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CAPITULO 7

DISTRITOS METROPOLITANOS NO EQUADOR: UM
PROCESSO INACABADO!'

Vanessa Rodriguez Egliez?

1 INTRODUCAO

A tradigao territorial no Equador tem sido caracterizada por fragmentacio e
subdivisao interna, e nio por unido e coordenacio. De fato, o pais possui 221
municipios, 86% deles com menos de 100 mil habitantes e apenas dois com mais
de 1 milhao de habitantes. Isso resulta na coexisténcia de pequenos municipios
que competem entre si por recursos, com baixa capacidade de planejar e executar
politicas urbanas que melhorem a vida da populacio.

No nivel central, foram introduzidas reformas legais e politicas publicas que
promovem a cooperagdo intermunicipal (associa¢des e consércios) e a criacao
de distritos metropolitanos (DMs). Contudo, sem os incentivos corretos e sem
a mudanca de paradigma em dire¢io aos modelos de gestdo cooperativa, as
reformas institucionais nao foram realizadas.

O Equador tem 17,3 milhées de habitantes® e 256.370 km? de superficie.
E um pais unitdrio, governado de maneira descentralizada e organizado
territorialmente’ em provincias (24 no total), cantbes (221) e pardquias rurais
(817). As provincias sdo compostas pela soma de dois ou mais cantoes, os cantoes
correspondem ao nivel das cidades e seus arredores rurais, enquanto as paréquias
sao subdivisdes dos cantoes.

Cada jurisdicio tem seu préprio governo autdnomo descentralizado
(GAD), que é uma pessoa juridica, de direito pablico, com autonomia politica,
administrativa e financeira. Suas autoridades sao eleitas popularmente. Assim, as
provincias tém um GAD provincial, liderado por um prefeito que exerce fun¢ao
executiva, enquanto o legislador é composto de uma cimara provincial da qual os

1. DOI: http://dx.doi.org/10.38116/978-65-5635-017-2cap7

2. Professora-pesquisadora da Universidad de Los Hemisferios/Escuela de Gobierno del IDE; e consultora no ambito do
Programa Executivo de Cooperagdo Cepal/lpea.

3. Projecéo para 2019 do Instituto Nacional de Estatistica e Censos (Inec).

4. A organizacdo territorial também incorpora o conceito de regides, que é o agrupamento voluntério de duas ou mais
provincias que adicionam uma certa porcentagem da populacao. As regides existem na Constituicao e na lei, mas nao
foram moldadas na pratica.
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prefeitos sao partes. Os cantoes tém um GAD municipal liderado por um prefeito
(Executivo) que preside o conselho (Legislativo) composto por conselheiros.
Finalmente, as paréquias rurais t¢m um GAD da pardquia, com um conselho
(Legislativo) composto por membros e presidido por um presidente (Executivo).

Por exemplo, a provincia de Pichincha é composta por oito cantoes, um
dos quais, Quito, ¢ sua capital; por sua vez, o cantido de Quito é subdividido
em 32 pardquias urbanas e 33 pardquias rurais. Cada paréquia urbana ou
rural, por sua vez, ¢ subdividida em bairros, que sio as unidades bdsicas dos
assentamentos humanos.

FIGURA 1
Localizagdo do Equador no contexto sul-americano

Fonte: BBC. Disponivel em: <http://news.bbc.co.uk/hi/spanish/latin_america/newsid_4456000/4456775.stm>.
Obs.: Figura reproduzida em baixa resolucéo e cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das
condicGes técnicas dos originais (nota do Editorial).

FIGURA 2
Equador: mapa com divisdo em provincias

COLOMBIA

LEYENDA / LEGEND

Fonte: BBC. Disponivel em: <http://news.bbc.co.uk/hi/spanish/latin_america/newsid_4456000/4456775.stm>.
Obs.: Figura reproduzida em baixa resolugéo e cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das
condicGes técnicas dos originais (nota do Editorial).
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Quito ¢ a capital da Reptblica, possui 2.781.641 milhoes de habitantes e
atualmente ¢ o Gnico DM do pais. Os DM:s sio regimes especiais de governo do
nivel cantonal e sdo conformados por razdes populacionais quando um ou mais
cantoes problemdticos comp6em mais de 7% da popula¢do do territério nacional.

FIGURA 3
Mapa de Quito - DMs

Parroquias Rurales (colores azubes)
abecera Distrital (rojo

Fonte: Municipio del Distrito Metropolitano de Quito (disponivel em: <https://www.quito.gob.ec>).
Obs.: Figura reproduzida em baixa resolugdo e cujos leiaute e textos nao puderam ser padronizados e revisados em virtude das
condigGes técnicas dos originais (nota do Editorial).

2 QUADRO JURIDICO-INSTITUCIONAL EQUATORIANO

O Equador tem um modelo de descentralizagio que busca redistribuir o poder,
definir competéncias especificas para cada nivel de governo, alocar recursos
fiscais direta e previsivelmente e promover a cooperagio e complementaridade
em vérios niveis. Para esta dltima agio, tenta consolidar um regime especial de
governo do nivel cantonal, chamado DM. Este capitulo revisard a evolugio do
arcabougo juridico-institucional relacionado aos DMs, sua caracterizagio, o
processo ¢ os desafios para sua formagao, as competéncias atribuidas e suas fontes
de financiamento. No final, serd analisado o caso de Quito e seu caminho para se
consolidar como o tunico DM’ do pais.

A figura dos DMs nio é nova na legislagio equatoriana. A primeira ocasiao
em que foi mencionada ocorreu em 1984 com a Codificagio da Constitui¢ao
de 1978, que indicava que a capital da Reptblica era “Quito, Distrito
Metropolitano”.® Nao havia, no entanto, uma definigao ou escopo claro até 1993,

5. E necessario ressaltar que este texto se refere aos DMs como regimes especiais do nivel de governo cantonal, que
buscam descentralizar o poder. Isso ndo é equivalente aos distritos administrativos existentes no pais e sao resultado
da desconcentracéo dos servicos publicos.

6. Art. 12 inciso VI, da Constituicao de 1978.
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quando foi aprovada a Lei Orginica do Regime do Distrito Metropolitano de
Quito (DMQ), que estabelece, entre suas consideragoes, que “devido ao processo
acelerado de desenvolvimento urbano que Quito e sua 4rea de influéncia sofrem,
s30 necessdrias regras que permitam ao seu governo local resolver, de maneira
eficaz e oportuna, seus problemas”.” A lei, como veremos mais adiante, estabeleceu
um precedente no processo de descentraliza¢do do Equador.

Cinco anos depois, em 1998, a figura dos DMs foi mencionada na
nova Constituicio da Republica, que afirmava que “a lei pode criar distritos
metropolitanos e regular qualquer tipo de organizagao especial”.® No entanto, o
tempo passou, ¢ a disposi¢io constitucional nio foi regulamentada.

Foi em 2008, quando uma nova Carta Magna caracterizou os DMs,
que foram definidos os critérios e procedimentos para sua criagio. Segundo a
Carta,” os DMs podem ser constituidos por um cantio ou grupo de cantées que
atendem simultaneamente a trés condigoes: serem contiguos, conurbados e com
um numero de habitantes superior a 7% da populagio nacional. Este tltimo
requisito implica, atualmente, o acréscimo de uma populagio de 1,21 milhao
de habitantes, nimero alcangado apenas por Quito (2,78 milhées) e Guayaquil
(2,72 milhées).

Quito, como mencionado, jaé um DM, enquanto Guayaquil ndo manifestou
seu interesse politico'” em se conformar como tal, nem sozinho, nem se conurbado
com seus vizinhos Samborondén e Durdn, com os quais somaria 3,14 milhoes
de habitantes. Outras importantes aglomeragdes com potencial para se tornarem
dreas metropolitanas sdo as cidades Cuenca-Azogues (723.272 habitantes) e
Portoviejo-Montecristi-Manta (693.866 habitantes). Nenhuma delas, contudo,
atinge a porcentagem populacional estabelecida na Constituigao.

Em 2010, o Cédigo Orginico de Organizacio Territorial, Autonomias
e Descentralizagio (Cootad), em seu art. 73, definiu DM como: “dentro da
estrutura desta organizagdo territorial, por razdes de conservagio ambiental,
étnica cultural ou populacional, podem ser estabelecidos regimes governamentais
especiais: distritos metropolitanos (...)” (Ecuador, 2010). Essa lei ndo estabeleceu
a obrigacdo ou incentivos para a conformagio do DM, mas estabeleceu o
procedimento para sua conformagio. Precisamente sobre esse assunto versa a
subsecao a seguir.

7. Publicada no Registro Oficial, ne 345, de 27 de dezembro de 1993. Disponivel em: <https://cutt.ly/ShEDRLO>.
8.Art. 238, inciso lll, da Constituicdo da Republica do Equador de 1998. Disponivel em: <https://www.asambleanacional.
gob.ec/sites/default/files/documents/old/constitucion_de_bolsillo.pdf>.

9. Art. 247 da Constituicdo da Republica do Equador de 1998. Disponivel em: <https://www.asambleanacional.gob.
ec/sites/default/files/documents/old/constitucion_de_bolsillo.pdf>.

10. O debate sobre a conformacao do DM de Guayaquil ocorre em nivel académico, ndo houve debate em nivel politico
ou social.
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2.1 Procedimento para a conformacdo de um DM

O procedimento para a formagao de um DM comega com a decisao politica dos
conselhos municipais, incorporada em uma resolu¢io que cria o novo regime de
governo. A partir disso, dois instrumentos devem ser desenvolvidos: um projeto
de lei e um projeto de estatuto de autonomia.

O projeto de lei deve conter a declaragio de criagio do DM e a delimitacio de
seu territério. Também deve ser apresentado pelo prefeito ou prefeitos ao presidente
da Republica, que tem iniciativa legislativa exclusiva para apresentar projetos de
lei que modificam a divisio politica administrativa do pafs. O presidente terd
dez dias para apresentar a Assembleia Nacional, que, por sua vez, terd 120 dias
para se pronunciar. Se nao houver pronunciamento nesse periodo, o projeto serd
entendido como aprovado. O projeto também pode ser arquivado ou rejeitado
com os votos de dois tercos da Assembleia.

7 7

O estatuto autdbnomo ¢ um instrumento mais especifico. Essa é a regra
institucional bdsica de autorregulagio do GAD metropolitano, na qual sio
definidas as competéncias que se deseja assumir de outros niveis de governo.
O estatuto deve ser aprovado pelo conselho (ou conselhos, caso vérios cantoes
desejem ser agrupados) e submetido ao Tribunal Constitucional para verificar sua
constitucionalidade. Esse 6rgao terd 45 dias para emitir seu parecer ou devolvé-lo
para que os erros sejam corrigidos. Caso nio se pronuncie no prazo estabelecido,
a opinido serd entendida como favordvel.

Em seguida, os prefeitos proponentes devem solicitar o apelo a uma
consulta popular nos respectivos cantées. A maioria absoluta dos votos vélidos
serd necessdria para a aprovagio do instrumento e sua execugio. Se o estatuto for
negado, a cidadania podera ser convocada novamente apés um ano.

Se 0 novo DM for formado por vérios cantées conurbados, as elei¢oes
devem ser convocadas para eleger um prefeito e seu conselho metropolitano. Essa
nova elei¢do tem implicagdes politicas importantes.

Por exemplo, se trés administragdes de trés cantdes decidirem formar um
DM, os membros das trés administracées devem concluir automaticamente seus
periodos e, se quiserem, concorrer novamente para eleger um unico prefeito
e novos conselheiros metropolitanos. Essa nio é uma questio menor, pois
implicaria uma rentncia politica na qual os prefeitos'' e vereadores dos cantoes
menores, com menor peso eleitoral, provavelmente teriam desvantagens. Além
disso, qualquer outro cidadao estaria livre para concorrer e ser eleito, mesmo

11. Nota do tradutor: traduzimos alcaldes e concejales como prefeitos e vereadores, respectivamente. Contudo,
devemos lembrar que o cargo de prefeito no Brasil, como chefe do Poder Executivo de um ente federado auténomo,
ndo é 0 mesmo que o alcalde possui no Equador (pais unitario).
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que nao tenha participado do processo de conformagao do DM. Que incentivos,
entdo, os politicos locais teriam para abrir mao (tais como seus espagos de poder
pequenos, mas seguros) para apostar em espacos mais fortes, mas eleitoralmente
mais dificeis de alcangar?

FIGURA 4
Roteiro para a aprovacao da lei e do estatuto
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Elaboracdo da autora.

2.2 Caracterizacao e tipologia da governanca

Talvez o aspecto diferenciador mais importante dos DMs seja poder assumir poderes
de outros niveis de governo por meio de seu status autbnomo. Isso ¢ regulado pelo
Cootad, que, em seu art. 73, declara: “Os distritos metropolitanos auténomos
s3o regimes especiais de governo do nivel cantonal (...) que exercerdo os poderes
atribuidos aos governos municipais e aqueles que podem ser assumidos, com todos
os direitos e obrigacoes, de governos provinciais e regionais” (Ecuador, 2010).

Em outras palavras, os DMs “nascem” com os poderes dos governos
municipais, mas tém a vantagem de poder assumir novos poderes de outros
niveis de governo, e ¢ isso que realmente os torna diferentes e muito mais fortes.
Assumindo que esses novos poderes nao sao obrigatérios, enquanto um DM nao
decidir ter mais responsabilidades, ele permanecerd como um governo municipal
como qualquer outro. A norma indica que as competéncias “podem ser assumidas”,
mas nao indica os critérios para determinar o que pode ser assumido ou nio,
nem quem deve avaliar a capacidade institucional de assumir ou nao, ou em que
momento. Tampouco fica claro o que acontece ao governo sobre quem “assume”
competéncias ou como os recursos sio redistribuidos entre quem exerceu e quem
exercerd concorréncia na mesma drea geogréfica.
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Tanto a Constitui¢dao quanto o Cootad deixam claros os poderes exclusivos
de cada nivel de governo, resumidos no quadro 1.

QUADRO 1
Matriz de competéncias por nivel de governo

Governos | Governos municipais | Governos | Governos

Competéncia s : . o
paroquiais | e metropolitanos | provinciais | regionais

Formular planos de planejamento territorial X X X X

Manter e planejar as vias X X X X

Incentivar atividades produtivas X X X

Gerenciar e administrar servicos publicos X

Planejar, construir e manter equipamentos de saude, educacéo e
espacos publicos

Promover organizagbes territoriais X

Gerenciar cooperagéo internacional X X X X

Monitorar a execucdo de obras e a qualidade dos servicos publicos X

Executar trabalhos em bacias e microbacias X X

Gestao ambiental X

Planejar, construir e manter sistemas de irrigagao X

Planejar e controlar o transito e o transporte terrestre X X

Conceder personalidade juridica, registrar e controlar organizagdes sociais X

Determinar politicas de pesquisa e inovagdo e transferéncia de tecnologia X

Promover a seguranca alimentar X

Uso e ocupagdo do solo

Agua potavel, esgoto, residuos sélidos, servigos de saneamento ambiental

Criar, modificar ou excluir taxas e contribuicdes de melhorias

Preservar, manter e disseminar o patriménio arquitetonico, cultural e natural

Formar e gerenciar cadastros imobilidrios urbanos e rurais

Definir, regular, autorizar e controlar o uso de praias, margens e leitos de rios

Preservar e garantir o uso de praias maritimas, margens de rios, lagos e lagoas|

Regular, autorizar e controlar a exploracéo de agregados e pedras

XX [ X | X [ X | X|X|X|Xx

Prevencao, protecdo, socorro e combate a incéndio

Elaboracdo da autora.
Nota: ' Eles existem na legislagdo, mas, na pratica, nenhum foi constituido.

O modelo de descentralizacdo concede os mesmos poderes aos GADs
municipais e metropolitanos, mas reconhece que os GADs metropolitanos tém
autonomia para se autorregular, por meio de seu szatus autbnomo.

2.3 Planejamento e ordenamento territorial

Os DMs tém uma responsabilidade fundamental no planejamento e no
ordenamento territorial, bem como na regulamentagio do uso e gerenciamento
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do solo."? O governo central, por sua vez, tem exclusividade sobre o planejamento
nacional e a politica de habitagio e ¢ responsdvel pela organizacio do
Plano Nacional de Desenvolvimento e da Estratégia Territorial Nacional, que sao
os marcos para o desenvolvimento dos planos metropolitanos de desenvolvimento
e planejamento territorial (PDOTs) e planos de uso e manejo do solo (PUGS).
Esses instrumentos devem ser complementares e seguir os procedimentos de
coordenacio e harmonizacio ditados pelo reitor do planejamento nacional.'

FIGURA 5
Contetido minimo dos PDOTs

O diagndstico é de carater estratégico. Mostra a situagdo
vivida por um territorio e sua populagdo e identifica suas
potencialidades, deficiéncias ou caréncias.

Sdo as decisdes estratégicas e territoriais que devem ser
implementadas para alcangar a visdo de desenvolvimento do
territério em curto, médio e longo prazo.

@ Conjunto de estratégias e processos que
implanta o GAD para administrar o territério.

Fonte: STPE (2019).

Para que o exercicio de planejamento seja participativo, o GAD
metropolitano deve formar um conselho de planejamento local responsavel por
formular, monitorar e avaliar os planos. Esses espagos sao presididos pelo prefeito
metropolitano e integrados por representantes dos vereadores, funciondrios da
drea de planejamento do governo local”® e cidadaos. Sua estrutura, fungoes e
procedimentos para a tomada de decisao sio regulados por portaria. Além disso,
deve ser formada uma equipe técnica permanente, responsdvel pela elaboragao
do documento que deve conter o plano de desenvolvimento. O documento
deve ser reformulado no inicio da gestao das autoridades locais. O Secretariado
de Planejamento do Equador, que atua como diretor de planejamento, tem

12. Arts. 264 e 266, literais 1) e 2) da Constituicao da Republica. Disponivel em: <https://www.asambleanacional.gob.
ec/sites/default/files/documents/old/constitucion_de_bolsillo.pdf>.

13. Arts. 261 e 375 da Constituicdo da Republica e art. 10 do Codigo Orgdnico de Planejamento Territorial e
Finangas Publicas.

14. Os guias para o planejamento do territorio estdo disponiveis em: <http://www.planificacion.gob.ec/guias-para-la-
formulacion-actualizacion-de-los-pdot/>. Acesso em: 28 out. 2019.

15. 0 art. 66 da Lei Organica da Participacéo Cidada estabelece que 30% dos membros do Conselho de Planejamento
devem provir da cidadania.
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feito importantes esfor¢os para gerar instrumentos especificos que permitam
a geragao de PDOT e PUGS para cada nivel de governo. Cabe, entio, aos
prefeitos (municipais ou metropolitanos) implementar, executar e avaliar o
planejamento realizado.

2.4 Mecanismos de financiamento

Em termos de financiamento, os GADs metropolitanos tém a vantagem
de compartilhar a renda gerada por outros niveis do governo subnacional.
Primeiramente, eles compartilham os poderes tributdrios dos GADs regionais —
que, embora existam nos regulamentos, ainda nio foram conformados na
prética — com a possibilidade de definir um valor adicional'® para impostos sobre
todos os consumos especiais, veiculos e ao preco dos combustiveis. Em segundo
lugar, eles podem compartilhar uma porcentagem de um fundo especial para
manutencio de estradas com base no valor do registro de veiculos, que “pode” ser

criado pelos GADs provinciais.

As opgoes descritas no pardgrafo anterior sio possiveis dada a autonomia
financeira de todos os GADs para gerar sua prépria renda.”” O conceito de
autonomia nao é novo,'® e a legislagao permite a criagio, modificagio ou supressao
de taxas especiais e contribui¢oes para melhorias; coletar impostos e vender bens,
servicos, ativos, coletar multas ou recuperar investimentos.

Historicamente, porém, a geragio de renda prépria nao tem sido a base
do financiamento local, mas as transferéncias do governo, sim. De fato, a média
histérica indica que um cantdo equatoriano financia 72% de seu orgamento com
transferéncias do governo central. Em outras palavras, US$ 72 de cada US$ 100
que um cantio médio investe vém de transferéncias do governo central.’” Como
qualquer média, isso inclui realidades diferentes de municipios da Amazdnia,
como Huamboya (8.466 habitantes), onde US$ 98 de cada US$ 100 vém do
governo central. Enquanto em Samborondén (cidade conurbada com Guayaquil,
com mais de 100 mil habitantes), US$ 31 de cada US$ 100 vém do governo central
(Rousseau ez al., 2017). Enquanto isso, Quito, DM, registra uma dependéncia de
65% nas transferéncias.

16. Art. 179 do Cootad. Disponivel em: <mesicic4_ecu_org.pdf (0as.org)>.

17.0art. 171 do Cootad estabelece cinco mecanismos de financiamento: i) receita da administracéo; ii) transferéncias
do orcamento geral do estado; iii) outros tipos de transferéncias, legados e doages; iv) receita da exploragdo de
recursos naturais; e v) endividamento.

18. Estd em vigor desde a Constituicdo de 1884, que em seu art. 118 estabeleceu que os municipios poderiam criar,
coletar, administrar e investir sua renda (Ojeda Guaman, 2007).

19. Art. 491 do Cootad salienta que os impostos do financiamento municipal e metropolitano exclusivo s&o impostos
sobre a propriedade urbana e rural; as alcabalas; sobre os veiculos; de placas e patentes; para shows publicos; aos
lucros e ganhos de capital na transferéncia de propriedades urbanas; para o jogo; e 1,5 por mil sobre o total de ativos.
Disponivel em: <mesicic4_ecu_org.pdf (0as.org)>.
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Os DMs, como o restante dos governos subnacionais, também podem
obter financiamento por meio de endividamento publico ou privado de bancos
nacionais ou internacionais — além das parcerias pablico-privadas (PPPs), uma
modalidade de gestiao delegada, com o potencial de incorporar financiamento
do setor privado para infraestrutura e servigos.”” Os DMs podem criar, ainda,
empresas publicas com capacidade de formar consércios, aliangas estratégicas
ou empresas mistas em alianga com agentes privados nacionais ou estrangeiros.*'
Embora o pais tenha sido aberto & cooperagao publico-privada, na prética,
esse método foi aplicado de maneira muito limitada. A experiéncia indica que
os governos locais se beneficiaram marginalmente, por meio de externalidades
(Oleas, 2017), e o governo central conseguiu alavancar seus investimentos com
fundos privados.

Até agora, o marco regulatério que caracteriza os DMs foi revisado,
estabelecendo seu procedimento de conformacgio e suas competéncias. Desse
modo, observa-se que a legislacio atual representa um avanco conceitual na
concepgio da figura dos DMs, reconhecendo a capacidade de autorregulagao do
DM por meio de sua Lei e Estatuto Auténomo.

Por sua vez, vale ressaltar que a regra introduz um critério populacional
(7% do total nacional) que permite que apenas dois cantdes (Quito e Guayaquil,
sozinhos ou com seus vizinhos) possam ser formados como DM. Esse requisito
torna impossivel a reconfiguracio de outras dreas problemdticas como regime
especial de governo e contribui para reduzir a fragmentacio territorial do pais.
Observa-se também que a norma nio incorpora incentivos que permitem aos
atores politicos locais apostar nessa forma especial de governo.

Trataremos agora da experiéncia de Quito, o inico DM formado no pais.

3 0DMQ

Quito é o tinico DM do Equador. E a cidade mais populosa do pais (2,7 milhoes
de habitantes), sem a populagao flutuante, principalmente do cantio Rumifahui,
com o qual é conurbada.?? Possui 32 pardquias urbanas e 33 paréquias rurais
espalhadas por mais de 423 mil hectares.

A cidade registrou um crescimento urbano expansivo direcionado ao norte
(Carcelén, Carapungo e Calderén) e aos vales (Los Chillos, Cumbay4 e Tumbaco)
e de baixa densidade populacional (aproximadamente 54 habitantes/ha).

20. 0 Equador tem a Lei Organica de Incentivos a Parcerias Publico-Privadas e Investimento Estrangeiro.

21. Art. 36 da Lei Organica das Empresas Publicas (LOEP). Disponivel em: <ley-organica-de-empresas-publicas.pdf
(telecomunicaciones.gob.ec>.

22.Embora sejam cantdes que se complementam e sejam problematicos, eles sdo legalmente duas entidades diferentes.
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O crescimento de suas dreas periféricas desencadeou, no inicio de 2020, uma
proposta de desmembramento de cinco paréquias rurais (Tumbaco, Cumbay4,
Nay6n, Puembo e Pifo), que aspiram formar uma nova cidade, ou seja, separada

do DMQ.

Embora nao haja nada claro sobre a possibilidade de o distrito se fragmentar,
o mero fato de que a possibilidade de uma divisio interna seja discutida
aprofundaria um diagndstico conhecido por todos. De fato, o plano Quito
Vision 2040 reconhece que o territério estd “fragmentado e desarticulado por
crescimentos isolados, descontinuos e descontextualizados que resultam em pegas
socialmente segregadas nas periferias, além de polarizac¢io social em unidades
urbanas localizadas em centros e periferias” (IMPU, 2018).%

Em todo o DMQ), menos de 2,2% da populacio nao possui dgua potdvel,
menos de 5% nao possui solugio adequada para o descarte de esgoto e menos de
1% nao possui acesso a rede elétrica. A mobilidade ¢ um dos seus problemas, que
em parte serd resolvido com o comissionamento do metrd, que estd em construgao
e serd complementado pelo sistema de transporte integrado que inclui dnibus de
transporte répido e comerciais.

Como capital da Republica, Quito é sede dos principais Poderes do
Estado e dos érgaos do governo central, embaixadas, consulados e a maioria
das organiza¢oes nao governamentais nacionais e internacionais. O DMQ estd
conectado a todo o pais e a0 mundo por estradas de boa qualidade e um servico
aeroportudrio que responde por mais de 60% dos voos internacionais.

A capital tem uma importancia econdmica indiscutivel para o pais, pois, entre
2007 € 2015, gerou, em média, 22,6% do valor adicionado bruto nacional (VAB).
Sua economia ¢ composta principalmente de atividades profissionais (incluindo
administracdo publica), técnica, manufatura, comércio, transporte e construgio.

O DMQ ¢ administrado por um conselho metropolitano composto por
21 vereadores eleitos popularmente e presidido por um prefeito metropolitano,
mediante elei¢do popular. O conselho exerce poder legislativo e tem o poder de
emitir ordenancgas, resolugoes e acordos. E um érgao unicameral, que é renovado
a cada quatro anos. O prefeito exerce o poder executivo local e tem o poder
de nomear secretdrios metropolitanos, gerentes de empresas puablicas, diretores de
agéncias metropolitanas e administradores da drea que dirigem as unidades
descentralizadas da entidade.

23. De acordo com o Plano Quito Vision 2040, até 2017, 53,4% das viagens s&o feitas em transporte publico, 8,5%
em Onibus escolares ou institucionais, 3,2% em taxi, 19,4% em carro ou moto, 0,3% em bicicleta e 15,1% a pé
(IMPU, 2018).
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3.1 A lei do DM

Quito adquiriu a categoria de DM em 1993, com a Lei Orginica do Regime do
Distrito Metropolitano de Quito.** Alei introduziu um regime regulatério exclusivo
para a cidade, atribuindo poderes e um regime institucional descentralizado,
tnico para a época. Assim, o DMQ foi pioneiro no gerenciamento de suas
terras rurais, seu transporte, sua gestao ambiental, sendo o tnico a se reorganizar
institucionalmente nas administracées de zonas descentralizadas. Esse foi um
marco no processo de descentralizagio do pais, que abriu caminho para todos os
governos municipais do pais também assumirem esses poderes.”® A lei permitiu a
Quito implementar dois de seus projetos, icones de simbolos de desenvolvimento
econdmico, social e modernidade da época: o sistema de transporte rdpido de
onibus (bonde) e a administragao do aeroporto.

Em relagio a reestruturagio organizacional, o DMQ inaugurou nove
administragdes zonais, representadas pelo municipio em uma drea geogréfica
especifica, com o objetivo de garantir formas mais efetivas de participagio de
seus habitantes e agilizar a prestagdo de servicos relacionados a impostos, licengas,
aplicativos de permissio, entre outros. De acordo com o art. 13 da Lei do Distrito
Metropolitano de Quito, cada drea possui um administrador nomeado pelo
prefeito, responsdvel por “dirigir e monitorar o andamento dos servigos e unidades
administrativas”.** O DMQ ¢ o tinico municipio do pais que trabalha com essa
estrutura zonal desconcentrada, mas o modelo foi questionado e pretende-se
modificd-lo em seu status autbnomo.

Embora Quito tenha sua lei, vale lembrar que os regulamentos indicam
que, para se consolidar totalmente como DM, a aprovacio é necessdria mediante
consulta popular a um estatuto autdbnomo — instrumento que Quito nao
concluiu ainda.

24. Publicado no Didrio Oficial n- 345 de 27 de dezembro de 1993.

25. A gestdo ambiental é de responsabilidade dos governos provinciais, mas a gestdo de terras urbanas e rurais, bem
como o transporte s&o de responsabilidade de todos os GADs municipais do pais desde 2008.

26. Disponivel em: <http://gobiernoabierto.quito.gob.ec/Archivos/Transparencia/2016/0 1enero/A2/ANEXOS/PROQU_
LEY_DE_REGIMEN_PARA_EL_DISTRITO_METROPOLITANO_DE_QUITO.pdf>.
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FIGURA 6
0 processo percorrido por Quito como o DM

E feita referéncia pela primeira vez

Codificagdo da Constituigdo de 1978 a Quito como DM

|¢

Aprovagao da Lei Organica do Quito assume novas habilidades e um modelo
Distrito Metropolitano de Quito de gestdo descentralizado

|¢

Os DMs sdo reconhecidos como uma forma

Aprovaggo da nova Constituicgo da Republica de regime de organizag3o territorial especial

|¢

Estabelece critérios e procedimentos para

Aprovagdo de uma nova Constitui¢do a conformagao do DM

Aprovagdo obrigatdria do status autdbnomo

Aprovacdo do Cootad para Quito se consolidar como DM

|¢

Quatro propostas de estatutos auténomos sdo discutidas
sem que tenham sido submetidas a consulta popular

Elaboracdo da autora.

3.2 O Estatuto Autonomo de Quito

O Estatuto Auténomo de Quito” é “um documento normativo que explica um
ato do poder constituinte dos cidadaos de um territério ao declarar explicita e
formalmente seu pedido de autogoverno”. Esse instrumento legal segue “o sistema
de governo, que consiste nos vérios procedimentos para a tomada de decisoes e
tudo o que isso implica”.

Segundo Fernando Carridn, ex-assessor do prefeito de Quito Jorge Yunda,
o Estatuto Auténomo de Quito implica o reconhecimento de uma dupla
autonomia, por um lado, externa, que regula o relacionamento do distrito com
o Estado, principalmente em relagio a outros niveis de governo, jd que por meio
desse documento assume poderes destes; e, por outro, uma autonomia interna,
porque regula a organizacio intramunicipal, permitindo sua reestruturagio
interna com um modelo de gestao descentralizado que lhe permite cumprir seus
novos e amplos poderes.

A necessidade de um estatuto autdénomo foi reconhecida por vérias
administragdes metropolitanas, sem que ninguém pudesse concluir seu processo

27. Disponivel em: <https:/viaautonomaquito.wixsite.com/inicio/inicio/copia-de-fernando-carri%C3%B3nestar%C3%A1-
al-frente-del-estatuto-auton%C3%B3mico>.
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de aprovacio. O quadro 2 resume os aspectos mais importantes dos projetos

discutidos desde 2009.

QUADRO 2

Resumo dos projetos do Estatuto Autonomo de Quito

Ano Alcalde’

Paco Moncayo e

2009 Andrés Vallejo

2011 Augusto Barrera

2017 Mauricio Rodas

2019 Jorge Yunda

Contexto politico

A nova Constituicao
aprovada em 2008
mudou 0 modelo
de descentralizacdo
e habilidades.

Prefeito aliado ao
governo central.

Tensdes com o prefeito
da provincia de Pichincha
com a intengdo de
assumir poderes nas
areas rurais do distrito.

Prefeito sem maioria no
conselho metropolitano.

0 prefeito é médico
e comunicador, sem
experiéncia politica
anterior em politica local

Elaboracdo da autora.
Nota: ' Retomando o ponto em que alcalde e prefeito possuem graus de autonomia e poder distintos.

Principais temas

e Novas competicGes

o Enfase no planejamento e
planejamento territorial

e Gerenciamento de desenvolvimento
para grandes projetos urbanos
e mobilidade

® Relacdes intergovernamentais

o Abordagem de direitos

e Participacdo e controle fiscal

e Participacdo em ganhos de
capital urbano

o Direito a cidade e fungao social e
ambiental da propriedade

© Regularizagao de bairros e consolidagao
de centralidades

® Promogdo da salde, educacdo e
coesdo social

e Participacdo cidadd, transparéncia
e responsabilidade

@ Inovacdo em gestao

 |gualdade e ndo discriminacdo

® Servicos basicos

o Territdrio, economia, financas,

e Mobilidade e meio ambiente

e Cultura

 Participacdo cidada

e Cidade dos direitos, incluindo o direito
a cidade

o Competéncias de seguridade cidada

e Priorizar impostos sobre
atividades econdmicas, especialmente a
economia digital

 Prefeituras menores para substituir
administragdes zonais

Avanco do processo

Projeto elaborado pelo
Instituto Municipal, com

a contribuicdo de 1.914
cidadaos que participaram de
75 encontros.

Em julho de 2009, foi
aprovado pelo conselho
metropolitano e entregue ao
prefeito recém-eleito.

Um ano e meio levou para

0 municipio a preparagao
desse documento que ndo
foi aprovado fora do escopo
institucional e, portanto, nao
entrou em vigor.

A proposta apresentou

um modelo de cidade
(intimamente relacionado
ao Plano Quito Vision
2040) com uma abordagem
mais socioldgica e menos
institucional-juridica.

Projeto em discussé&o. Foram
criadas tabelas tematicas e
um conselho consultivo para
coletar propostas.

3.3 Os atores envolvidos

Nesse processo, os atores desempenham um papel importante. Atualmente,
os principais sio a Comissao de Planejamento, as mesas temdticas e o
conselho consultivo.
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A Comissio de Planejamento ¢ uma das 21*® comissdes permanentes do

conselho metropolitano. E uma entidade politica de representagao popular,
composta por trés vereadores.

As mesas temdticas foram criadas para discutir tdpicos especificos em
profundidade. Sio compostas por especialistas, representantes de universidades,
organizagoes da sociedade civil e cidadios. Até o momento, foram criadas mesas
para discutir aspectos como: i) impostos e economia social e soliddria; ii) gestao
de riscos e prevengio de desastres; iii) direito a cidade e direitos da natureza;
iv) direitos da populagio LGBTQI+, direitos das populagoes afro-catalis; e
v) planejamento governamental e territorial.

O Conselho Consultivo é o responsdvel técnico pela formulagio, elaboracio
e socializagdo do estatuto. Para isso, hd uma consulta de especialistas locais,
nacionais e internacionais a fim de promover a andlise e as boas préticas na regiao.

O trabalho coordenado dos atores descritos resultard no rascunho do
documento que deve ser seguido pelos canais oficiais de aprovacio. A seguir, é
apresentada uma descrigao do roteiro que o Estatuto Auténomo de Quito deve
seguir para sua aplicagao.

3.4 Roteiro para a aprovacao do Estatuto Autonomo de Quito e
possiveis conflitos

Terminado o processo técnico de elaboracio do projeto, a Comissao de
Planejamento Territorial deve analisar o projeto de estatuto, emitir um relatério
juridico e envid-lo ao plendrio do conselho metropolitano, que deverd discutir
e aprovar o estatuto em duas sessoes. Posteriormente e como jd explicado, o
projeto deve ser analisado e aprovado pelo Tribunal Constitucional e, com
sua opinido favordvel, uma consulta popular deve ser convocada no DMQ
para aprovagao.

Omar Cevallos, presidente da Comissao de Planejamento Territorial, acredita
que o processo de aprovagao do estatuto poderd ser concluido em maio de 2020.%
Isso desde que possiveis conflitos politicos e financeiros possam ser superados.
No momento em que este trabalho® foi preparado, no entanto, as discussoes sobre
o estatuto nio faziam parte da agenda publica. Pelo contrdrio, em vez de discutir
a consolida¢io do DMQ, os cidadaos debateram sua fragmentagao, por meio da
divisao de cinco pardquias rurais que pretendem formar uma nova cidade.

28. Soledad Benitez, René Beddn e Omar Cevallos sdo as pessoas que presidem.

29. De acordo com as declaracdes feitas na Sesséo Ordinaria ne 4 da Comissdo de Planejamento Estratégico, realizada
em 8 de julho de 2019.

30. Em fevereiro de 2020.
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Fernando Carridn, assessor do prefeito, considera que existe viabilidade
dentro do municipio para a aprovagao do projeto nas duas sessoes do conselho
metropolitano.” Ele alerta, no entanto, que pode haver um conflito com certos
setores fora do municipio, que veem a autonomia como separatismo. O assessor
esclarece que a autonomia é o poder que determina que os municipios devem ser
governados por suas préprias regras e que ¢ exercido dentro de um estado, nao
estd fora dele.

Nesse conflito politico, o cientista politico Felipe Burbano de Lara aponta
que poderd existir um possivel conflito sobre o financiamento de competéncias.
De acordo com seus critérios,>> nem todos os atores sio incentivados a solicitar
as competéncias devido ao problema fiscal envolvido, uma vez que presumir uma
competi¢io exige recursos financeiros para fornecer os bens ou servigos associados.
Lara ressaltou ainda que as autonomias sio poderosas porque geram grandes
mudangas no Estado e, além disso, é preciso levar em conta que o processo que
Quito segue nao estd longe de conflitos em diferentes niveis.

Em resumo, Quito é o tnico DM do Equador, legalmente reconhecido,
mas seu processo nao estd concluido porque seu szatus de autbnomo ainda precisa
ser aprovado. Esse é o ato de constituicio do DM, que permite que ele se defina,
se regule, estabeleca seus novos poderes e, portanto, se diferencie de outros
niveis de governo. Acima de tudo, porém, o Estatuto Autdnomo de Quito serd o
instrumento que permitird a Quito enfrentar o futuro da cidade, diferentemente
de 1993, quando sua lei de criacio foi aprovada como distrito.

4 CONCLUSOES

O estudo relata a estrutura regulatdria e institucional, os papéis e desafios para a
criagio de DMs no Equador e revisa a experiéncia de Quito, como o tinico DM

do pais.

Quito ¢ um DM desde 1984, ano em que recebeu essa declaragio de uma
codificagao constitucional. Em outras palavras, o tnico DM do Equador nao foi
resultado de um pacto social com relagio a forma de governo exigida pela capital
do pais, mas um exercicio de poder normativo. Assim, a histéria dos DMs do pais
foi inaugurada por meio de uma mudanga legal promovida pelo Executivo, que
nao estabeleceu papéis, responsabilidades, competéncias ou sequer conceituou o
que a nova denominacio implicava. Talvez seja por isso que nio implicou nenhum
efeito real na administragio, no planejamento ou financiamento, embora tenha
causado uma mudanca de szrus de Quito em relagdo as outras cidades do pais.

31. Em declaracdo feita durante a conferéncia Capitais da América Latina, realizada em Quito, em 22 de agosto de 2019.
32. Manifesto no Simpésio de Capitais da América Latina, Quito, agosto de 2019.
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Foi preciso transcorrer cerca de dez anos até que, em 1993, fosse aprovada
uma lei que regularizava o szatus de Quito como DM. A lei introduziu um regime
regulatério exclusivo para a cidade, atribuindo poderes sobre suas terras rurais,
seu transporte e sua gestdo ambiental; também permitiu que houvesse um regime
institucional descentralizado nas administragoes zonais.

A Lei DMQ foi um marco no processo de descentralizagio do pais,
porque ressignificou o papel do municipalismo, demonstrando que era possivel
a capital da Republica assumir os poderes que eram até entdo exclusivos do
governo central. E importante mencionar que a década de 1990, no Equador, foi
caracterizada por uma forte relagao vertical entre o governo central e os governos
locais. De fato, somente em 1997 foi aprovada a Lei de Descentralizacdo, que,
em esséncia, redefiniu o sistema de competéncias e a redistribui¢io de recursos.
Durante a década, antes de discutir os papéis dos governos locais, foram discutidos
mecanismos para reduzir o tamanho do estado, por meio de privatizagoes.

O processo de conformacio do DM nio foi concluido com a aprovacio de
sua lei, uma vez que estabeleceu a necessidade de aprovar um estatuto autbnomo.
O debate sobre esse instrumento esteve ausente por anos, até que, em 2009, foi
proposto um primeiro rascunho, que foi seguido por outros trés até o momento,
sem transcender o debate fora da esfera municipal. A atual administra¢ao
municipal promoveu a aprovacio do status autbnomo de Quito, por meio do qual
a cidade pode assumir novos poderes que respondem ao seu planejamento a longo
prazo. O debate, no entanto, foi ofuscado pela intengao de cinco paréquias rurais
que procuraram se separar do distrito para formar uma nova cidade. Ou seja,
o modelo de DMs, ainda inacabado, ndo atingiu maturidade suficiente para
consolidar; pelo contrdrio, foi ameagado por uma intenco separatista que ainda
nio se consolidou.

O fato de 0o modelo de Quito estar inacabado representa uma oportunidade para
a cidade se repensar em longo prazo. O modelo dos anos 1990 foi bem-sucedido
para Quito no contexto de descentralizagio que o pais vivia na época. Quito
possuia poderes que o diferenciavam dos demais municipios do pais. No entanto, a
Constitui¢io de 2008 e o Cootad de 2010 aprofundaram a descentralizagio, que,
entre outras coisas, atribuiu os mesmos poderes a todos os municipios do pais.
Isso significava, na prdtica, que Quito tinha os mesmos poderes e competéncias
que os outros municipios. Sua diferenciagao s6 seria possivel mediante o Estatuto
Auténomo, que lhe permitiria lidar com competéncias complexas, como
competitividade territorial, inovagao, uso de novas tecnologias para inovacio
urbana, relagoes interurbanas e segregacio socioespacial, para citar apenas algumas.

A conformagio de um DM nio ¢é obrigatéria no Equador. Sua defini¢io,
papéis e processo de conformagio foram estabelecidos na Constitui¢ao de 2008
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e ratificados no Cootad de 2010. De acordo com a lei, os DMs sio regimes
especiais de governo do nivel municipal que podem ser conformados por um
ou mais municipios contiguos, por consideragoes de concentracio demografica e
aglomeragao e que possuam um niimero de habitantes superior a 7% da populagao
nacional (ou seja, 1,21 milhao de habitantes). Essa quantidade de populagao s6 se
encontra em Quito (2,78 milhées)** e Guayaquil (2,72 milhaes).

Guayaquil cumpre com todos os critérios para se tornar um DM, mas sua
conformagdo tem sido debatida principalmente no nivel académico. A cidade
¢ conurbada com seus vizinhos Samborondén e Durdn, com os quais soma
3,14 milhées de habitantes. Na prdtica, essa drea conhecida academicamente como
o Grande Guayaquil é um continuum de relagdes urbanas, sociais, econémicas e
culturais que cruzam fronteiras geogréficas. O cotidiano de muitas pessoas ocorre
nessa drea que, em termos reais, funciona como uma drea metropolitana, embora
nao possua o status legal correspondente. A principal razao pela qual a falta de
formalizagio de seu starus de DM pode ser atribuida é a razao politica. A criagao do
DM implicaria que os prefeitos e vereadores de todos os cantdes que o compdem
encerrassem seus periodos e convocassem eleigoes populares para eleger um tnico
prefeito e um tnico conselho metropolitano. Isso nao ¢ politicamente atraente
para as autoridades eleitas atualmente e, portanto, é muito dificil consolidar uma
nova drea metropolitana no Equador.

O pais tem a oportunidade de revisar esse modelo politico-administrativo.
Por exemplo, a legislacdo poderia considerar uma figura supramunicipal na qual o
prefeito metropolitano ¢ nomeado entre os prefeitos de cada um dos municipios
que compdem o DM. Dessa forma, o poder local de cada prefeito seria mantido,
mas seria acrescentado um niimero mais alto de coordenacio que nao substituiria
as atribui¢des de seus membros.

O pais possui outras conurbagbes importantes que nao somam a
porcentagem da populagio estabelecida na lei e, portanto, nao podem se tornar
um DM. Trata-se de um vazio importante em termos de politicas publicas
e legislacdo, pois se perde a oportunidade de reconhecer outras formas de
coordenagao intermunicipal que ocorrem espontaneamente e que a norma nao
conseguiu reconhecer e regular. Seria importante para o pais debater e analisar
formas de governanga horizontal que reconhecam essas dreas urbanas em
conurbagio ou em processo de conurbagio, que poderiam adotar um modelo
misto entre o governo municipal e o metropolitano. Isso refor¢aria um modelo de
governanca horizontal, com cooperagio entre atores e entidades do mesmo nivel
de governo que buscam complementaridade para o planejamento e gestao de
uma agenda metropolitana unificada que possa ser implementada a longo prazo.

33. Projecdo feita pelo Instituto Nacional de Estatisticas e Censos.
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E necessério esclarecer que o Equador tem a figura de associagoes que incentivam
a cooperagdo entre os municipios, no entanto, sua conformagao ¢ principalmente
instrumental e focada principalmente no acordo para o exercicio conjunto de
uma ou mais poténcias.

A norma equatoriana nao prevé termos ou incentivos para a conformagao
do DM, portanto, a constituigo fica a critério dos tomadores de decisio politica.
Esse ¢ um ponto que pode ser aprimorado com o estabelecimento de incentivos
claros de politicas publicas, por exemplo, acesso a projetos ou a implementagao
de planejamento e desenvolvimento metropolitano.

Diante do exposto, ¢ evidente que o Equador exige o fortalecimento da
figura do DM, iniciada em 1984 e que, apesar da passagem do tempo, ainda
nao foi consolidada. Isso implica, por um lado, a necessidade de fazer reformas
legais, mas, por outro, promover uma mudanca nos paradigmas socioculturais
e politicos. Isso nos permitiria entender que a consolida¢io do modelo leva
tempo e que é necessdrio o esforco de multiplos atores, em multiplos niveis. Além
disso, ¢ necessdrio fortalecer as capacidades locais, buscar solu¢des coletivas para
os problemas coletivos e gerar mecanismos supramunicipais de coordenagdo e
cooperagao que respondam aos crescentes problemas urbanos.
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