou transferéncia para o Conselho poder gerir alguma FPIC.

O PPA 2018 a 2021, de Castanhal, foi promulgado pela Lei n° 004/2018;
como o anterior, ndo foi elaborado considerando a divisao regional de seu territério.
N&o apresenta indicativo da utilizacdo do Plano Diretor na elaboracéo e ndo possui
nenhum programa ou acao que possibilite pensar em transferéncia de recursos para
gestao da estrutura do Conselho Metropolitano ou transferéncia para o Conselho
poder gerir alguma FPIC.

Entretanto, encontrou-se, no Programa “Gestao Eficiente SEPLAGE 0056,
uma acao que corresponde a “Manutengao do Conselho das Cidades — 2130” cuja
nomenclatura poderia induzir a pensar na manutencao de algum conselho que
tivesse o objetivo de discutir as questdes envolvendo outros municipios. Porém,
apos pesquisa mais aprofundada, verificou-se que se trata do conselho de questbes
internas do municipio de Castanhal (DIARIO OFICIAL DE CASTANHAL, 2018, p.
2).

O Plano Plurianual 2014 a 2017, do municipio de Belém (B), foi aprovado

pela Lei n® 9.026/2013, apresentando programas tematicos e de gestéo, conforme
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pode-se observar em mensagem encaminhada a Camara Municipal. Em sua

elaboracéo, considerou como base o Plano Diretor de Belém (Lei n® 8.655/2008),

cumprindo a exigéncia constitucional de elaborar o plano de forma regionalizada.

quando prevé oito distritos administrativos que englobam todos os bairros do

municipio.

Observa-se que 0 Municipio utilizou uma adaptacdo da metodologia

“Balanced Scorecard™?, conforme apresenta-se, na Figura 20, o0 mapa estratégico

dividido em trés perspectivas intituladas: perspectiva de base, perspectivas de meio

e perspectivas de resultados. Em que, na perspectiva de meio consta a dimensao

estratégica intitulada “integragdao metropolitana”:

Figura 20 - Mapa estratégico do municipio de Belém 2014 a 2017
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Fonte: (BELEM, 2013, p. 7)

A Figura 20 é bastante simbdlica, pois prevé o objetivo de integracdo das

acoes do governo do municipio de Belém com os demais municipios metropolitanos,

porém percebe-se o carater individual quando se verifica que ndo faz alusdo ao

120 scorecard mede o desempenho organizacional sob quatro perspectivas equilibradas: financeira,
do cliente, dos processos internos da empresa, e do aprendizado e crescimento (KAPLAN,

NORTON, 1997, p. 2).
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Conselho Metropolitano instituido pela Lei n°® 027/1995. Para alcancar esse objetivo
estratégico, € proposto um programa tematico intitulado “Belém metropolitana”,
focado na questao da mobilidade urbana.

Segundo o que consta neste PPA:

A administragdo municipal elegeu a mobilidade urbana como elemento
integrador do desenvolvimento da Regido Metropolitana de Belém — RMB
com a expansado do Sistema BRT, como modal de transporte capaz de
melhorar as condicdes de trafegabilidade, no curto prazo na regido
metropolitana de Belém. (BELEM, 2013, p. 39)

Em seguida, o documento relata o problema causado pela falta de

alinhamento entre os planos diretores dos municipios metropolitanos:

Do ponto de vista da gestao, tem-se um mosaico geralmente heterogéneo
de arranjos institucionais e Planos Diretores que ndo dialogam entre si,
tornando a governanga metropolitana muitas vezes precaria e ineficiente.
Exemplo disto, é o que acontece na &rea da saude, cujas solu¢des para 0s
problemas n&o sdo planejados na dimens&o metropolitana. (BELEM, 2013,
p. 40)

Este programa previa o investimento de R$ 4.000.000,00 (quatro milhdes de
reais) e aponta como objetivo “Promover o planejamento e a gestdo compartilhada
de politicas publicas de interesse comum com 0S municipios da Regido
Metropolitana de Belém” (BELEM, 2013, p.115), que estaria sob a responsabilidade
da Companhia de Desenvolvimento e administracdo da Area Metropolitana de
Belém — CODEM. Neste momento, verifica-se uma contradicdo, pois a CODEM
pertence a estrutura do municipio de Belém, e ndo a estrutura de gestédo
metropolitana, ou seja, esse programa aponta para a existéncia de uma acéo
individual do municipio de Belém, e ndo para uma acao metropolitana.

O PPA 2018 a 2021, do municipio de Belém (B), foi instituido pela Lei n°
9.339/2017, considerando os mesmos oito distritos ou regides do planejamento
anterior e cumprindo a exigéncia constitucional de elaboracdo do PPA de forma
regionalizada, utilizando, também, o Plano Diretor como a base para o
planejamento, da mesma forma que o PPA anterior. O documento cita o plano de
mobilidade urbana aprovado pelo municipio de Belém: “E importante que a politica
de mobilidade e transito considere as diretrizes e 0s objetivos constantes no Plano
de Mobilidade Urbana de Belém (PLANMOB), instituido pelo Decreto n°
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86.545/2016.” (BELEM, 2017, p. 48). Isso indica uma individualidade no que diz
respeito as acdes referentes ao transporte e a mobilidade urbana.

O plano, mais uma vez, elegeu a mobilidade urbana como forma de
integracdo e repete o comentario sobre os planos diretores ndo conversarem entre
si (BELEM, 2017, p. 51). Prevendo, igualmente, a revisdo do Plano Diretor do
municipio de Belém.

Esse novo PPA apresenta o programa tematico intitulado “Gestao integrada
do territorio para o desenvolvimento sustentavel” (BELEM, 2017, p.66), ao qual se
atribuem diversas diretrizes estratégicas, dentre elas: “Corroborar com a gestao
metropolitana compartilhada a fim de alcancar solu¢des viaveis diante de objetivos
comuns” (BELEM, 2017, p.66). O programa, como um todo, que inclui, além da
diretriz apresentada anteriormente, mais trés diretrizes, prevé a execucao de
R$2.293.009.587,00, sem deixar claro o valor destinado a cada diretriz de forma
individual, o que ndo permite identificar a verba direcionada a diretriz citada. Porém,
para o objetivo da andlise aqui proposta, o programa € individual, do municipio de
Belém.

Embora no plano conste inicialmente que a questdo do transporte e
mobilidade é prioridade, observa-se que, dentro do programa Gestéo Integrada do
Territério Para o Desenvolvimento Sustentavel, ha indicadores para atender acdes
relacionadas a agua, ao tratamento de esgoto, a coleta de residuos sélidos, ao
cadastro ambiental rural, a iluminagcdo publica, ao transporte, a ciclovia e a
habitacdo, o que pressupde que o valor apresentado sera dividido em diversas
acOes medidas por diversos indicadores. Novamente, constata-se que a acao
prevista €, na verdade, uma acao individual do municipio de Belém, ndo abordando
transferéncia de recursos ao Conselho Metropolitano para que este realize as a¢des
previstas, deixando claro que, embora a Regido Metropolitana de Belém tenha sido
uma das primeiras criadas no Brasil e a primeira criada na regido Norte, desde 1973
nao ha um entendimento claro da diferenca entre gestdo metropolitana e municipal.

O PPA de 2014 a 2017, do municipio de Marituba (C), foi aprovado pela Lei
n°® 296/2013 e atualizado pela Lei n® 303/2014, ndo havendo referéncia a utilizacéo
do Plano Diretor do municipio de Marituba como base para a elaboracdo do PPA.
Observa-se que o0 PPA néao foi elaborado de uma forma regionalizada. No plano néo
ha referéncia a Regido Metropolitana de Belém ou a qualquer programa ou acéo

gue aponte para a possibilidade de transferéncia de recursos para o funcionamento
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do Conselho Metropolitano, ou para que este conselho possa realizar a gestao das
FPIC.

O Plano Plurianual 2018 a 2021, do municipio de Marituba (C), foi aprovado
pela Lein®419/2017 e, como o PPA anterior, ndo hé referéncia a utilizagédo do Plano
Diretor como base para a elaboracdo do PPA. Nao foi elaborado de forma
regionalizada, ndo faz referéncia a Regido Metropolitana de Belém e ndo possui
programas ou agdes que prevejam transferéncias de recursos para a manutencao
ou funcionamento do Conselho Metropolitano, ou para que este possa gerenciar
alguma FPIC.

O PPA 2014 a 2017, do municipio de Ananindeua (D), foi instituido pela Lei
n° 2.654/2013, sendo dividido em dois tipos de programas: os programas tematicos,
que correspondem as acdes que o governo pretende realizar para a entrega de
bens a populacado; e os programas de gestdo, manutencao e servi¢os, que dizem
respeito as acdes de apoio e a manutencdo de governo. Esses programas
apresentam um conjunto de iniciativas a serem implementadas com o objetivo de
alterar a situacdo atual (ANANINDEUA, 2013).

Observou-se que o PPA 2014 a 2017, em nenhum momento, se refere a
utilizacdo do Plano Diretor vigente como sendo a base para a elaboracdo dos
programas propostos. No envio da proposta do projeto de Lei, afirma que o plano

utilizou como base quatro fontes:

A Concepcéo do Plano se baseou em 4 fontes:

a) Plano Plurianual Mais Brasil — PPA 2012-2015 da Uniao;

b) Programa de Governo do Prefeito Municipal;

¢) Levantamento de Acdes de natureza continuada;

d) Sugestbes da populagdo de Ananindeua (ANANIDEUA, 2013)

Chama a atencdo o fato de o PPA nao ter sido elaborado de forma
regionalizada, ou seja, o municipio de Ananindeua nao foi dividido em regides para
se definir os programas e a¢0es especificas para cada regido, mas considerou que
todos os programas e acoes seriam aplicados de forma uniforme e geral em todo o
municipio de Ananindeua, medida que contraria 0 previsto no Art. 165 da
Constituicdo Federal de 1988. Apenas quando se fala em saude, é que aparece a
subdivisdo regional utilizada pelo Sistema Unico de Satide — SUS (polo I, polo Il
polo 111, polo 1V e polo V) (ANANINDEUA, 2013).
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Verificou-se que ndo consta nenhum programa ou acao que preveja a
transferéncia de recursos com o objetivo de manutencdo ou funcionamento do
Conselho Metropolitano, tampouco para que este possa gerir as FPIC da RMB.

O PPA 2018 a 2021, do municipio de Ananindeua (D), foi aprovado pela Lei
n® 2.906/2017 e, assim como o plano anterior, ndo utilizou o Plano Diretor como
base para a elaboracdo do PPA. A estrutura do plano é praticamente a mesma do
anterior, ou seja, nao foi elaborado de forma regionalizada e ndo possui nenhuma
iniciativa ou agdo que preveja a cooperacao ou acao conjunta para a realizacdo de
alguma iniciativa ou acdo, ou a perspectiva de transferéncias de recursos com esse
objetivo.

No municipio de Santa Barbara do Para (E), o PPA 2014 a 2017 foi
promulgado pela Lei n°® 169/2013, ndo havendo indicios da utilizagdo do Plano
Diretor como base de sua elaboracdo. Do mesmo modo, ndo foi desenvolvido de
forma regionalizada e ndo ha qualquer referéncia a Regido Metropolitana de Belém,
nao existindo programa ou ac¢des que possibilitem uma acdo compartilhada na
RMB.

O PPA 2018 a 2021, do municipio de Santa Béarbara (E), foi instituido dela
Lei n®207/2017 e, assim como o PPA anterior, ndo foi elaborado considerando uma
divisdo regional do municipio, ndo utilizou como base de sua elaboracdao o Plano
Diretor e ndo faz qualquer referéncia a Regido Metropolitana de Belém, tampouco
h& programas ou ac¢des que permitam transferéncias ao Conselho Metropolitano
para a manutencao, para seu funcionamento ou para gerir as FPIC.

O PPA 2014 a 2017, do municipio de Santa lzabel do Paréa (F), foi aprovado
pela Lei n°® 2.731/2013. Este plano néo foi elaborado de forma regionalizada, néo
h& referéncia da utilizacdo do Plano Diretor como a base de sua elaboracao e ndo
ha qualquer referéncia a Regido Metropolitana de Belém ou a programas ou acdes
que possibilitem o compartilhamento de fun¢gbes publicas de interesse comum, ou
ao funcionamento e manutencdo do Conselho Metropolitano.

O PPA 2018 a 2021, do municipio de Santa Izabel do Para (F), foi instituido
pela Lei n° 348/2017 e, assim como o PPA anterior, ndo foi elaborado de forma a
considerar o municipio dividido por regidées, ndo faz referéncia ao Plano Diretor do
municipio de Santa Izabel do Para, tampouco a Regido Metropolitana de Belém e

nao apresenta programas ou ag¢des que indiqguem o compartilhamento de funcdes
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publicas de interesse comum ou transferéncias de recursos para o Conselho
Metropolitano para garantir seu funcionamento ou manutencao.

O PPA de 2014 a 2017, de Benevides (G), foi instituido pela Lei n°
1.128/2013. Este plano n&o foi elaborado considerando a diviséo regional de seu
territorio, conforme determina a Constituicdo de 1988, além de néo citar a regido
metropolitana e o pertencimento do municipio de Benevides a ela. Observa-se,
também, que o plano ndo considera o Plano Diretor como a base de sua elaboracéo,
fato intrigante, pois, como foi visto na anélise do Plano Diretor de Benevides, este
foi um dos poucos municipios que, logo no artigo inicial, previa a necessidade de
integracao entre o Plano Diretor e a elaboracédo do PPA. Nao foi encontrado nenhum
programa ou acdo destinados a manutengdo ou funcionamento do Conselho
Metropolitano, ou transferéncia de recursos para gestao das FPIC.

Por sua vez, o PPA 2018 a 2021, do municipio de Benevides (G), foi instituido
pela Lei n°® 1.209/2018 e segue a mesma légica do anterior, ou seja, nao foi
elaborado de forma regionalizada, n&o ha referéncia ao compartilhamento das FPIC
e nao existe programa ou acao que possibilite transferéncia de recursos para o
funcionamento ou manutencédo do Conselho Metropolitano, ou para que o conselho
possa gerenciar as FPIC da RMB.

O Plano Plurianual 2016 a 2019, do Governo do Estado do Par4, foi instituido
pela Lei n® 8.335/2015 e revisado pela Lei n® 8.586/2017. Este plano foi construido
atendendo a regionalizacdo, conforme prevé a Constituicdo Federal de 1988 e o
Decreto n° 1.066/2008, que define a divisao regional do estado do Para em regides
de integracdo, prevendo, no Art. 3°, a existéncia de doze regides de influéncia:
Araguaia, Baixo Amazonas, Carajas, Guama, Lago Tucurui, Maraj6, Metropolitano,
Rio Caeté, Rio Capim, Tapajés, Tocantins e Xingu, sendo que, apds a elaboracdo
do referido PPA, houve modificacdo promovida pelo Decreto n° 1.346/2015
alterando nome da Regido de Integracdo Metropolitano para Regido de Integracao
Guajara, além de mudar a composicao de outras regioes.

Essa alteragéo se deu em agosto de 2015, e o PPA 2016 a 2019 foi elaborado
antes dessa data. Assim, o nome que consta ho PPA 2016 a 2019 ainda é Regiao

de Integracdo Metropolitano, que o documento de referéncia descreve:
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A Regido de Integracdo Metropolitana concentra significativa parcela da
populacdo e da atividade econbmica paraense, e apresenta expressivas
caréncias nas areas social, ambiental e econémica. Nesse subespaco, o0s
problemas municipais apresentam relagdes de interdependéncia que ndo
permitem trata-los de forma isolada. (PARA, 2015, p. 23)

Sobre os investimentos na Regido de Integragéo Metropolitano:

Na Regido Metropolitana de Belém, estd em curso o Projeto “Agdo
Metrépole”, concebido pelo Governo do Estado para melhorar a
acessibilidade interna, e que tem como foco solucionar a saturacdo de
trafego verificado especialmente na rodovia BR-316, Av. Almirante Barroso
e em vias do centro expandido de Belém. Esse projeto inclui trés
componentes principais: a implantacao do sistema integrado de transporte
publico metropolitano, com adoc¢éo do sistema Bus Rapid Transit (BRT); a
implantagdo de alternativas viarias a rodovia BR-316; e a adequacéo de
vias da rede de transporte coletivo. (PARA, 2015, p. 32-33)

Em relacdo a divisdo regional apresentada no PPA 2016 a 2019, tem-se o
guestionamento: por que no PPA 2016 a 2019, considerando que ja havia a
consolidacdo da atual composicdo da Regido Metropolitana de Belém, os
municipios metropolitanos estdo alocados em diferentes regides de influéncia?

De acordo com a analise, verifica-se que 0s municipios da Regido
Metropolitana de Belém estdo separados em duas Regides de integracdo: a Regido
de Integracdo do Guam@, composta por Castanhal, Colares, Curucd, lgarapé-Acu,
Inhangapi, Magalhdes Barata, Maracana, Marapanim, Santa Isabel do Para, Santa
Maria do Para, Santo Anténio do Taua, Sdo Caetano de Odivelas, Sdo Domingos
do Capim, Sao Francisco do Para, Sdo Joao da Ponta, Sdo Miguel do Guama, Terra
Alta e Vigia; e a Regido Metropolitana de Belém, constituida pelos municipios de
Santa Izabel do Para e Castanhal, respectivamente desde 2010 e 2011.

Na Regido intitulada Regido de Integracdo Metropolitano, na qual constam
apenas 0s municipios de Belém, Ananindeua, Marituba, Benevides e Santa Barbara
do Pard, que corresponde a primeira formacao instituida pela Lei Complementar n°
027/1995 da Regidao Metropolitana de Belém, desconsiderava-se as leis
complementares n® 072/2010 e n° 076/2011 instituidas pelo proprio governo do
estado do Para (SEPLAN, 2015, p. 23), que configura a Regido Metropolitana de
Belém, composta por sete municipios: Belém, Ananindeua, Marituba, Benevides,
Santa Barbara do Pard, Santa Izabel do Par4 e Castanhal.

A propria agenda de audiéncias publicas para discussao da elaboracé&o do
PPA, apresentou reunifes ocorridas em Belém para definir a agenda da Regido de
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Integracao Metropolitano; e reunides em Castanhal para definir a agenda da Regido
de Integracdo do Guama. Evidencia-se, assim, a desconexdo completa dos planos
do governo do estado do Par4 com o planejamento da Regido Metropolitana de
Belém, lancando duvidas sobre qual a estratégia do governo referente ao
planejamento da RMB.

Quanto aos investimentos previstos para a Regido de Integracao
Metropolitano, tornou-se dificil defini-los com precisdo, em decorréncia dos
municipios metropolitanos estarem situados em duas regides de integracao
diferentes e os investimentos no PPA apresentarem os valores destinados aos
municipios por grupos de programas, considerando as Regifes de Integracéo,
sendo possivel visualizar apenas os valores a serem investidos por regiées de
influéncia.

Para a Regido de Integracdo do Guajara, ou Metropolitano, compostas pelos
municipios de Ananindeua, Belém, Benevides, Marituba e Santa Barbara do Para,

0S programas tematicos e de gestao previstos foram os seguintes:

Figura 21 - Quadro sintese de programas da Regido de Influencia Metropolitano

Programas Tematicos valor
20162019
Agricultura Familiar 18.504.351,00
Agropecudria e Pesca 27.229.852,00
Cidadania e Direftos Humanas 94.615.243,00
Ciéncia, Tecnologia e Inovagio 161.889.414,00
Cultura 214.019.354,00
Direitos Socioassistenciais 130.785.517,00
Educagio Basica 7.089.480.236,00
Educagio Profissional e Tecnoldgica 3.331.853,00
Educagio Superior 186.272.130,00
Esporte & Lazer 72.431.921,00
Governanga para Resultados 4.242 23363500
Hahitagio de Inferesse Social 535.576.204,00
Indastria, Comércio & Servigos 521.691.271,00
Infraestrutura e Logistica 21.485.304,00
Meia Ambiente & Ordenamento Teritorial 47.109.015,00
Mobilidade e Desenvolvimento Urbano 388.153.874,00
Saneamento Basico 723.945730,00
Sande 1.987.756.952,00
Seguranga Publica 904 .828.340,00
Trabalho, Emprego e Renda 26.172.662,00
Turisma 74.860.872,00
TOTAL: 17.522.382.889,00
QUADRO SINTESE DE PROGRAMA R 1.00
Programa Gestdo, Manutengdo & Servigos ao Estado 2&:‘:102:)19
Manutengdo da Gestdo 25.218.584.504,00

TOTAL: 25.218.584.594.00

TOTAL GERAL: 42.751.855.153,00

Fonte: Para (2015, p. 251)

Observando de forma individual os programas apresentados na Figura 21, é

possivel concluir que ndo estdo direcionados ao planejamento ou a gestdo dos

interesses comuns da Regido Metropolitana de Belém, mais as ac¢des individuais do
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governo do estado do Para. Fato ainda mais evidente quando a prépria delimitacéo
entre as regides de integracao criada pelo governo do estado do Par4, para elaborar
o PPA, e a composicéo da Regido Metropolitana de Belém s&o diferentes.

Mesmo se essa situagao fosse desconsiderada, o que nao seria racional,
haveria a constatacdo de que o programa que mais se aproximou de uma acao
integradora, se for possivel considerar esta possibilidade, € o programa intitulado
“‘Governancga para resultados” cujo objetivo é “Promover a integracdo da gestao
regionalizada” (PARA, 2015, p. 282). Porém, observa-se que essa integracio se
refere a Regido de Integracéo considerada pelo governo do estado, e ndo a Regiéao
Metropolitana de Belém.

Em relacdo aos programas constantes para a Regidao de Integracdo do
Guama, composta por 18 municipios — Castanhal, Colares, Curuca, lgarapé-Acu,
Inhangapi, Magalh&es Barata, Maracana, Marapanim, Santa Isabel do Para, Santa
Maria do Para, Santo Anténio do Taua, Sdo Caetano de Odivelas, Sdo Domingos
do Capim, Séo Francisco do Para, Sdo Jodo da Ponta, Sdo Miguel do Guama, Terra
Alta e Vigia — constata-se que apenas Castanhal e Santa Izabel do Para fazem parte
da Regido Metropolitana de Belém, por isso os valores apresentados a seguir nao
podem ser considerados como destinados a a¢des metropolitana. Ainda que isso
fosse possivel, os valores sédo dificeis de serem analisados, pois ndo ha um
detalhamento de previsdo de investimento por municipio. Assim, 0os programas

previstos para essa regido sao 0s seguintes:
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Figura 22 - Quadro sintese de programas da Regido de Influéncia do Guama

Programas Tematicos VAR
Z016-2018

Agricuitura Familiar B6.153.649,00
Apropecuaria e Pesca 12.580.203,00
Cidadania e Direilos Humanos 16.047.136,00
Cincia, Tecnologia e InGvegso 4.933.546,00
Cuilbura 1.517.634,00
Direitas Soodassistencials 13.161.935,00
Educaiio Basica 892.207.303,00
Educagio Profisalonal e Tecnologica 1.453.688,00
Educagio Superior 22.00B.408,00
Esporie e Lazer 2.142.866,00
Govemanca para Resultados 80.962.504,00
Habitagao de Ineressa Social B0.474.625,00
Indstria, Comércia & Senigos 81.506.056,00
Infraesiruura & Lngisma 251.263 469,00
Meio Ambsente @ Ordenamento Teritorisl 15.220.861,00
Mabilidade e Desenvolvimenio Urband 23.064.575,00
Saneamento Basioo 34.581.908,00
Sedde 177.930.165,00
Seguranga Plblca 190.447.463,00
Trabalho, Emgrego e Renda 5.253.200,00
Turisma 2BE.700,00

TOTAL: 1.503.216.003,00

QUADRO SINTESE DE PROGRAMA RS 1.00
Programa Gestlo, ManulengBo e Servicos ao Estade z_a:r:-n:‘mq

Manuten¢do da Gestio 1.021.452.801,00

TOTAL: 1.021.452.91,00

TOTAL GERAL: 2.924.668.994,00

Fonte: Para (2015, p. 251)

O PPA 2020 a 2023, instituido pela Lei n°® 8,966/2019, assim como o PPA
anterior, foi elaborado de forma regionalizada, conforme as regides de integracao
criadas pelo Decreto n°® 1.066/2008 e com as alteracbes previstas no Decreto n°®
1.346/2015:

A énfase na regionaliza¢do tem como objetivo fortalecer o planejamento
regional, considerando as potencialidades e peculiaridades de cada
regido, tornando o PPA um instrumento estratégico efetivo de redugéo das
desigualdades regionais e sociais. A dimensao regional do plano, além de
atender a determinacdo legal, possibilita a indicacao territorial de
direcionamento das entregas de bens e servigos pelo Estado a populacéo,
denominadas de Compromissos Regionais, a partir do reconhecimento

das especificidades de cada regido, com vistas a reducdo das
desigualdades regionais. (PARA, 2019, p.10)

Nesse contexto, a regionalizagdo prevista nos decretos supracitados é
representada no documento que orientou a elaboracdo do PPA 2020 a 2023,
apresentado na Figura 23. Aqui, destaca-se a mudanca do nome da Regido de
Integracao, anteriormente denominada metropolitano, passando a ser chamada de

Guajara:
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Figura 23 - Diviséo das Regifes de Integracao do Estado do Para

Lago de Tucurui

Fonte: Pard (2019, p.11)

O PPA 2020 a 2023 faz referéncia ao desenvolvimento sustentavel,
abordando da abrangéncia relacionada a realidade urbana e rural ligadas ao apoio
do governo do estado a “[..] elaboracdo de projetos de gestdo consorciada de
regides metropolitanas e municipios afins” (PARA, 2019, p. 16).

Observa-se que neste PPA h& uma programa tematico intitulado
“‘Desenvolvimento Urbano — Habitacdo, Saneamento e Moradia”, que objetiva:
“disponibilizar o acesso aos servicos urbanos de mobilidade e ordenamento
territorial” (PARA, 2019, p. 81). Esse programa aparece em todas as regides de
integracdo, porém existe uma agdo em seu interior, intitulada “Implantacdo do
Sistema de Governanga Metropolitana” que consta apenas em algumas regides de
integracdo, sendo que a responsabilidade de sua realizacdo é da Secretaria de
Desenvolvimento Urbano e Obras Publicas — SEDOP, o que comprova que se trata

de uma acao individual do governo do estado, e ndo efetivamente metropolitana.
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Essa acdo esta prevista para ser realizada nas regides de Integracdo do
Baixo Amazonas, onde esta situado o municipio de Santarém, centro da Regido
Metropolitana de Santarém, assim como o de Carajas que, até o presente momento,
Nao possui regido metropolitana, embora exista um projeto de lei em tramite na
Assembleia Estadual voltado a criacdo da Regido Metropolitana de Maraba; do
Lago de Tucurui, que ndo possui regido metropolitana até o0 momento; do Guama
onde estado situados dois dos sete municipios que integram a Regido Metropolitana
de Belém (Castanhal e Santa Izabel).

Na Regido de Integracdo do Guajara, que corresponde a primeira formacéo
da Regido Metropolitana de Belém, além da acao de implementacao do sistema de
governanca metropolitana, existe, também, o compromisso de “Implantar o Servigo
Integrado de Onibus da Regido Metropolitana de Belém” (BELEM, 2019, p. 281),
onde constam as acdes: “Ampliacdo e Requalificacdo das Vias de Interesse
Metropolitano” (BELEM, 2019, p. 281) e “Implantacdo da Infraestrutura do Sistema
Integrado de Onibus da Regi&o Metropolitana de Belém” (BELEM, 2019, p. 282).
Sendo ambas de responsabilidade do Nuacleo de Gerenciamento de Transporte
Metropolitano — NGTM, uma “unidade orcamentéria, vinculado a Secretaria Especial
de Estado de Infraestrutura e Logistica Para o Desenvolvimento Sustentavel, com
o objetivo de gerenciar a implantacéo do Projeto Acdo Metropole.” (PARA, 2011),
vinculada a gestéo estadual, e ndo a gestao metropolitana.

Os investimentos previstos para esse programa, para cada regidao de

integracdo contemplada, correspondem a:

Tabela 6 - Recursos previstos para o Programa Tematico: Desenvolvimento Urbano, - Habitacéo,
Saneamento e Mobilidade PPA 2020 a 2021

Programa Temético: Desenvolvimento Urbano - Habitacdo, Saneamento e Mobilidade
2020 a 2023

Valor total de investimento R$ 1.985.974.178,00
Regido de integracéo Valor investimento

Guama R$ 92.703.540,00

Baixo Amazonas R$ 108.631.665,00

Carajas R$ 75.240.029,00

Guajara R$ 1.138.285.968,00

Lago de Tucurui R$ 28.676.207,00

Fonte: Elaborado pelo autor com base no PPA 2020 a 2021 do Estado do Para

Para entender melhor a aplicacdo desses recursos, recorreu-se a Lei

Orcamentaria Anual de 2020, aprovada pela Lei n® 8.969, constantando que, na
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pratica, esta prevista, para 2020, a aplicacdo de apenas R$ 7.500,00 (sete mil e

quinhentos reais) nesta acao.

Figura 24 - Previsao orgamentaria para 2020 para a a¢éo implementagéo do sistema de governanca
metropolitana

=93 GOVERNO DO ESTADO DO PARA
& ORCAMENTO FISCAL E DA SEGURIDADE SOCIAL
“Higex PROGRAMA DE TRABALHO

Secretaria de de Desenvo to Urbano e Obras Publicas

07101 Secretaria de Estado de Desenvolvimento Urbano e Obras Piblicas

Inciso Il do Art.12 da LDO r® 8.881. 230718 OGE 2020 RS 1,00
Programa Alelwm|e Pegsos o Jures e Outras Amortiza.
Fungao / Subfungio : AR ST Encangos Eneagos Desposas Investi- Imversdes choda Divis | RESErVade
a| FlOo|E Sociais Divida Correntes Lo e Contingencia
Projete-Atividade | Operagies Especisis
1488 D v Urbano - Habi 227.530.751 [ ] 4310016 | 227.091.73 [ [ 0
Saneamento e Mobilidads
15-Urbanismo / 451 -infraestrutura Urbana
TG08 Construgio de Pargues Urbanos 52.000 a (] 2.000 500000 o o []
1 F 80 o1 52.000 o o 2.000 500000 o o L]
Produta: Pamue Implantacs Qe 4 un
7645 Pavimentagio, Recuperagao e Drenagam de Vias 154113410 L] (] 20.000 154.093.410 (] (] []
Urbanas
1 F 40 o1 1.850.000 o o ] 1.850.000 o o L]
1 F @0 o1 10372573 ] ° 20.000 10,352,573 o o o
1 F 80 0106 7.200.000 o o ] T7:200,000 o o L]
1 F 30 0130 5T.069.073 ] ] ] 5T.060.073 ] ] o
1 F B0 o TeA1Z0.TE4 ] ° 0 TOAZ0.TES o o o
1 F 80 a1 1.400.000 o o ] 1.400.000 o o L]
Produto: Via Pasimentada Qde.: 577 Km
TB4E do Sistema 7.500 [] (] 2,500 E000 [ [
1 F 80 01 7.500 o o 2.500 5000 o o o
Produto: Sistema impantado Ode.: 16 Un
8463  Apoio &s Agbes do CONCIDADES 207018 L] [ ] 207018 L] L] L] o
2 F 80 o1 207.016 o o 207.018 L] o o L]
Produte: Conseiho Apolads Qde.: 1 Un
8684  Apoio Técnico-Instituconal na Elaboagio 2143.043 a (] 20.000 2123043 o o []
Implementagao de Insrumentos de Desenvolvimenio
Urbano

Fonte: Orgcamento Geral do Estado do Para 2020

Dessa forma, os resultados das analises dos dois ultimos PPAs, dos sete

municipios metropolitanos e do governo do estado do Para, foram os seguintes:
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Quadro 13 - Resultado da analise dos dois Ultimos planos plurianuais dos sete municipios
metropolitanos e do governo do estado do Para

MATERIAL | OBJETIVO DA p VALO
SELECIONAD | INVESTIGACA (I—)HII;OTESES/INDICAD R DO FREQ % SESULTAD
O O INDIC. |°
| entcarse |14 particacao dos
0,
dog s’e'Fe parf[)igig:géoad 0s metro_politanos no 1 0 0%
municipios DA planejamento
metropolitana municipios 0
s e do metropolitanos
governo do planeg?nento N&o .h‘,é‘ participagéo dos
estado do g ) municipios 0 8 100
Para a RMB metropolitanos %
planejamento
Planos Ha compartilhamento
plurianuais | Identificar se ha | de tomada de deciséo 1 o | ow
dos sete ou ndo hd o [entre os entes
municipios | compartilhamen | metropolitanos
metropolitana | to da tomada de | Ndo ha 0
sedo deciséo entre os | compartilhamento de 100
governo do municipios tomada de deciséo 0 8 Y
estado do metropolitanos | entre os entes 0
Paréa metropolitanos

Fonte: Elaborado pelo autor

A partir do resultado da andlise dos dois ultimos PPAs, dos sete municipios

metropolitanos e do governo do estado do Para, entende-se que ndo ha participacéo
dos municipios metropolitanos no planejamento da Regido Metropolitana de Belém,

nem compartilhamento de tomada de decisdo entre 0s entes metropolitanos.

6.3 Percepcdo dos técnicos sobre planejamento, tomada de decisdo e

comunicagao na RMB

Foram realizadas entrevistas com contato prévio via e-mail, telefénico e, na
maioria dos casos, presencial, com os representantes dos entes federativos que
compdem a RMB. Durante os contatos agendaram-se as entrevistas e explicaram-
se 0s objetivos da pesquisa para que o0s gestores pudessem selecionar 0s técnicos
mais aptos a responderem as perguntas sobre o tema.

Os técnicos apresentados por cada ente para participar das entrevistas
passam a ser identificados por simbolos ou coédigos (letras maiusculas), sendo:
Castanhal (A), Belém (B), Marituba (C), Ananindeua (D), Santa Barbara do Paréa (E),
Santa Izabel do Para (F) e Benevides (G) e Governo do Estado/SEDOP (H). O
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observador tomou a decisdo de sequenciar 0s municipios, ja que as perguntas
foram as mesmas, facilitando, assim, a analise posterior. Ja o técnico representante
do governo do estado do Para ficou por ultimo, em decorréncia de as perguntas
terem sido adaptadas, tendo em vista o técnico representar outra instancia de
governo, no caso a estadual.

A estratégia utilizada para as analises de conteudo foram as seguintes:

Utilizou-se uma planilha para a andlise de conteudo das transcricbes das
entrevistas, conforme modelo apresentado no capitulo 2. Considerando a logica
sequencial de identificar o objetivo da pesquisa, definir os conceitos principais que
serdo tratados, selecionar os materiais a serem utilizados (as transcricbes das
entrevistas), as perguntas que foram aplicadas, o objetivo de cada pergunta
aplicada, o agrupamento em categorias, o indicador ou hipGteses possiveis,
segundo os objetivos da realizacdo das perguntas, um valor foi atribuido a cada
indicador, respostas das entrevistas que justificaram a interpretacdo do resultado.
Em seguida, houve a migracéo para outra planilha em que, na coluna referente as
respostas, consta apenas o numero da hipétese selecionada, permitindo calcular a
frequéncia e o percentual de respostas que apontam para cada hipétese.

Por fim, realizou-se a analise por categorias visando facilitar o agrupamento
das perguntas com seus objetivos, sendo que, no inicio da analise, apresenta-se o

critério utilizado que tornou possivel a identificacdo do resultado.

6.3.1 Participacdo no planejamento da RMB

Antes de apresentar os resultados das entrevistas referentes a participacao
dos municipios metropolitanos no planejamento da Regido Metropolitana de Belém,
€ possivel elencar algumas analises mediante ao identificado nos capitulos
anteriores. A primeira delas é que, quando se fala em planejamento na Regiédo
Metropolitana de Belém, aborda-se o planejamento de como ocorrera a gestdo das
funcdes publicas de interesse comum, ou seja, qualquer outra funcao publica que
nao seja reconhecida pelos entes metropolitanos como FPIC, ndo é de competéncia
da RMB, logo nédo tem que ser planejada pela RMB.

Outra analise fundamental é que o planejamento deve utilizar como base a
Lei Complementar n° 027/1995 e a Lei n°® 13.089/2015, pois 0 § 2, do Art. 5, da Lei

n® 13.089/2015, ndo torna obrigatorio as regides metropolitanas criadas antes da
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referida lei o cumprimento do Art. 5° Isto significa que ndo é obrigatério o
cumprimento desses requisitos, porém também néo significa que as RM néo sejam
obrigadas a elaborar seus planos, j& que isso impacta os direitos que 0 povo possuli,
segundo a Constituicdo Federal de 1988.

Pode-se afirmar, também, que os planejamentos elaborados de forma
individual, tanto pelo governo do estado do Para como por qualquer municipio
metropolitano, sdo planos estaduais ou municipais, e ndo metropolitanos, ou seja,
representam acoes individuais que nado podem ser caracterizadas como acgdes
metropolitanas. Para o planejamento ser considerado metropolitano precisa ser
elaborado ou chancelado pelo Conselho Metropolitano. Fora deste entendimento,
h& um agravamento do impasse quanto a autonomia territorial dos municipios e, ao
mesmo tempo, serd necessario rediscutir o conceito das regides metropolitanas no
Brasil.

Para aprimorar essas andlises, observa-se que a Lei Complementar n°
027/1995 prevé a existéncia de um Conselho Metropolitano composto pelo
Governador do Estado do Para (Presidente), Secretario Estadual de Planejamento
do Estado do Para (Vice-Presidente), Presidente da Assembleia Legislativa do
Estado do Para, prefeitos dos municipios integrantes da Regido Metropolitana de
Belém e presidentes das camaras municipais dos municipios integrantes da Regidao
Metropolitana de Belém. Esse conselho deveria regulamentar suas competéncias,
sendo, desta forma, responséavel pelo planejamento da Regido Metropolitana de
Belém (PARA, 1995). Logo, todos 0s municipios, assim como o governo do estado
do Para, devem participar ativamente do planejamento da Regido Metropolitana de
Belém por meio do Conselho Metropolitano.

O critério utilizado na andlise das entrevistas para considerar que ha
participacdo dos municipios metropolitanos no planejamento da Regido

Metropolitana de Belém, foi o seguinte:

a) Observou-se, no contexto das respostas, termos que possam confirmar ou
afirmar que ha participagdo dos municipios metropolitanos no planejamento da

regido metropolitana de Belém, tais como: “sim, participa”, “participa”, “sim”, “sim,

participamos” ou outros termos que indiquem a participagao.
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O critério utilizado na analise das entrevistas para considerar que ndo ha
participacdo dos municipios metropolitanos no planejamento da Regiédo

Metropolitana de Belém, foi o seguinte:

a) Observou-se, no contexto das respostas, termos que possam discordar ou
negar que ha participacdo dos municipios metropolitanos no planejamento da regido
metropolitana de Belém, tais como: “n&o participa”, “ndo”, “néo participamos”, “nao

tém”, “cada municipio faz o seu planejamento” ou outros termos que indiquem a nao

participacao.

Feitas estas consideracdes, sao apresentados alguns trechos a seguir, que
subsidiaram a andlise dos resultados das entrevistas, destacando as perguntas
realizadas e parte do depoimento que atendeu algum dos critérios definidos. Em
destaque, aparecem o0s termos em negrito que influenciaram fortemente na

definicdo da resposta, porém nao apenas esses.

Quadro 14 - Trechos das entrevistas que justificam o resultado, participacdo do planejamento na
RMB

Perguntas Entrevistado/trechos das entrevistas

(A) “[...]a participacdo de Castanhal assim no planejamento
da regido metropolitana €, ndo tem, ela ndo tem assim um
6rgdo especifico ou pessoa que lide diretamente né ou
exclusivamente com essa questao [...]"

(B) “[...] nés ndo avancamos em politicas publicas pensadas
a nivel metropolitano, acredito que todos os municipios que
fazem parte da regido metropolitana [...] cada um tem o seu
planejamento especifico”

(C) [...]O municipio de Marituba ele adotou uma politica de
vou resolver o meu problema, mas ndo vou deixar de olhar
A Prefeitura Municipal de | o metropolitano [...Jcada municipio faz o seu [...] dando a
..................... participa  do | contribuicdo por estado quando o estado pede, como o
planejamento e gestdo da | estado parou de pedir o municipio fica omisso.”

RMB? Como participa? Existe

algum orgao municipal | (D) “[...]Jo planejamento ele ndo é integrado na regido
responsavel em participar e ou | metropolitana né, nos fazemos nosso planejamento aqui por
acompanhar o planejamento e | Ananindeua [...]"

a gestao?
(E) “Participar do planejamento da regido metropolitana néo,
ta, nés somos convidados algumas vezes pelo Governo do
Estado na gestdo passada, mas ndo passou disso teve
umas primeiras reunides]...]”

(F) “Quando reunifes sdo convocadas ou é... algum
chamamento feito a respeito deste objeto né é designado
pelo prefeito quem deverd participar, ou correspondente de




uma secretaria ou coordenacao de planejamento, secretaria
de administracdo, depende do assunto a ser abordado [...]
pra tratar da regido metropolitana exatamente né&o,
especificamente ndo.[...]"

(G) “Olha participar ndo diretamente ta, mas nés temos
uma secretaria aqui de planejamento inclusive é localizada
na prefeitura e[...] mas nds temos essa secretaria n6s temos
uma boa ligacdo também com o pessoal de planejamento
de Belém entendeu, é eu posso te dizer que diretamente
assim ndo temos mas que nds temos uma secretaria sim
nos temos...]

O Governo do Estado do Para
Coordena ou participa do
planejamento e gestdo da
RMB? Como coordena ou
participa? E a SEDOP a
secretaria responsavel por
esse papel?

(H) “Sim, sim, de acordo com a lei ta dentro da SEDORP [...]
a questao do planejamento que uma questdo que comecou
do zero, que uma questao que veio fazer um planejamento
de quais regides se enquadrava se acordo com o estatuto
da metrépole que se tratando da regido metropolitana de
Belém especifica [...] entdo assim do inicio foi feito um
estudo de delimitacéo, foi feito varios estudos pra ver quais
eram as funcbes publicas de interesse comum que se
enquadrava entre uma cidade e outra, entdo a partir desse
momento que ¢é feito todo esse levantamento de
informacdes, ai a partir dai no futuro que seria agora que a
gente ja ia comecar fazer que € o Plano de Desenvolvimento
Integrado que é feito junto com os que é Estado, Municipio
e também com a ajuda da Uni&o [...].”

A questédo do PPA planejar por
regides e o fato dos municipios
metropolitanos estarem
classificados em  regides
diferentes segundo o PPA (R. I.
do Guajara que inclui Belém,
Ananindeua, Marituba,
Benevides e Santa Barbara e a
R. I. Guama que inclui
Castanhal e Santa lzabel do
Pard), isso dificulta, facilita ou
nao interfere no planejamento
e gestdo da RMB?

(H) “E assim, quando foi feito o planejamento do PPA a
gente participou das reunides acho que o inicio do ano
passado € foi colocado essa questdo, que a regido de
integracéo as vezes era diferente da regido metropolitana
entdo isso dai foi tratado com os técnicos |4 da SEPLAN
gue nao iria dificultar em nada, entdo assim pra gente néo
atrapalhou em nada ndo mudou em nada acabou que
quando for se tratar de regido metropolitana vai se tratar
daqueles municipios que fazem parte daquela regiaol...]

Fonte: Elaborado pelo autor
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Antes de se apresentar o resultado da andlise, é interessante verificar que,

como as entrevistas foram semiestruturadas, foi possivel que, ao longo das

perguntas, surgissem alguns pontos de importante destaque no que se refere ao

planejamento, por exemplo: o fato de o entrevistado (A) apresentar indicios de que,

nas reunides realizadas para discutir algum assunto que consideram ser

metropolitano, os participantes séo escolhidos de forma alternada, ocorrendo a

participacédo de diversos técnicos, o que dificulta a continuidade dos debates, visto

que, geralmente, os assuntos debatidos ndo sdo socializados “Porque as vezes

uma reunido que eu nao fui outra pessoa foi né, e as vezes a gente ndo conversa

nao tem e ndo sabe quem foi pra reunido diretamente” (A, 2020). Essa questéo é
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agravada pela inexisténcia de 6rgdos municipais que possam acompanhar esse
debate centralizando e socializando as informacgdes internamente nas prefeituras,
possibilitando uma visdo coerente da situacdo da gestdo metropolitana e do

tratamento dos assuntos correspondentes de forma unificada e institucional.

[...]tentar colher com outras pessoas aqui também da gestdo se tiveram,
se participaram, se receberam algum convite, se existe pelo menos essa
procura né, porque talvez existe essa procura né como a gente ndo tem
um orgao certo que filtra, € mas acaba ndo chegando a todos nés né
somente aqueles que lidam diretamente com a parte técnica, como é o
meu caso e o casol...] (A, 2020).

Outro fato que chama a atencéo é quando foi colocada em duvida, diversas
vezes, a participacdo de Castanhal como integrante da Regido Metropolitana de
Belém. Esta questdo foi apresentada pelo proprio representante do municipio de
Castanhal: “é chamaram Castanhal para saber sobre as inten¢8es dela permanecer
ou ndo né como na regido metropolitana de Belém como cidade membro da regido
metropolitana de Belém” (A, 2020). Outra colocacdo bastante contundente, vinda

representante de Castanhal é:

Castanhal é um caso especifico né,[...] meio que um [...] € meio que um...
posso dizer assim, que é um ponto fora desse circulo né, da regido
metropolitana, até o proprio IBGE, assim na préatica de fato né, néo
considera Castanhal como regido metropolitana, regido metropolitana ela
foi feita por medida de for¢a de lei né, Castanhal foi colocado. Foram
guestdes politicas né, que aconteceram na época como proposta pra que
se fortalecesse né, essa imagem de Castanhal, mas Castanhal na pratica
acontece de uma forma bem diferente né, na minha opinido e na opinido
da maioria dos técnicos aqui com relagdo al...] participar realmente e
efetivamente da regido metropolitana de Belém (A, 2020).

Além do representante do municipio de Castanhal, o representante de
Marituba também se posicionou no sentido de que: “[...] a regido metropolitana vai
até Castanhal sdo 70 quildbmetros [...] entdo de forma errada esta colocando
Castanhal como regido metropolitana por interesse politico n&o por técnico [...]" (C,
2020).

Outro ponto a se destacar, é quando o entrevistado (B) reafirma a légica da

sequéncia do planejamento apresentada na pesquisa:
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hoje o principal instrumento de planejamento é o Plano Diretor do
municipio se encarregava de definir objetivos e diretrizes para o
desenvolvimento metropolitano [...] a partir do Plano Diretor que é o
instrumento macro de planejamento o municipio desce no caso pros seus
instrumentos de planejamentos de médio e de curto prazo, de médio prazo
nés temos o plano plurianual o PPA que a vigéncia dele é de quatro anos
e temos também os instrumentos de planejamento de curto prazo que é a
Lei de Diretrizes Orcamentarias a LDO e a Lei Orcamentaria Anual que é
a LOA. (B, 2020)

O entrevistado (B) relatou os efeitos e impactos sofridos quando essa
sequéncia ndo é seguida. Ele destaca que a elaboracdo, assim como as revisoes,
dos planos diretores dos municipios metropolitanos, depende da elaboracdo do
Plano de Desenvolvimento Urbano — PDUI por parte da Regido Metropolitana de
Belém. Caso isso nao ocorra, nao ha como os planos diretores serem construidos
com uma visao de compartilhamento de funcdes publicas de interesse comum,
levando os municipios a elaborarem planos diretores bastante especificos,

relacionados a sua situacao local:

[...] para os municipios cabe o que é dentro do seu limite territorial, agora
0 impacto os 6nus e os bbnus né, que nés temos é dentro de um
pensamento de desenvolvimento municipal e de... e de impacto nés ainda
ndo conseguimos avangar em que pese que hoje 0 municipio é... inicia ja
0 processo de revisdo do plano diretor de 2008 que ainda esta em vigente,
s6 que a gente precisa fazer a revisao dele e ai nesse debate de revisao
do plano diretor do municipio de Belém umas das pautas principais
juntamente é essa integracdo com 0s municipios da regido metropolitana
[...] Agora como nés, como os municipios da regido metropolitana vao
elaborar os planos diretos ou vao revisar seus planos diretores se eu ndo
tiver um plano de desenvolvimento integrado da regido? Porque a gente
tem que ter o plano de desenvolvimento integrado da regido metropolitana
pra eu saber que [...] pra eu alinhar que aquilo aqui eu vou ter que descer
pra minha politica de transporte de acordo com aquele plano (B, 2020)

A seguir, o Quadro 15 apresenta o resultado da pesquisa referente a
participacdo dos municipios metropolitanos no planejamento da RMB e, em

seguida, tem-se algumas consideracoes:
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uadro 15 - Resultado da participacdo no planejamento da RMB (entrevistas)

TRANSCRIGAO DAS ENTREVISTAS
OBJETIVO VALO RESPOSTAS
PERGUNTAS DAS HIPOTESES/ISNDICADORE R FREQUE %
PERGUNTAS INDIC. C|D|E|F '
A Prefeitura | L
Municipal de Ha pa[tllepa(;ao dos_
................. municipios metropolitanos 1 0 0%
participa do no planejamento
p(leagsjs?g;egéo Identi}:igar se
RMB? Como participagdo
participa? rte dos
Existe algum por parte
6rgdio municipios
municipal | Metropolitano | N&o ha participagéo dos 100
responsavel s no municipios metropolitanos 0 7 Y
em participar | P/21€IAMeNto | planejamento 0
da RMB
e ou
acompanhar
o
planejamento
e a gestdo?
O Governo do 4 ISR
Eatndo o e e s | 1 | 100
Para Iar?e'amento P %
Coordena ou | Identificar se no panel
participa do ha
planejamento | participacéo
e gestdoda | por parte dos
RMB? Como municipios
coordena ou | metropolitano | N&o hé participacéo dos
participa? E a s no municipios metropolitanos 0 o 0%
SEDOP a planejamento | planejamento
secretaria da RMB
responsavel
por esse
papel?
A questéo do
PPA planejar
por regioes e Ha participagéo dos 100
o fato dos municipios metropolitanos 1 1 N
municipios no planejamento ’
metropolitano
s estarem
classificados
em regides
diferentes
segundo o
PPA (Regigo
Integrada do | Identificar se
Guajara que ha
inclui Belém, | participacédo
Ananindeua, | por parte dos
Marituba, municipios
Benevides e | metropolitano
Santa s no 3 .
Barbarae a | planejamento | N&o ha participacao dos
Regigo da RMB municipios metropolitanos 0 0 0%
Integrada planejamento
Guama que
inclui
Castanhal e
Santa |zabel
do Pard), isso
dificulta,
facilita ou ndo
interfere no
planejamento
e gestdo da
RMB?

Fonte: Elaborado pelo autor
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Portanto, os resultados apontam que ndo ha participacdo dos municipios
metropolitanos no planejamento da Regido Metropolitana de Belém, devendo-se
destacar que na resposta do representante do governo do estado do Par4 — quando
guestionado se o governo do estado coordenava ou participava do planejamento da
gestdo da regidao metropolitana de Belém, se participava e como participava ou
coordenava — observou-se que se referia a um contexto relacionado ao estudo que
0 governo do estado vem fazendo para adequar a legislacao da criacdo da RMB as
exigéncias do Estatuto da Metropole, e ndo propriamente a elaboracdo do
planejamento da RMB no sentido de planejar a execucdo das FPIC. Por isso,
embora conste este resultado, considera-se a ndo participa¢cdo dos municipios no
planejamento da RMB.

Também, o resultado aponta para um entendimento comunicativo de que,
embora haja legislacGes que determinem que o planejamento deve ser elaborado
de forma interfederativa, conforme os incisos I, Il, e lll do Art. 8° da Lei n°
13.089/2015, pela instancia executiva, colegiada deliberativa ou “organizacéo
publica com funcgbes técnico-consultivas” (BRASIL, 2015), ou por um Conselho
Metropolitano, conforme a Lei Complementar n°® 027/1995, os oito entes federativos
que compbem a RMB optaram por ndo considerar a legislacdo e fazer o

planejamento de forma individual.

6.3.2 A tomada de decisdo Compartilhada ou individual na RMB

Assim como no planejamento, € evidente que a tomada de decisdo segue a
mesma linha de interpretacao, pois, conforme a Lei Complementar n°® 027/1995, a
gestdo da Regido Metropolitana de Belém é de responsabilidade do Conselho
Metropolitano. Sob este prisma, qualquer decisdo tomada de forma individual por
gualquer municipio metropolitano, ou pelo governo do estado do Para, ndo deve ser
reconhecida como tomada de decisdo da Regido Metropolitana de Belém, e sim
tomada de decisao individual.

Ndo se deve confundira legitimidade de tomar decisbes na regido
metropolitana de Belém com a legitimidade de instituir regi6es metropolitanas. Esta
ultima é de competéncia do governo do estado do Para, conforme o Art. 25 da
Constituicao de 1988.



162

No caso, a competéncia de adequar a Regido Metropolitana de Belém as
orientacdes do Estatuto da Metropole é de competéncia do governo do estado do
Para, porém a gestdo e a tomada de decisdo na Regidao Metropolitana de Belém,
nas hipotese da Lei n® 027/1995 sdo de competéncia do Conselho Metropolitano; e
na hipotese do Estatuto da Metrépole, a responsabilidade da tomada de deciséo é
da instancia executiva e colegiada deliberativa, esta ultima com a participacdo de
representantes da sociedade civil. Assim, em ambas as hipoteses, a decisédo nao
pode ser unilateral ou de alguns municipios sobre os outros, mas do colegiado que
representa a regido metropolitana.

Pode-se afirmar com seguranca que, no momento da pesquisa, a legislacéo
que criou a Regido Metropolitana de Belém atualmente em vigor é a Lei
Complementar n° 027/1995. Por esse motivo, entende-se que a tomada de deciséo
depende do funcionamento, na pratica, do Conselho Metropolitano, sistema
organizacional em que as decisdes devem ser tomadas, sendo necessario analisar
a legitimidade do tomador de deciséo.

A andlise das entrevistas pautou-se no seguinte critério para considerar que

ha compartilhamento de tomada de decisdo na RMB:

a) Foi observado, no contexto das respostas, termos que possam confirmar
ou afirmar que ha compartilhamento de tomada de decisdo na RMB, tais como: “sim,

compartilha”, “sim e compartilhada”, “compartilna” ou outros termos que indiquem o

compartilhamento na tomada de decisao.

O critério utilizado na analise das entrevistas para considerar que ndo ha
compartilihamento de tomada de decisdo entre os entes metropolitanos, foi o

seguinte:

a) Foi observado, no contexto das respostas, termos que possam negar o
compartilhamento de tomada de decisdo na RMB, tais como: “ndo compartilha”,
“ndo e compartilhada”, “nao”, “nunca”, “muito dificil acontecer” ou outros termos que
indiguem que ndo ha compartilhamento da tomada de decisdo entre os entes
metropolitanos.

Realizadas as devidas considerac¢des, no Quadro 16 apresentam-se trechos

das entrevistas que subsidiaram a analise dos resultados, destacando as perguntas
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e parte do depoimento que atendeu a algum dos critérios definidos anteriormente.
Com destaque em negrito, aparecem os termos que influenciaram fortemente na

definicdo da resposta, porém ndo apenas esses.

Quadro 16 - Trechos das entrevistas que justificam o resultado, do compartilhamento da tomada de
decisdo na RMB

Perguntas Entrevistado/trechos das entrevistas
(A) “Olha muito, muito dificilmente acontece essa integracédo [...] ela
acontece mesmo de forma praticamente autbnoma né”

(B) “Néo, atualmente néo e eu desconheco que tenhatido em algum
momento né, mas, atualmente ndo. O que se tem é assim, uma eterna
busca de correr atras do prejuizo [...] a partir do momento que surge um
problema, ninguém se adianta para que ndo haja o problema né a gente
sempre corre atras do prejuizo [...]"

As tomadas de | (C) “Ta hoje cada municipio faz o0 seu planejamento porque é necessario
decisdes referente ao | [...Jcada municipio faz o seu dando a contribuicdo por estado quando o

planejamento e | estado pede, como o estado parou de pedir o0 municipio fica omissol...]
gestdo na Regido | cada municipio tem que cuidar de si”
Metropolitana de

Belém sao feitas de | (D) “...Aura isso foi através de um TAC assinado pela que eu saiba
forma consensual ou | assinado por Ananindeua, Marituba e Belém né, [...] s6 que para os
autbnoma pelos | instrumentos de planejamento como eu te expliquei é elaborado de
municipios? formaindividualizada [...]

(E) “Autbnoma né, mas quando h& algum ponto critico eu volto a falar
na resposta anterior é Belém, Ananindeua e Marituba tomam as
decisBes e as vezes querem impor pra gente, mas nés ndo aceitamos
iSSO né, entdo n6s acabamos tomando decisfes autbnomas.”

(F) “Quando esta sendo é efetuado na prética alguma coisa, chega ao
consenso as reunidées como no caso do lixao”

(G) “Cada uma toma sua proépria decisao ta eu falo em relagéo aos
municipios, aqui no nosso municipio nés temos um conselho ta onde o
Nosso gestor que é o nosso prefeito entendeu sempre esta a frente”

(H) “[...] € consensual... vao ser realizado ja foram realizado algumas
consultas com os municipios e o Estado, sédo feitas reunibes que la
nessas reunides é decidido, la que vai ser decidido quantos por cento
cada estado cada municipio e o Estado vai ter de deciséo final, entdo
esse ai que é o maior problema que a gente tem hoje, por qué? Porque
também o que leva muito questdo politica, porque muitas vezes o
municipio ndo quer concordar com o tanto que o Estado entre e ndo quer
concordar também com a quantidade que o municipio entra e as vezes
uma briga politica ai pode atrapalhar muito no planejamento final”

(A)olha é..com relagcdo aos municipios que participam mais
diretamente aqui né com planejamento, nés temos por exemplo [...] a
gente tem um consorcio [...] esse consorcio foi encabecado por Castanhal
né e Castanhal conversa com diversos municipios[...Jnesse consércio né
de residuos solidos é Santa Isabel, S&o Francisco, Santa Maria,
Inhangapi e Castanhal, entdo da regido metropolitana sé tem Santa
Isabel e Castanhal. [...] reunibes acontecem né por meio de convocagao
[...] pra escolha de um novo aterro sanitario aqui na regido de Castanhal.”
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Como é formado o
consenso com temas
controverso entre as
diferentes
prefeituras?

(B) “Entdo quando ocorre o fendmeno é que esses municipios sdo
obrigados asentar numamesade negociacao e trabalharem,[...] entao
sdo coisa que sao pensadas é em cada local isoladamente, ai a quando
vai ter problema e ai quando vai ter o problema chama pra se resolver.]...]
Entdo sdo coisa que parece que ndo séo integradas ndo sdo pensadas
em conjunto[...]".

(C) “[...]é complicado vocé sabe que o impasse € um negdécio que é
complicado de vocé fazer gestdo em cima de impasse [...]Jele é muito
complicado pra fazer gestao porque quando cria-se um impasse em que
ele tem que dar, ceder ele ndo cedel...]".

(D) “[...]Jaquela agdo nos chamam, geralmente parte de Belém chama
todo mundo certo e ai a gente faz o alinhamento das acbes que sdo
necessarias pra regido metropolitana.”

(E) “[...] ndo ha, hduma imposicéo né e nés acabamos por tomarmos
as nossas proprias decisfes aqui, por esse desmerecimento por essa
falta de respeito com o municipio como Santa Barbaral...]”

(F) “Olha eu néo participei da reunido do consdrcio do lixdo, mas o
gue chegou pra gente é que nessa reunido com certeza divergéncias

aconteceram, mas eles estdo trabalhando é num consércio comum
nél...]”

(G) “[...]Jeles fazem uma chamada de todos os gestores dos municipios
entendeu, e fazem uma ... tentam entrar em um acordo té politico pra que
todas as partes sejam favorecidas [...] através da prépria secretaria de
planejamento de Belém ta que é do Estado, faz uma chamada com os
gestores e tentam entrar num consenso..”

(H) “E assim, de inicio, é o0 secretario com o governador que entra em
contato € pra tentar negociar, conversar mostrar os prés que o
municipio vai ganhar com isso e aquilo [...] inclusive o planejamento hoje
ta atrasado que um dos motivos é esse, que € o motivo da tomada de
decisdo entdo isso é mais articulagdo mesmo [...Juma articulagdo técnica
também envolve uma articulagdo politica que é o que querendo ou nao
acaba atingindo né.”

(A) “Olha essa eu ndo sei lhe dizer, ndo sei Ihe responder diretamente
por que eu acho que tudo parte mesmo dessa falta né de participacao
mais efetiva de Castanhal na regido metropolitana de Belém [...]"

(B) “Néo foi definido ainda, ainda n&o foram definidas [...] o estado
deveria desenvolver um estudo especifico pra cada regido metropolitana
do seu territério [...] Secretaria de Desenvolvimento de Obras Publicas e
montou um grupo de trabalho, t4 esse grupo de trabalho foi montado e..
cada prefeitura que compde atualmente a regido metropolitana assinou o
terno de cooperagdo técnica [...] isso precisava ser aprovado na
assembleia legislativa do estado s6 que coincidiu no ano eleitoral né [...]”

(C) “[...] o senhor vai ter que ir la com o governador e governador
porque que o senhor acabou com o nucleo de gestao? [...], quais sédo
as funcBes estavam sendo definidas as funcdes, ja existiam funcfes
integradas”

(D) “[...] infelizmente n&o foi algo assim que possa te d& o retorno
conclusivo né nés reunimos chegamos a discutir e chegaram também a
.... como eu te digo, a buscar quais sdo os elementos que nés temos aqui
e mostrar arealidade de Ananindeua porque aqui ndés temos um déficit
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Como funciona a | muito grande né dessa, vamos dizer assim desse olhar mais técnico é de
definicdo de quais | documentacédo né de reunir documentacéo [...]".

sdo as funcgbes
publicas de interesse | (E) “N&o... ndo ha uma integragdo dos municipios para resolver isso
comum, entre 0s | € 0S municipios s6 se reinem para definir algo quando existe um

integrantes da | problema publico como no caso do lixdo que eu te dei o exemplo [...]".
Regido Metropolitana
de Belém? (F) “Hoje né&o existe porque ndo ta existindo a atuagdo de um comité,

mas as que foram puxadas pelo préprio estado como a situacdo do lixo,
estdo sendo atendidas entdo na verdade o funcionamento desse comité
ajudaria pra definir melhor essas agoes|...]".

(G) “[...] foi feito um decreto la por Belém e quando se faz la [...]ta os
gestores também aplicam decreto em cada municipio entendeu seguindo
0 de Belém o metropolitano, t4 entdo é através de decreto quando &
local entendeu é criado uma lei municipal ta.”

(H) “é, foi feito uma pesquisa uma planilha e entregue pra cada municipio,
esse municipio eles que destacaram nessa planilha tinha vérias
perguntas, tinha.... perguntas qual era ... a funcéo puablica isso aquilo, [...]
eles juntaram o grupo de trabalho deles e fizeram e responderam as
guestdes que foram enviados pelo estado ai a partir dai que a gente foi
definindo quais eram as fung¢des publicas de interesse comum de
um municipio para o outro.”

Fonte: Elaborado pelo autor

A tomada de decisdo € vista pela maioria dos entrevistados, como de
responsabilidade do governo do estado do Paréa: “entdo como € que eu vou definir
dentro do meu plano diretor as politicas publicas setoriais se o Estado ndo esta
dando a linha mestra pra isso?” (B, 2020). Outro entrevistado acrescenta: “[...]Jentao
o Estado ele tem por responsabilidade buscar pra si a responsabilidade da gestédo
[...] porque o Estado nao ta fazendo Gestdo metropolitana [...]" (C, 2020).

J& para o técnico do municipio de Santa Béarbara, as decis6es sdo tomadas
pelos municipios de “Belém, Marituba e Ananindeua eles acabam se reunindo e
definindo o que € melhor para a regido metropolitana [...] o governador, prefeito de
Belém, Ananindeua, Marituba nessa escala € que vem as decisdes [...]” (E, 2020).

O técnico que representou o governo do estado do Para afirma que: “porque
nao pode o estado ndo pode decidir sozinho, municipio ndo pode decidir sozinho

muito menos a Uniao” (H, 2020), porém, a seguir, informa que:

[...] esse ano foi garantido o PPA garantiu um orcamento [...] pro
planejamento metropolitano ai nés fizemos nés ja fizemos um
levantamento pra [...] contratar empresa né especializada pra ta fazendo
isso dai [...] € assim nos estamos na etapa [...] no termo de referéncia pra
contratar empresa pra, porque eles vao ter que atualizar as etapas pra eles
fazerem e uma delas é atualizar os dados que ja tem, tem muito dado de
estudo que foi feito tantas regifes de Belém metropolitana de Belém [...]
(H, 2020)
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Algumas consideracfes expressadas pelos técnicos, acerca da tomada de
decisdo na RMB, chamaram a atencdo. Quando questionados se as tomadas de
decisdes referentes ao planejamento e gestdo na Regido Metropolitana de Belém
séo feitas de forma consensual ou autbnoma pelos municipios, dois entrevistados
representantes do municipio de Santa Izabel do Para (F) e do governo do estado
do Para (H) disseram que seria consensual.

Porém, quando o representante (F) apresenta exemplos, cita as reunifes
para a formagéo de consorcio para o tratamento do lixo. Segundo a investigacéo
realizada e a informacdo fornecida pelo entrevistado (A), essas reunides
envolveram 0s municipios Santa Isabel, S&o Francisco, Santa Maria, Inhangapi e
Castanhal, ou seja, ndo foram referentes a Regido Metropolitana de Belém.

Ja o entrevistado (H) refere-se ao compartilhamento de tomada de decisédo
e cita exemplos que aparentam estar relacionados a decisdes individuais: “o
municipio ndo quer concordar com o tanto que o Estado entre e ndo quer concordar
também com a quantidade que o municipio entra e as vezes uma briga politica ai
pode atrapalhar muito no planejamento final” (H, 2020).

O resultado referente a tomada de decisdo compartilhada ou individual na

RMB é a seguinte:

Quadro 17 - Resultado da tomada de decisdo compartilhada ou individual na RMB (entrevistas)

TRANSCRI(;AO DAS ENTREVISTAS
VALO RESPOSTAS
PERGUNTA | OBJETIVO DAS | HIPOTESES/INDICADORE R FREQ %
S PERGUNTAS S wpic. |A|B|C|D|E|F]|G|H .
As tomadas
de decisGes Ha compartilhamento de
0,
referentes ao tomada de decisdo 1 2 25%
planejamento
e gestdona | ldentificar se ha
Regiéo compartilhament
Metropolitana | o na tomada de ololololol1lol1
de Belém sé&o | deciséo entre os
feitas de municipios N&o ha compartilhamento .
forma metropolitanos | ye tomada de deciséo 0 6 75%
consensual
ou autbnoma
pelos
municipios?
Como é . .
formado o | Identificar se ha | H& compartilhamento de 1 0 0%
consenso | compartilhament | tomada de decisao
com temas 0 na tomada de
controverso | decisao entre o0s o, . ofofofofojojojo
entre as municipios N&o ha compartilhamento 0 8 |100%
diferentes metropolitanos | d& tomada de decisao
prefeituras?
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Como
funciona a Ha compartilhamento de
S Cox 1 0 0%
definicdo de tomada de decisao
QuUaIS SA0 aS 1 | yentificar se ha
funcdes :
L compartilhament
pablicas de 0 na tomada de
interesse e ojofojo|o]JofoO]oO
comum. entre deciséo entre os
! municipios N&o h& compartilhamento
os " P 0 8 100%
: metropolitanos | de tomada de deciséo
integrantes
da Regido
Metropolitana
de Belém?

Fonte: Elaborado pelo autor

Conforme pode-se observar, apenas na primeira pergunta houve
discordancia na resposta, porém isso pode ter ocorrido porque 0S municipios
metropolitanos e o proprio estado podem néo ter o entendimento comunicativo ou
a clareza do que é, de fato, metropolitano, confundindo, assi, tomadas de deciséo
municipal, estadual e metropolitana. Este pensamento se justifica quando 75% dos
municipios afirmam ndo compartilharem a tomada de decisédo e 25% que afirmam
0 oposto, apresentando argumentos que demonstram tomada de decis&o individual.
Lembrando que o Conselho Metropolitano ndo esta em atividade, logo, como
poderia existir tomada de decisdo metropolitana consensual?

Isso demonstra que, na percepg¢ao dos entrevistados, a tomada de deciséo
é feita de forma individual, em alguns casos pelo estado, em outros por pequenos
grupos de municipios mais influentes. Isso corrobora com a pesquisa documental e
bibliografica realizada, tendo em vista que, como o Conselho Metropolitano, embora
instituido pela Lei Complementar n°® 027/1995, nunca funcionou de fato, as decisdes
sdo tomadas sem um alcance metropolitano, e sim de forma individual, constatando-
se que a tomada de decisdo também ¢é feita de forma diferente do previsto nas

normas legalmente instituidas.
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CAPITULO 7 CONCLUSOES

O Quadro 18 apresenta a sintese dos resultados encontrados na pesquisa.
Esses resultados sao apresentados de modo que permitam a comparacao com a
base das premissas encontradas na analise das legislacbes que criaram e, em
parte, regulamentam a estrutura e o funcionamento da Regido Metropolitana de
Belém.

Ou seja, no Quadro 18 apresentam-se os resultados das andlises referentes
ao PDUI e aos planos setoriais, diretores, plurianuais e entrevistas no que diz

respeito a participacédo por parte dos municipios metropolitanos no planejamento e

tomada de decisao da Regido Metropolitana de Belém.

Quadro 18 - Sintese dos resultados da pesquisa

SINTESE DOS RESULTADOS DA PESQUISA

BASE DAS PDUI/PLANOS | PLANOS PLANOS

PREMISSAS HRS S SETORIAIS DIRETORES PLURIANUAIS SRS
= GUIEEIEI 2 Nao ha N&o ha N&o héa N&o ha

Lei participagao participacao articipagéo articipagéo articipacao
€l dos municipios | dos municipios P paca P paca P Paca
Complementa . dos municipios | dos municipios | dos municipios
no metropolitanos . . )
r 027/1995 . metropolitanos | metropolitanos | metropolitanos
. planejamento no : - X
Lei na RMB planejamento planejamento planejamento planejamento

13.089/2015

(Estatuto da | | ~ N N . .

Metrépole) |E obrigatério o|Ndo hafNao ~ ~ ha[Nao  ha|nzo ha
compartilhamen | compartilhame | compartilhame | compartilhame | compartilhame
to da tomada de | "to de tomada | nto de tomada|nto de tomada|nto de tomada
decisdo entre | de deciséo | de deciséo | de deciséo | ge decisio
os municipios | €ntre 0s entes |entre os entes|entre os entes|entre os entes
metropolitanos metropolitanos | metropolitanos | metropolitanos metropolitanos

Fonte: Elaborado pelo autor

Sobre como deveria ser a pratica do planejamento na Regido Metropolitana

de Belém, observou-se que, tanto a Lei Complementar n® 027/1995 quanto a Lei n®
13.089/2015, denominada Estatuto da Metropole, determinam que € obrigatéria a
participagdo dos municipios metropolitanos na elaboracdo do planejamento da
Regido Metropolitana de Belém.

Neste interim, observou-se que ambos os planos nédo existem, evidenciando
a nao participacdo de alguém na elaboracao, j& que sequer existem. Lembrando
gue a Regido Metropolitana de Belém existe desde 1973 e, mais recentemente, em

1995, foi regulamentada atendendo a perspectiva da Constituicdo Federal de 1988,
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emergindo a seguinte questao: por que, decorrido tanto tempo, a RMB nao possui
um plano para gerir as func¢des publicas de interesse comum? Isso pode responder
0 porqué de problemas crénicos ndo possuirem solucdes efetivas.

Quando séo cruzadas as informacdes obtidas na andlise da legislacédo
guanto a obrigatoriedade da participacdo dos entes metropolitanos no planejamento
da Regido Metropolitana de Belém com a analise dos planos diretores dos
municipios metropolitanos, observa-se que os planos diretores séo construidos sem
apontar para uma possibilidade de planejamento participativo e compartilhado entre
0S municipios metropolitanos.

Essa situacdo pode estar ocorrendo por diversos motivos: talvez o primeiro
seria correspondente ao fato da ndo existéncia do PDUI e dos planos setoriais,
fazendo com que 0s municipios ndo tenham uma diretriz clara a seguir no sentido
de como se daria a participacdo, impossibilitando a elaboracédo de um plano diretor
gue atenda essa perspectiva.

Isso estaria prejudicando o cumprimento do disposto no Estatuto da Cidade,
gue determina que os planos diretores devem ser atualizados de dez em dez anos,
ressaltando que a maioria dos municipios metropolitanos néo estdo seguindo esta
orientacao.

Na comparacdo da obrigatoriedade da participacdo dos municipios
metropolitanos no planejamento da Regido Metropolitana de Belém, determinada
nas legislacdes e os planos plurianuais, observa-se que ndo ha, em nenhum dos
planos plurianuais, programas ou a¢ées que possibilitem transferéncias de recursos
para o Fundo de Desenvolvimento da Regido Metropolitana de Belém criado pela
Lei Complementar n°® 027/1995, o que comprova que nao ha participacdo dos
municipios metropolitanos no planejamento da RMB, lembrando que isso pode ser
explicado pelo efeito cascata causado pela inexisténcia do Plano de
Desenvolvimento Urbano Integrado.

Nessa perspectiva, os documentos analisados indicam que n&o ha
participacdo dos municipios metropolitanos no planejamento da Regido
Metropolitana de Belém, andlise confirmada quando realizada a triangulacdo das
informac¢des do que consta na legislagdo com os resultados das analises dos
documentos e os resultados das entrevistas com 0s técnicos.

Observou-se que ndao ha um entendimento comunicativo das informacoes

passadas por meio das leis, de que essa participacdo € obrigatéria e que isso deve
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ocorrer por meio do Conselho Metropolitano criado pela Lei Complementar n°
027/1995.

No que diz respeito a analise de como deve ocorrer na pratica a tomada de
decisdo na Regido Metropolitana de Belém, a legislacdo determina que deve ser
compartilhada entre os entes metropolitanos, ou nos termos da Lei n°® 13.089/2015,
deve ser interfederativa.

Porém, ao comparar o que determina a legislacéo sobre a tomada de decisao
com o PDUI e os planos setoriais, verifica-se que sua inexisténcia aponta para a
nao participacdo dos municipios metropolitanos na tomada de decisdo, sendo as
decisdes tomadas de forma individual e sem a busca de um consenso, ocasionando
impasses ou conflitos que prejudicam a gestdo da Regido Metropolitana de Belém.

Ao comparar as exigéncias da legislacdo no que diz respeito a exigéncia do
compartilhamento da tomada de decisdo entre 0s municipios metropolitanos com
0s planos diretores, observa-se que os planos sdo bem claros, demonstrando que
as decisdes sao individuais de cada municipio e ndo preveem a possibilidade de
compartilhamento de tomada de decisédo por meio do Conselho Metropolitano.

Na comparacao da exigéncia legislativa do compartilhamento da tomada de
decisédo entre os municipios metropolitanos e o constante nos planos plurianuais,
verifica-se que os planos plurianuais ndo preveem a alocacao de recursos para o
funcionamento ou para a gestao das funcdes publicas de interesse comum, o que
demostra uma tomada de decisao individual, e ndo compartilhada.

Desta forma, todos os documentos analisados indicam, unanimemente, que
nao ha compartilhamento de tomada de decisdo entre 0s municipios metropolitanos,
fato confirmado pelas entrevistas com o0s técnicos responsaveis pelos
planejamentos de cada ente metropolitanos.

Neste sentido, a triangulacdo das informacdes obtidas pelas andlises das
legislacdes, dos documentos (PDUI, planos setoriais, planos diretores e planos
plurianuais) e das entrevistas, permite afirmar que o planejamento e a tomada de
deciséo na Regido Metropolitana de Belém, na prética, ocorrem de forma individual.
Essa pratica individual dificulta a gestdo da Regido Metropolitana de Belém, visto
que sO pode ocorrer com a participacdo de todos os municipios metropolitanos,
conforme prevé a Lei Complementar n°® 027/1995 e a Lei n® 13.089/2015.

Dessa forma, foi alcancado o objetivo da pesquisa de identificar e analisar

como funciona na pratica o planejamento e a tomada de decisdo na Regido
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Metropolitana de Belém, que favorecem ou dificultam o seu funcionamento,
alcancando, também, os objetivos especificos de identificar a normativa juridica e a
praxis do planejamento da RMB, apresentada no Quadro 18 e nas analises.

A pesquisa trouxe uma sintetizagdo e andlise do debate e das tendéncias
analitico-conceitual atuais sobre as regies metropolitanas no Brasil, apresentando
algumas abordagens que insistem em fazer uma analise territorial das regides
metropolitanas, mesmo sabendo que ndo sédo entes federativos. Isso cria inimeros
conflitos e dificulta a busca de uma solucdo para a gestdo das regides
metropolitanas no Brasil.

No caso do resultado da pesquisa, observa-se que a opcao escolhida pelos
municipios que comp&em a Regido Metropolitana de Belém e o governo do estado
do Para, podem ser representadas pelas situacfes constatadas no topico 4.3., do
capitulo 4°, que apresenta o estado critico dos municipios que integrantes da
Regido Metropolitana de Belém, entre os municipios com os piores indices de bem-
estar urbano no Brasil.

Quanto a hipétese considerada inicialmente, esta foi confirmada tendo em
vista a concluséo de que a pratica do planejamento e tomada de decisédo da Regiédo
Metropolitana de Belém ndo € a mesma prevista nas legislacdes vigentes, criando
disfuncbes na gestdo entre os responsaveis pela tomada de decisées em cada um
dos municipios que fazem parte da Regido Metropolitana de Belém. Estas
disfungcbes na gestado se manifestam:

- No ambito de responsabilidades juridicamente estabelecidas;

- Na ldgica na tomada de decisdes entre 0s gestores e responsaveis
administrativos;

- Na logica das decisbdes compartilhadas versus individuais

- Na participagdo no planejamento na RMB sob orientagcdo municipal ou
metropolitana

- Nalégica das funcdes publicas, isto €, funcdes publicas de interesse comum

versus interesse local

A disfuncdo no ambito de responsabilidades juridicamente estabelecidas e
na légica na tomada de decisfes entre 0s gestores e responsaveis administrativos,

pode ser facilmente constatada quando se observa que a competéncia juridica de
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elaboracdo do planejamento e tomada de decisdo na Regido Metropolitana de
Belém é de responsabilidade do Conselho Metropolitano, porém alguns entes
realizam ac¢Oes individuais que denominando-as como metropolitanas, o que
caracteriza uma disfuncao.

Esta pesquisa evidencia que as decisdes sao tomadas de forma individual, e
nao compartilhada, considerando que isto pode ocorrer a partir da falta de
entendimento dos entes metropolitanos sobre os objetivos da criagdo de uma regiao
metropolitana, trazendo uma interpretacdo equivocada sobre a l6gica das decisdes
compartilhadas versus individuais, da participacdo no planejamento na RMB sob
orientacdo municipal ou metropolitana e na logica das func¢des publicas, isto €,
funcdes publicas de interesse comum versus interesse local.

N&o se pode deixar de destacar a importancia da utilizacdo do método de
interpretacdo baseado na teoria dos sistemas autorreferencial de Niklas Luhmann,
qgue forneceu a possibilidade de fazer a diferenciacdo do sistema a ser analisado,
permitindo entender que o objetivo de gestdo de qualquer regido metropolitana no
Brasil € gerenciar as fungfes publicas de interesse comum. Essa visdo possibilita
minimizar os conflitos quanto ao debate deste tema com as liderancas técnicas e
politicas dos entes integrantes das regides, por isso esta interpretacao contribuiu
para os resultados da pesquisa.

Outro ponto fundamental que a pesquisa trouxe foi a possibilidade de
interpretagcéo por meio do entendimento comunicativo, tendo em vista que as leis
expressam de forma clara o que deve ser gerido e como deve ser gerido, porém os
municipios metropolitanos e o governo do estado do Para procedem de forma
diferente, desconsiderando o expresso na informacao (leis), deixando claro que a
comunicacdo realmente ndo € um processo simples no qual basta o emissor, a
mensagem e o receptor.

Para que houvesse planejamento ou tomada de decisdo metropolitana, seria
necessario que o Conselho Metropolitano criado pela Lei Complementar n°
027/1995 funcionasse efetivamente, 0 que ndo ocorre até hoje. Isso € preocupante,
pois, como dissertado, a situacdo dos municipios metropolitanos € extremamente
desfavoravel, e sem uma gestdo metropolitana, ha tendéncia ao agravamento.

A distorcdo de como o governo do estado do Pard e os municipios
metropolitanos vém tratando a questdo metropolitana, e como esta previsto nas

normas, podem ser, em parte, 0s responsaveis pelos inimeros problemas que a
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Regido Metropolitana de Belém enfrenta, como os problemas relacionados a
destinacdo de residuos sdlidos, drenagem, fornecimento de agua, transporte e
mobilidade urbana, meio ambiente, habitacdo ocupagéo do solo e outros.

Pode-se apresentar possibilidades de caminhos a percorrer, uma delas é
a regulamentacdo do Conselho Metropolitano, conforme previsto na Lei
Complementar n® 027/1995, e a partir de entdo aguardar para que o sistema evolua
até se adequar as exigéncias contidas na Lei n°® 13.089/2015 (Estatuto da
Metropole). Esta alternativa talvez mais facil e rapida. Outra op¢do € dar
continuidade aos estudos elaborados pelo governo do estado do Para, para criar
uma legislacdo que atenda as exigéncias do Estatuto da Metropole. ilsso
demandara capital politico para aprovacao da legislagdo na Assembleia Legislativa
do Estado, podendo demorar anos. Enquanto isso, os problemas se avolumam.

Como contribuicdo, a pesquisa apresentou uma forma diferente de analise
da Regido Metropolitana de Belém, que utiliza as comunica¢des como instrumentos
para delimitar a atuacdo politica administrativa da RMB, tornando possivel pensar
modelos de gestdo mais adequados a RMB, assim como para as demais regiées
metropolitanas no Brasil.

Como limitacdo, a pesquisa apresenta a falta de comparacéo das situacoes
detectadas na Regido Metropolitana de Belém com outras regides metropolitanas
consideradas bem-sucedidas na gestdo, identificando se essa exceléncia foi
alcancada por meio de um planejamento participativo e tomadas de deciséo
compartilhadas entre os entes metropolitanos, ou pela conducéo individual do
governo do estado ou de algum municipio metropolitano.

E necessario que a pesquisa tenha seguimento, pois, caso a exceléncia da
gestao tenha sido alcangada por meio de um planejamento centralizado, isso pode
apontar para outro modelo de gestdo que nao utilize como base a estrutura de uma
regido metropolitana, 0 que seria pouco provavel, mas sera que as regides
metropolitanas no Brasil, consideradas mais evoluidas, utiizam um modelo de
gestdo baseado na diferenciagcdo das competéncias metropolitanas, municipais e
estaduais?

Esta é uma questédo para pesquisas futuras, que podem auxiliar o Brasil a
construir uma legislacdo que possibilite as regides metropolitanas ajustarem suas
estruturas organizacionais e competéncias de forma mais adequada, ndo gerando

falha de comunicacdo (entendimento comunicativo) entre 0os que levam a
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informacédo ao conhecimento e os que recebem a informacdo e constroem seus

entendimentos comunicativos.
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APENDICE A - ROTEIRO DA ENTREVISTA A SER REALIZADA COM O
REPRESENTANTE DO GOVERNO DO ESTADO DO PARA

Universidade Federal do Para
Nucleo de Altos Estudos Amazénicos
Programa de P6s-Graduacédo em Desenvolvimento Sustentavel do Trépico
Umido — PPGDSTU

Este roteiro ou guia para realizacdo de entrevista € destinado a uma
pesquisa de cunho académico, cujo tema é “REGIAO METROPOLITANA DE
BELEM: uma anélise da préaxis do planejamento e tomada de decisdo.” Esta
pesquisa tem como objetivo identificar e analisar como funciona na pratica o
planejamento e a tomada de decisdo da Regido Metropolitana de Belém que
favorecem ou dificultam o seu funcionamento.

. Com esse objetivo foram selecionados representantes do estado e de cada um
dos sete municipios metropolitanos que devem ser indicados pelos governos
estadual e municipais, como os integrantes do governo que estejam mais aptos a
responder as perguntas referentes as questdes pesquisadas.

Nesta entrevista sdo realizadas sete perguntas, sendo que, as mesmas podem e
devem ser complementadas quando o objetivo for esclarecer melhor as
informacdes do entrevistado. A entrevista sera gravara pelo pesquisador de forma
gue possibilite o pesquisador concentrar-se nas respostas dadas pelo

entrevistado. A entrevista deve ter uma duracdo média de trinta minutos.

ROTEIRO DA ENTREVISTA

Perguntas:

1- O Governo do Estado do Pard Coordena ou participa do planejamento e gestéo
da RMB? Como coordena ou participa? E a SEDOP a secretaria responsavel por

esse papel?

2- As tomadas de decisOes referente ao planejamento e gestdo na Regido
Metropolitana de Belém sao feitas de forma consensual ou autdonoma pelos

municipios e governo do estado?
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3- Como é formado o consenso com temas controverso entre as diferentes

prefeituras e o governo do estado?

4- Como ocorre a comunicacao entre o governo do estado e 0s municipios?
Ocorrem reunides (atas), conferéncias, seminarios, € por decretos, contratos,

convénios para compartilhamento de recursos...?

5- Como funciona a defini¢cdo de quais séo as func¢des publicas de interesse comum,

entre os integrantes da Regido Metropolitana de Belém?

6- A legislacdo atual atrapalha a tomada rapida e efetiva das decisdes?

7- A questdo do PPA planejar por regides e o fato dos municipios metropolitanos
estarem classificados em regides diferentes segundo o PPA (Regido Integrada do
Guajara que inclui Belém, Ananindeua, Marituba, Benevides e Santa Bérbara e a
Regido Integrada Guama que inclui Castanhal e Santa Izabel do Pard), isso dificulta,

facilita ou néo interfere no planejamento e gestdo da RMB?

MUITO OBRIGADO PELA ATENCAO!
A ATENCAO!
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APENDICE B — ROTEIRO DAS ENTREVISTAS A SEREM REALIZADAS COM OS
REPRESENTANTES DOS GOVERNOS MUNICIPAIS DOS MUNICIPIOS DA
REGIAO METROPOLITANA DE BELEM

Universidade Federal do Para
Nucleo de Altos Estudos Amazbnicos
Programa de Pds-Graduacdo em Desenvolvimento Sustentavel do Tropico
Umido — PPGDSTU

Este roteiro ou guia para realizacdo de entrevista € destinado a uma pesquisa de
cunho académico, cujo tema é “REGIAO METROPOLITANA DE BELEM: uma
analise da praxis do planejamento e tomada de decisdo.” Esta pesquisa tem como
objetivo identificar e analisar como funciona na pratica o planejamento e a tomada
de decisao da Regido Metropolitana de Belém que favorecem ou dificultam o seu
funcionamento.

. Com esse objetivo foram selecionados representantes do estado e de cada um
dos sete municipios metropolitanos que devem ser indicados pelos governos
estadual e municipais, como os integrantes do governo que estejam mais aptos a
responder as perguntas referentes as questdes pesquisadas.

Nesta entrevista séo realizadas seis perguntas, sendo que, as mesmas podem e
devem ser complementadas quando o objetivo for de esclarecer melhor as
informacdes do entrevistado. A entrevista sera gravara pelo pesquisador de forma
gue possibilite o pesquisador concentrar-se nas respostas dadas pelo

entrevistado. A entrevista deve ter uma duracdo média de trinta minutos.

ROTEIRO DA ENTREVISTA

Perguntas:

1- A Prefeitura Municipal de XXXXXXXXX participa do planejamento e gestdo da

RMB? Como participa? Existe algum 6rgdo municipal responsavel em participar e

ou acompanhar o planejamento e a gestao?
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2- As tomadas de decisGes referente ao planejamento e gestdo na Regido
Metropolitana de Belém séo feitas de forma consensual ou autbnoma pelos

municipios?

3-Como é formado o consenso com temas controverso entre as diferentes

prefeituras?
4- Como ocorre a comunica¢do entre os municipios? Ocorrem reunides (atas),
conferéncias, seminarios, €& por decretos, contratos, convénios para

compartilhamento de recursos...?

5- Como funciona a definicdo de quais sdo as fun¢ées publicas de interesse comum,

entre os integrantes da Regido Metropolitana de Belém?

6- A legislagéo atual; atrapalha a tomada rapida e efetiva das decis6es?

MUITO OBRIGADO PELA ATENCAOQ!



