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Resumo: As cidades contemporaneas reestruturam seu territorio para abrigar
mudangas econbmicas, politicas e sociais advindas de seu crescimento e
transformacdo, que alteram significativamente as praticas urbanas cotidianas. Esse
processo encontra seu apice nas regides metropolitanas, como conurbagdes urbanas
extensas territorialmente e demograficamente, com complexa interagdo entre os
municipios que as compdem, gerando problemas de ordem comum, inerentes do
proprio processo de reestruturagdo urbana na contemporaneidade. A problematica da
circulagdo urbana se manifesta em varias cidades brasileiras, por meio do
estrangulamento do sistema viario, congestionamento das vias e acidentes de transito,
citando conflitos mais recorrentes. A Regido Metropolitana da Grande Vitoria
apresenta esta problematica e a interacédo da capital Vitéria com os demais municipios
que a integra, confirma a necessidade de um planejamento coerente com as
necessidades regionais e locais dos municipios que a compde. Pela Constituicdo
Federal de 1988, os poderes municipais passaram a ter maior autonomia politica e
administrativa, quando foi transferida para esfera local a maior parte das politicas
publicas, com atribuicdo de fungdes de controle, planejamento e gestdo de servigos.
Apesar de relevante a idéia de se conceder autonomia administrativa em ambito local,
sob foco da gestdo democratica e participativa, quando se trata de questdes sobre a
circulacédo urbana, ndo é adequada a idéia de gestdo isolada por cada municipio, uma
vez que medidas adotadas em qualquer um deles, podem influenciar todos os outros
que o circundam, impactando diretamente no cotidiano urbano de cada um e da regiao
como um todo. O Consoércio Publico apresenta-se como alternativa viavel para
preencher uma lacuna legislativa até entao existente, sendo ferramenta de cooperagao

entre municipios num planejamento integrado e articulado da circulagdo urbana, que
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pode trazer beneficios se bem utilizado como instrumento disponivel pelo Poder
Publico para a gestdo metropolitana, auxiliando para seu debate e sua pratica.

Palavras chave: circulacdo urbana, gestdo metropolitana, consorcio publico.

Abstract: The contemporary cities restructure their territories to deal with economic,
political and social changes caused by both the growth and the transformation that
interfere significantly in daily urban activities. The summit of this process lies in the
metropolitan regions, like extensive territorial and demographic urban conurbations,
with a complex interaction among their counties, generating ordinary problems,
inherent in the present time. The problem of urban traffic is present in several Brazilian
cities, especially in the too narrow road systems, traffic jams and accidents, considered
to be the most common conflicts. The Metropolitan Region of Grande Vitoria has this
problem and the other counties that are part of it, confirms the necessity of a coherent
planning in accordance with the local and regional needs of each county in it.
According to the 1988 Federal Constitution, the municipal authorities started having
more political and managerial authonomy, when most of the public policies were
transferred to the local Town Halls with the attribution of functions such as service
control, planning and management. In spite of giving local managerial authonomy,
under cooperative and democratic management, the idea of local isolated management
is not adequate concerning urban traffic issues, once new measures are adopted in
any place, they might influence all the others in the surroundings, reflecting directly in
the daily urban traffic of each one and the region as a whole. Thus the Public Consortia
is presented as a feasible alternative to fulfill the existing legislative gap. It can be the
cooperative tool among counties in an articulate and integrate planning of the urban
traffic that may bring benefits, if used properly, like an available tool by the Public
Authorities for the metropolitan management, facilitating its debate and its practice as
well.

Key words: urban traffic, metropolitan management, public consortia.
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A circulagao urbana e a gestao metropolitana colaborativa:
articulagcado entre o local e o regional no transporte e
mobilidade urbana da Regiao Metropolitana da Grande Vitéria
(ES)’

A circulagdo e mobilidade urbana geram na atualidade o debate sobre
deslocamento de bens e pessoas no territorio urbano, englobam, entre outros
aspectos, questbes sobre acessibilidade, infraestrutura, planejamento, gestao,
sustentabilidade e inclusdo social. Seu estudo imp6e compreender o processo de
transformacédo das cidades, sobretudo a relagdo entre sua forma de crescimento e os
sistemas de infraestrutura e de transportes. De acordo com Somekh (1997:115), ainda
gue esses sistemas ndo sejam os Unicos responsaveis pelo processo de crescimento
urbano, eles o favorecem de forma significativa.

Para a analise dessas questdes, considerando as condi¢gdes de mobilidade e
transporte como uma problematica que se agrava em varias cidades do Brasil e do
mundo, este trabalho busca compreender o processo de transformagao urbana
ocorrido na histéria recente da Regido Metropolitana da Grande Vitéria (RMGV-ES),

ilustrada no arco temporal entre o final dos anos de 1960 até os dias atuais.

! Este trabalho resulta de nossa dissertagdo de mestrado em desenvolvimento junto ao Programa de Pés-Graduagao
de Arquitetura e Urbanismo da Universidade Federal do Espirito Santo.
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Mapa 1 - Espirito Santo: posigéo geografica, dimensdes e limites. Fonte: (IJSN - 2009).
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No periodo dos anos de 1960 e 1970, diversas transformagdes ocorrem no
ambito do crescimento urbano da RMGV. O nimero da populacao urbana ultrapassa a
rural, devido ao intenso movimento migratorio e a concretizacdo do processo de
industrializacdo, com a implantacdo de grandes parques multinacionais e estatais no
estado, denominados “grandes projetos de impacto”. Além do aumento da populagéo
em numero, a regido teve também aumentada sua extensdo em ocupacgdo urbana.
Esse periodo, de acordo com Reis (2007:51), marca o inicio da formacdo da
aglomeragéao urbana da Grande Vitéria. Abe (1999) afirma que no Espirito Santo:

O municipio da capital ndo comportou esse crescimento, ocorrendo o
transbordamento do seu crescimento fisico para os municipios vizinhos de Vila
Velha, Cariacica, Serra e Viana, configurando-se um continuo urbano com
caracteristicas metropolitanas que se passou a denominar Aglomerac¢do Urbana
da Grande Vitoria (ABE, 1999:136).

O processo de metropolizagdo se consolida com a transformacao acelerada
deste espaco, vincula-se ao processo de globalizac&o incipiente e envolve dinamicas
locais, regionais e mundiais, principalmente as relativas aos aspectos econémicos. Do
grande crescimento populacional e espacial da capital Vitoria neste periodo, entre os
efeitos percebidos, é notavel a mudanga na organizagéo intraurbana, no que diz
respeito a centralidade. A cidade de Vitdria se consolidava enquanto centro de toda
aglomeragéo urbana, redefinindo sua fung¢ao e sua participagdo em escala regional.

Este processo encontra seu apice nas chamadas regides metropolitanas e
manifesta descontinuidades espaciais e funcionais, gerando uma série de embates
entre o poder local e regional. Por vezes, o processo de metropolizacdo € apontado
como indutor de deterioracdo da qualidade de vida urbana? quando intensifica o uso
do solo com ocupacao rapida, comprometendo a oferta de infraestrutura de servigos.
Trata-se, portanto, de se considerar a regido metropolitana como um sistema de
articulagdo de diversas instancias econbmica, politico-administrativa e cultural, que
acionam a circulagao de informacgdes, tecnologias e novos capitais, que incorporados
pela sociedade metropolitana, atingem diferentes e sucessivos patamares de mudanca

e reestruturacéo urbana.

’Conceito menos objetivo, que indica uma série de condicdes que interferem na qualidade da vida urbana de uma
determinada comunidade, tais como grau de polui¢do, respeito ao uso do solo e a hierarquia funcional das vias,
saneamento basico, seguranca, entre outros fatores associados a valores culturais especificos.
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Com a promulgagéo da Constituicao Federal, no ano de 1988, foi delegada
aos estados a competéncia para instituir, através de lei complementar, as regides
metropolitanas brasileiras. No ano de 1995, com a promulgagao da Lei Complementar
n°58, o estado do Espirito Santo criou a Regido Metropolitana da Grande Vitéria
(RMGV), composta pelos municipios de Cariacica, Serra, Viana, Vila Velha e Vitdria,
estabelecendo também a base para seu sistema de gestdo. Posteriormente, pela Lei
Complementar n°159, no ano de 1999, foi incluido o municipio de Guarapari, e pela
Lei Complementar n°204, no ano de 2001, o municipio de Fundao. Atualmente, essa
regido engloba os sete municipios citados e de acordo com pesquisas do IJSN
(Instituto Jones Santos Neves), quase 50% dos trés milhdes de habitantes do estado
residem nesses municipios, em uma area que representa apenas 5% do territério
capixaba (IJSN, 2008:13). As pesquisas do IJSN apontam para outra peculiaridade
desta regido metropolitana, a auséncia de concentragdo demografica na capital Vitdria,
cujo contingente populacional é inferior as demais cidades do seu entorno
metropolitano, tais como Cariacica, Vila Velha e Serra.

Desta forma, importava na ocasido de criagdo da Regido Metropolitana da
Grande Vitdria, além do reconhecimento de significativo fenébmeno geografico e social,
estabelecer condigBes institucionais para o planejamento e gestdo dos problemas
urbanos decorrentes do intenso processo de metropolizagdo em curso. O
planejamento metropolitano assume papel estratégico para formulacdo de politicas
publicas, objetivando a gestdo e a execucéo de servigos de interesse comum?® para as
areas que compunham essas aglomeragdes, visto que os problemas ndo reconhecem
barreiras territoriais e ultrapassam os limites administrativos dos municipios,
principalmente os problemas de circulagdo e mobilidade urbana.

Considera-se, sobretudo, que o processo de metropolizacao foi reforcado a
partir da especializagdo funcional e tecnolégica dos meios de circulagdo. O avango e
aperfeicoamento da técnica permitiram desafiar os limites impostos pela relagao
tempo/distancia e realizar conquistas sobre o espago das cidades desafiando os
limites geograficos e a expansao de aglomerados urbanos (Santos e Silveira, 2001). A
introducao de novos meios de transporte permitiu grandes alteragées na configuragéo
espacial das cidades, na medida em que aumentaram a velocidade dos

deslocamentos diarios, possibilitando acomodacdo da populagdo crescente nas

® Servigos de interesse comum vinculados a infraestrutura urbana de saneamento basico, uso do solo, transportes e
sistema viario, seguranga, saude, meio ambiente, citando alguns dos mais relevantes.

|
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periferias afastadas dos centros econdémicos, alterando significativamente as praticas
sécioespaciais cotidianas. Conforme afirma Sort (2006), ocorre uma estreita relagéo
entre o alcance das redes de transportes e a extensao da propria regido metropolitana,
em varias cidades:
(...) el @mbito metropolitano real supera, en mucho, los limites administrativos de
la ciudad central que le da nombre. La mejor forma de definir la extension de la
ciudad metropolitana consiste en identificar el ambito que constituye un mercado
de trabajo unico, es decir, aquel territorio que abarca conjuntamente lugares de
residencia y de trabajo de la mayor parte de su poblacién residente. Con el
tiempo, este ambito va creciendo, pues se van incorporando nuevas ciudades
limitrofes. Son justamente las redes de transporte metropolitano las que hacen
posible esta movilidad (...) (SORT, 2006: 176)".

As regides metropolitanas apresentam-se como conurbagdes urbanas
extensas territorialmente e demograficamente, com complexa interagao e articulagdo
entre seus espacos e suas atividades, tendo a circulagdo urbana um papel decisivo
nesse contexto, tal como menciona Vasconcellos:

(...) em cada cidade se materializa um sistema espacial complexo,
compreendendo uma montagem interdependente de areas funcionais (privadas
e publicas). Estas (...) podem ser denominadas tanto como espago de produgdo
(no qual o processo de acumulagdo ocorre) ou de reprodugdo (no qual a
recuperag¢ao da forga de trabalho ocorre). Ambos os espag¢os sdo mediados por
um terceiro espaco, dedicado as necessidades da circulagdo (VASCONCELLOS,
2001:33).

Sao frequentes estudos que visam elucidar a dindmica metropolitana e suas
peculiaridades. Campos (2007) expde uma base de dados em numeros, por meio de
breve quadro informativo sobre populagcdo, economia, emprego e renda da RMGV, tal

como ilustrado a seguir’.

* Tradug3o livre: (...) a area metropolitana real ultrapassa em muito os limites administrativos da cidade central, que Ihe
da o nome. A melhor maneira de definir a extensdo da metropole é a de identificar regido que constitui um mercado de
trabalho Unico, isto é, o territério que abrange conjuntamente os locais de residéncia e os locais de trabalho da maioria
da sua populagdo. Com o tempo, essa area ira aumentar a medida que novas cidades sejam incorporadas nos limites
dessa area. Séo justamente as redes de transporte metropolitano que tornam possivel essa mobilidade (...).

® Dados extraidos do documento Caderno de Resumo para o 1° Seminario de Mobilidade Urbana, realizado em maio
de 2007, na capital de Vitéria. Documento apresentado pela Companhia de Desenvolvimento de Vitéria (CDV), como
parte dos trabalhos que orientaram o Plano Diretor de Transporte e Mobilidade Urbana de Vitéria (PDTMU), em
desenvolvimento desde outubro de 2006 e finalizado em 2008.

|
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A Regido Metropolitana da Grande Vitéria (RMGV) possui uma populagdo de
1,63 milhbes de habitantes, nos termos estimados institucionalmente (IBGE,
2005). Apresenta caracteristica peculiar frente as demais regibes metropolitanas
no Brasil, em fungdo da homogeneidade populacional entre seus principais
municipios. Vila Velha é o mais populoso, com participagdo populacional de
24,3% em relagéo a regiao, tendo em seguida Serra com 23,5%. Vitéria ocupa a
quarta posicdo em termos populacionais com 19,2%. No contexto restrito da
Grande Vitéria, o municipio de Serra apresenta maior crescimento, com taxa
anual de 3,6% contra 1,4% da capital de Vitoéria, identificada com menor taxa de
crescimento populacional da regido. O baixo indice de crescimento de Vitéria
deve-se a saturagdo na ocupagdo de seu territorio, verificada na relagado entre
sua populagdo (313.312 hab) e sua area (8.330 ha), que resulta no maior indice
de densidade da RMGV (37.6 hab/ha).

Registra-se, sequndo IBGE, que em relagado aos padrées da economia, a RMGV
apresenta um Produto Interno Bruto (PIB) de R$18 bilhbes, o correspondente do
percentual de 25,3% do PIB do Estado. A capital de Vitéria demonstra sua
polarizagdo econbémica, com uma participacdo de 43,7% em relacao a regiao
metropolitana, num montante de R$26,5 mil (PIB per capita), sequida por Serra e
Viana, com respectivamente R$13,6 mil e R$8,9 mil. O setor industrial e de
servicos concentram as atividades econbmicas em uma porcentagem de 46,5%
(setor industrial) e de 53,3% (setor de servigos, incluindo o comércio). Destaca-
se o registro infimo para o setor de agropecuaria, com 0,2%. Ressalta-se o papel
polarizador de Vitéria em ambito regional e estadual. A capital concentra 29% da
populagdo economicamente ativa e 14% das unidades econémicas do Estado,
além de sediar uma série de servigos relevantes de uso institucional, financeiro,
educacional e saude (CAMPOS, 2007: 54 e 55).

Com relagéo a distribuicao de emprego e renda média na RGMV, mantém-se

a primazia da capital de Vitoria, quando, de acordo com a mesma autora:

O quadro de distribuicdo espacial de emprego concentra-se geograficamente em
area denominada de centralidade da RGMYV (Vitéria, centro de Vila Velha e parte

de Serra), como indica os seguintes percentuais: Vitéria apresenta 46,4% dos
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postos de trabalho, Serra 18,4%, Vila Velha 18,1%, Cariacica 9,6% e Viana 1,9%
(IBGE - 2003) (CAMPOS, 2007: 55).

As caracteristicas demograficas e socioecondmicas demonstradas na RMGV,
de acordo com a mesma autora, articulam e elucidam o funcionamento da rede de
circulagédo da regiao, e constituem-se em importantes ferramentas de seu diagndstico.
Ao observar a interagao entre os municipios que compéem a RMGV, percebe-se que a
problematica da circulagdo urbana requer um planejamento metropolitano coerente

com as necessidades regionais e locais dos municipios.

Por uma gestdao metropolitana integrada

O planejamento urbano capaz de ordenar os municipios que compdem
determinada regido metropolitana resulta da necessidade de solucionar problemas de
natureza comum, considerando o carater continuo do tecido urbano em contexto
regional. Ferrdo (1995) defende que as novas estratégias territoriais devem pensar a
regido como uma coletividade territorial. Pela Constituicdo Federal de 1988, os
poderes municipais passaram a ter maior autonomia politica e administrativa, quando
foi transferida para a esfera local a maior parte das politicas publicas, com atribuicdo
de fungbes de controle, planejamento e gestdo de servigos. Apesar de relevante a
idéia de se conceder autonomia administrativa sobre as questdes das cidades em
ambito local, sob o foco de uma gestdo democratica e participativa®, ndo é adequada a
idéia de gestdo isolada por cada municipio em determinados setores dentro de uma
area metropolitana. Medidas isoladas adotadas em qualquer municipio, principalmente
no central, influenciam todos os outros que o circundam, impactando diretamente no
cotidiano urbano de cada um e da regido como um todo, como por exemplo, a adogao
de medidas de planejamento de transporte e mobilidade urbana.

O governo do Espirito Santo criou por meio da Lei Complementar
n°318/2005, regulamentada pelo Decreto N°1. 511-R, de 14/07/2005, o Conselho
Metropolitano de Desenvolvimento da Grande Vitéria — COMDEVIT - que dada a
necessidade de gerir as cidades que fazem parte da RMGV, tem como miss&o:

(-..) a promogéao do desenvolvimento da RMGYV a partir da integragdo regional do

planejamento urbano com a provisdo dos servigos publicos de interesse comum

® A preocupagao de preservacio da autonomia, especialmente municipal, se deve ao fato de que ao longo da histéria
do Brasil, por diversas vezes ocorreram processos de centralizagédo politica de indole ditatorial, em que se diminuiu ou
se suprimiu, a autonomia dos entes locais. A luta pela preservacdo da autonomia local é, assim, a luta em defesa da
democracia, da defesa do governo mais perto do povo (RIBEIRO, 2007).

|
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necessarios, como: o ftratamento dos problemas de exclusdo social, da
degradagcdo ambiental, da mobilidade urbana, da reestruturacdo produtiva,
dentre outros.

A referida lei definia que a estrutura do 6rgdo de deliberagdo superior do
Sistema Gestor da RMGV, o COMDEVIT, deveria ser composto por 17 (dezessete)
membros, sendo 07 (sete) representantes do Estado, 01 (um) representante de cada
municipio que integra a RMGV e, 03 (irés) representantes da sociedade civil. No
entanto, apesar das iniciativas governamentais tanto de ambito nacional quanto
estadual, como a criagdo do COMDEVIT pelo governo do Espirito Santo em 2005,
exceto por algumas acgdes setoriais acertadas como o caso do Sistema Transcol” no
estado, as Politicas de Planejamento Urbano quase sempre foram tratadas de forma
centralizada, gerando conflitos com os municipios e com a sociedade civil organizada,
conforme esclarece Ribeiro (2007):

A centralizagdo é uma solugdo falsa, pois coloca em risco a garantia
democratica da descentralizagcdo politica e, ainda, sequer possui racionalidade
econbmica. A execucgédo das politicas publicas exige estrutura administrativa local
e, mais barato e mais eficiente do que o estado ou a Unido criarem estruturas
paralelas as do municipio, é, mediante a cooperagdo, utilizarem-se das
estruturas administrativas municipais (RIBEIRO, 2007:10).

Os instrumentos de gestdo metropolitana do passado ndo conseguiram se
estabelecer efetivamente perante as administragdes municipais, nem obter respaldo
social, uma vez que demonstraram fragilidade dos aspectos politicos e precariedade
das relagdes juridico-administrativas entre as cidades. Isso vem impedindo que na
pratica ocorram relagdes de beneficios mutuos entre as cidades de uma area
metropolitana. Segundo Noé (2008):

(-..) falta um processo de articulagdo das a¢des das municipalidades entre si. Os
problemas permanecem isolados na agenda desses planos; continuam restritos
as municipalidades e voltados ao proprio territorio, sem perspectivas de
cooperagdo intermunicipal ou cooperagdo entre o poder publico e a iniciativa
privada; continuam, portanto, incapazes de criar sinergias positivas para o

desenvolvimento da aglomeracdo urbana como um todo e para o

O Sistema Transcol é o sistema metropolitano de transporte coletivo que funciona na area metropolitana da Grande
Vitéria (ES), cumprindo fungbes de macro acessibilidade, com modelo de operagdo tronco-alimentadaque por meio de
terminais de integragdo, onde é possivel fazer conexdes e deslocamentos para qualquer parte dos cinco municipios
que sdo atendidos pelo sistema, pagando somente o valor de uma passagem.
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estabelecimento de acdes cooperadas e compartilhadas nas diversas esferas do

interesse local do desenvolvimento em bases sustentaveis (NOE, 2008: 31)®

Sobre os Planos Diretores de Transporte e Mobilidade

No Brasil, os planos diretores de transporte e mobilidade configuram uma
série de projetos de reestruturacdo do sistema de circulacdo, transporte e transito de
determinadas cidades, em resposta a problematica da circulagdo urbana,
principalmente das regides metropolitanas. Em sua maioria, os planos municipais e
metropolitanos s&o alguns dos instrumentos de planejamento recorrentes, e como tal,
formulam diagndsticos sobre caracteristicas demograficas e socioecondmicas de
determinadas localidades, por meio de pesquisas e levantamentos de dados sobre
demografia, emprego, escolaridade, renda e motivos de viagens, desenvolvem
cenarios, formulam diretrizes de planejamento e propostas de intervencdo. Neste
contexto, o governo do estado do Espirito Santo, no ano de 1998, por meio do
consorcio Oficina-Enefer-Logit, sob orientagdo de um grupo de coordenacgéo
envolvendo técnicos da Secretaria de Desenvolvimento de Infra-Estrutura e
Transportes, do Instituto de Apoio a Pesquisa e Desenvolvimento Jones dos Santos
Neves — IPES e da Companhia de Transportes Urbanos da Grande Vitéria —
CETURB/GV apresentou o Plano Diretor de Transporte Urbano da Regiao
Metropolitana da Grande Vitéria (PDTU) como um marco para o estado. Tratava-se de
um amplo e detalhado estudo sobre o tema, abrangendo os cinco municipios da entédo
RMGV®.

O instrumento de planejamento previa, ja naquele tempo, que as questdes de
transporte e circulagdo urbana local (municipais) influenciavam no regional e que as
intervencdes deviam ser tratadas conjuntamente. Para a correta administracdo do
espaco urbano, o PDTU distinguia dois niveis de intervengcbes por obras, a saber,
metropolitanas e complementares:

As de interesse metropolitano sdo as obras que se configuram como estruturais
na organizag¢do da circulagdo da RMGV e que infegram as analises efetuadas.

As complementares séo intervengbes importantes para a organizagdo da

®Artigo da Revista do COMDEVIT denominado Uso do Solo e Circulagio Urbana da RMGV.

°Quando da elaborag&o do plano, os municipios de Fund&o e Guarapari no pertenciam ainda a Regido Metropolitana
da Grande Vitéria.
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circulacdo local de cada municipio e que, implantadas, também contribuirdo para
a melhor articulagédo regional (PDTU, 1998: 4).

Para concretizagdo das propostas apresentadas, o documento exigia “a
combinacado de esforcos dos governos estadual e municipais para sua viabilizagao”
(PDTU, 1998: 4). O referido documento, apesar de repleto de intengbes positivas, teve
poucas das suas diretrizes colocadas em pratica, e desde entdo, o padrdo econémico
adotado pela RMGV continuou se modificando. Vitdéria, capital do estado e cidade
central da regido, tem condicionado o aumento dos niveis de exigéncia dos sistemas
de transportes, gerando como consequéncias a saturagdo do sistema viario, o
aumento da emissdo de gases poluentes e a ocorréncia frequente de
congestionamentos e acidentes de transito, sendo a mesma um dos principais locais
de passagem para as viagens entre os demais municipios da regido.

Com base nesse prognéstico, a Prefeitura do Municipio de Vitéria, no ano de
2008, por meio da Companhia de Desenvolvimento de Vitéria (CDV) em parceria com
a Secretaria Especial de Mobilidade Urbana e Assuntos Metropolitanos finalizou o
Plano Diretor de Transporte e Mobilidade Urbana (PDTMU) para a capital. Vale
destacar a obrigacédo de a administragédo publica local cumprir sua fungéo de orientar o
futuro da cidade e os caminhos para evitar a degradagdo do espago urbano, o
comprometimento da qualidade de vida e o aprofundamento das desigualdades
sociais em um sistema de gest&o participativa, de maneira sustentavel e socialmente
equilibrada.

O PDTMU afirma o carater da cidade de Vitéria de ponto nodal do sistema de
circulagdo da RMGV'’, com complexa interagdo com os demais municipios. A analise
da distribuicdo espacial dos fluxos de viagens do transporte coletivo entre os
municipios demonstra a centralidade da capital, tal como ilustrado a seguir:

Analisando-se os principais fluxos de viagens do transporte coletivo, observa-se
que a parte insular de Vitéria recebe grandes fluxos de pessoas dos municipios
da Serra, Cariacica e Vila Velha (cerca de 92,4 mil, 80,3 mil e 78,4 mil
viagens/dia, respectivamente), além da parte continental de Vitéria (80,3 mil
viagens/dia). Conclui-se que a regido de Vitéria llha possui uma grande

atratividade e produgdo de viagens. Ja a parte continental de Vitéria possui os

10 Neste trabalho convencionou-se para o ambito do estudo da circulagdo e mobilidade urbana, da mesma forma que o
documento PDTMU-2008, tratar a RMGV como a area conurbada constituida pelos municipios de Vitéria, Vila Velha,
Cariacica, Serra e Viana, excluindo-se os municipios de Guarapari e Fundao, do objeto de analise.
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maiores fluxos de viagens da parte insular de Vitéria (80,3 mil viagens/dia) e
também do municipio da Serra (60,7 mil viagens/dia) (PDTMU - 2008:2-30).
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Mapa 3 - Fluxos de viagens entre Vitéria llha e os demais municipios da RMGV pelo
transporte coletivo (por dia). Fonte: (PDTMU - 2008:2-30).
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Mapa 4 - Fluxos de viagens entre Vitéria Continente e os demais municipios da
RMGYV pelo transporte coletivo (por dia). Fonte: (PDTMU - 2008:2-30).
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Mapa 5 - Fluxos de viagens entre os municipios da RMGV exceto Vitéria pelo
transporte coletivo (por dia). Fonte: (PDTMU - 2008:2-30).

Entretanto, apesar de devidamente amparada pela autonomia administrativa
municipal, conferida pela Constituicdo Federal de 1988 e pela falta de um
planejamento metropolitano recente'’, a nao vinculagdo de medidas efetivas nos
sistemas de circulagcdo e mobilidade urbana nas cidades limitrofes, restringe o alcance
das diretrizes estabelecidas no referido documento. Isso em virtude da circulacao
urbana configurar um complexo sistema de relagbes intermunicipais, principalmente as
relagcbes humanas de producdo e troca de bens materiais e imateriais, que séao
intermediadas pelos servigos, pela necessidade de moradia, lazer, educagao e saude,
que no limite, determinam os movimentos diarios de deslocamento das pessoas
(casaltrabalho, casal/escola, casallazer, entre outros).

No momento da elaboragdo do PDTU, de carater metropolitano, ndo havia
ainda aquela época, instrumentos juridico-administrativos fortes que viabilizassem a
citada combinacdo de esforcos entre o local e o regional em um sistema de

cooperagao eficaz, democraticamente aceito e com possibilidade de participagéo ativa

" PDTU/RMGYV foi apresentado em 1998.
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da sociedade local. Era antiga a reivindicagédo e o interesse de que fosse publicada
uma lei que auxiliasse na pratica com instrumentos de gestdo integrada, utilizando da
cooperacdo entre 0os municipios que compde as regides metropolitanas, e em
especial, que disciplinasse a fragilidade juridica dos instrumentos de cooperagéo até
entdo disponiveis.

O Governo Federal buscando atender a essa solicitacgdo encaminhou ao
Congresso Nacional no ano de 1995 uma proposta de Emenda Constitucional que,

aprovada, alterou a redacgao do artigo 241 da Constituicao Federal'

, que passou a
prever claramente os consorcios publicos e os convénios de cooperagdo entre os
municipios autorizando a gestdo associada de servigos publicos. Entretanto, o fato de
0s consorcios publicos e a gestdo associada passarem a ser instrumentos previstos na
Constituicdo mostrou-se insuficiente, porque os efeitos praticos dessa medida
dependiam de mudancgas na legislagdo federal. Tais mudangas ocorreram dez anos
depois, com a aprovagao da Lei n° 11.107, de 6 de abril de 2005 - Lei de Consorcios
Publicos, que foi regulamentada pelo Decreto n°® 6.017, de 17.1.2007. Com essa lei
foram estabelecidos procedimentos para contratacdo das relagbes de cooperagao,
podendo essas ser realizadas de forma horizontal, ou seja, entre municipios, e
também de forma vertical, do estado com os municipios ou, ainda, da Unido com os
estados e municipios.

A principal caracteristica do consorcio publico e da gestdo associada de
servigcos publicos é que sdo instrumentos de atuagdo conjunta de natureza voluntaria,
ou seja, as associagdes s6 ocorrerao quando existirem beneficios comprovados para
todos os associados, e que o consorcio seja capaz de enfrentar pressbes ou
imposicbes politicas partidarias. O estabelecimento destes instrumentos de
cooperacao depende, portanto, exclusivamente do comprometimento politico de cada
municipalidade que, cumpridas as suas obriga¢des, pode sair do consorcio publico ou
da gestdo associada no momento que julgar necessario, ao contrario dos anteriores
que determinavam compulsoriamente o ingresso e a permanéncia. A partir de entao,
as relacdes de cooperacgao, pela primeira vez, deixam de ser entendidas como de

natureza precaria, para serem compreendidas como compromissos, recebendo

2Art. 241. A Uniao, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios disciplinardo por meio de lei os consorcios publicos e
os convénios de cooperagdo entre os entes federados, autorizando a gestdo associada de servigos publicos, bem
como a transferéncia total ou parcial de encargos, servigos, pessoal e bens essenciais a continuidade dos servigos
transferidos. (Redacédo dada pela Emenda Constitucional n°® 19, de 1998).
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protecédo juridica. Deste modo, os municipios passam a contar com instrumentos
relevantes, sendo auxiliados em diversas questbes, especialmente de relevancia

social como a circulagéo e a mobilidade urbana.

Consideragoes Finais

As cidades contemporaneas reestruturam frequentemente seu territério para
abrigar mudancas econdmicas, politicas e sociais advindas de seu crescimento e
transformacdo, que alteram significativamente as praticas urbanas cotidianas. As
regides metropolitanas s&o objeto do processo de reestruturagdo urbana, e devido
suas complexidades, impdem necessidade de inovacdo de instrumentos e métodos de
planejamento, bem como de renovagdo das politicas urbanas e das formas da
democracia local.

No contexto da gestdo metropolitana brasileira, ndo ha duvidas entre os
estudiosos sobre a importdncia de se estabelecer condicbes integradas de
planejamento e resolu¢cdo de problemas urbanos de ordem comum entre os entes
publicos inseridos nesse processo. Todavia, o centro de divergéncias tem sido a forma
desconexa como a gestao e o planejamento metropolitano foram tratados em termos
administrativos e politicos. Isso principalmente apds a promulgagdo da Carta Magna
de 1988, que concedeu autonomia politico-administrativa aos municipios brasileiros
sobre o signo da modernidade e da critica a centralizagdo politica e a auséncia de
participagao e representacgao social.

Considerando os argumentos apresentados, reforca-se a necessidade de
uma gestdo metropolitana integrada, baseada nos pressupostos do Estatuto das
Cidades, fazendo-se uso das novas perspectivas legais que se apresentam no plano
de cooperacao entre os entes publicos, de forma a auxiliar uma real articulagéo entre
as necessidades locais e regionais, quando da elaboragdo de planos de transporte e
mobilidade urbana metropolitana coerente e coeso com o contexto das regides
metropolitanas brasileiras, como a RMGV problematizada neste trabalho.

Dessa forma, o Consorcio Publico apresenta-se como alternativa viavel para
preencher uma lacuna legislativa até entao existente, como ferramenta de cooperagao
entre municipios, que permite a participagdo popular, podendo trazer beneficios se
bem utilizado como instrumento disponivel pelo Poder Publico para a gestdo

metropolitana, auxiliando para seu debate e sua pratica.
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No entanto seria ingenuidade acreditar numa suposta eficacia do instrumento
dos Consorcios Publicos como se sua utilizagao representasse e gerasse, por si s6, a
solucao definitiva para a problematica da circulagdo urbana nas metrépoles. Conforme
afirma Ascher (1998)":

(...) o ‘“local” ndo mudard apenas através de leis e decretos, mesmo que
necessarios, a sua revitalizagdo exigira antes a concepg¢do de novos modelos de
representacdo, de participagdo, de confrontacdo, de negociacdo, de gestéo,
adaptados as especificidades das formas sociais e espaciais metapolitanas. A
criagdo de novas instituicbes sem novas modalidades democraticas seria, com
efeito, insuficiente para lhes conferir a legitimidade e a eficacia necessarias em
relagdo a complexidade da metapolizagdo (ASCHER, 1998:182).

Ao mesmo tempo, novas especificidades sociais e espaciais, tal como
classifica o autor, precisam dos instrumentos possibilitados pelas leis e decretos para
se efetivar perante a gestao urbana.

O desafio de enfrentamento de questbes de ambito metropolitano e sua
eficacia estardo norteados pela articulacdo das instituicbes politicas e dos atores
sociais envolvidos tanto em processos de elaboragdo como de execucdo de escolhas
coletivas. Como afirma Duarte (2010), isso envolve variaveis tais como: a luta politica
pela democratizacdo da gestdo do espago urbano; o desenvolvimento e
implementacdo de um planejamento urbano responsavel; a transparéncia dos atos e
procedimentos técnico-administrativos; a efetiva participagdo da sociedade nos

processos decisorios; citando as varidveis mais emblematicas™.
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