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Resumo

A década de 1970 foi, para o Brasil, precursora no desenvolvimento das
regidbes metropolitanas. A partir da Constituicdo Federal de 1988, os estados
puderam, mediante lei complementar, instituir suas regides metropolitanas,
constituidas por agrupamentos de municipios que possuem fronteiras contiguas,
culminando na criacdo de regides caracterizadas por critérios multiplos e
diferenciados. Contudo, em janeiro de 2015, foi aprovado o Estatuto da Metropole
com o objetivo de estabelecer diretrizes para o planejamento, gestao e implemento
das funcbes publicas de interesses comuns em regides metropolitanas e
aglomeracdes urbanas. A presente pesquisa, de natureza descritiva e baseada em
dados bibliograficos, visou refletir sobre a Lei 13.089/2015, recente instrumento de
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governanca de aplicacao as regides metropolitanas, partindo da premissa de que a
estrutura federativa existente ndo abarcou figura que permita a institucionalidade
destas regides. Assim, o desafio da integracdo tornou-se um processo de busca
constate a tornar eficaz os instrumentos criados para auxiliar na promogao de uma
gestao metropolitana baseada em responsabilidades mutuas.

PALAVRAS-CHAVE: Regido Metropolitana. Lei 13.089/2015. Instrumentos de
Integracao.

Introducao

No Brasil, cabe ao Estado a definicdo dos requisitos para a criacdo de novos
municipios. Essa possibilidade, advinda da Constituicdo Federal de 1988, deu vez e
voz para um consideravel aumento do numero de municipios brasileiros e gerou
diversidade e multiplicidade de critérios que vao desde o numero de habitantes e
edificacdes até a criacdo de novos municipios por interesses politicos, eleitoreiros,
por vezes sem condicbes financeiras de arcar com suas despesas, corroborando
para 0 aumento das desigualdades sociais. Nesse sentido, Tomio (2002, p. 63)
aponta que, em 1980, o numero de municipios brasileiros era de 3.974, passando a
ter, apds a CF/1988, 4.491, em 1990, e 5.560, no ano de 2000.

Ainda que a presenca da desigualdade e da segregagdo social, como
componentes do processo de desenvolvimento urbano nacional, ndo se restrinja
apenas as areas metropolitanas, estas sao as que concentram o énus da estrutura
desigual do Pais, uma vez que nelas encontra-se um significativo agrupamento
demografico em uma também significativa densidade de relagbes sociais,

econdmicas, culturais, ambientais, entre outras.

Uma metrépole, geralmente, é caracterizada como um determinado espaco
que exerce influéncia cultural, social e econémica sobre um conjunto de cidades
unidas geograficamente. Na pratica, € um territério integrado com escala de

producéo, distribuicdo e acumulagéo de riqueza e de reproduc¢éo social.

Em contrapartida, a regido metropolitana, em termos institucionais, é
caracterizada por uma fragmentacdo que consiste em critérios mudltiplos e
diferenciados, ou seja, o Estado, dentro de sua discricionariedade, cria, por
intermédio da lei, este conjunto de cidades, contudo, ndo |he assegura condicbes



necessarias para que a funcionalidade desta nova instituicdo seja plenamente

realizavel.

Frente a esta situacdo, emerge a necessidade de instrumentos e
institucionalidades sistematizadas, que possibilitem a pratica de uma efetiva
governanca em areas metropolitanas a exemplo da recente Lei 13.089, de 13 de
janeiro de 2015.

Com base nestas premissas que cercam a governanca metropolitana, esta
pesquisa de natureza descritiva e baseada em dados bibliograficos, procurou
envolver o seguinte questionamento: quais instrumentos auxiliam a governanca de
regidbes metropolitanas; e se estes permitem solucionar os desafios que se fazem

presentes nestes agrupamentos.

Assim, o presente trabalho estrutura-se com a seguinte perspectiva: reflexao
acerca das transformagcdes que ocorrem, apés os anos 1970, na forma de
organizacdo e intervencdo do Estado no espaco urbano e regional; abordagem
histérica tracando a linha do tempo das areas metropolitanas brasileiras da década
de 70 até o advento da Constituicio de 1988; espacos metropolitanos e a
necessidade das solugcdes conjuntas; e, por fim, analise da Lei 13.089, publicada em
13 de janeiro de 2015, que regulamenta o Estatuto da Metrdpole.

2. Os regimes espaciais brasileiros na e pés década de 1970

2.1. A questado metropolitana e seus conceitos

O Brasil, de acordo com o estudo realizado em 2012 pelo Observatério das
Metrépoles, possuia 59 unidades institucionalizadas, entre regidées metropolitanas e
regides integradas de desenvolvimento e aglomeracgdes urbanas. Em 2015, o
namero totalizou 78, sendo que cinco foram criadas anteriores a vigéncia da Lei
13.089 de 13 de janeiro 2015 (RIBEIRO et al., 2015). H& que se considerar que,
pelos moldes fixados pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica/IBGE, o
Brasil conta com 12 metrépoles, apresentando divergéncia entre as caracteristicas
de definicdo adotadas pelas leis complementares estaduais, emanadas do poder
atribuido pela Constituicdo Brasileira de 1988, em que cabe aos governos estaduais



a instituicdo e o reconhecimento legal das regiées metropolitanas, possibilitando a
integracao, planejamento e execugdo de fung¢des publicas de interesse comum,

conforme esta estabelecido na a Constituicao Federal Brasileira de 1988:

Art. 25: §3°2 Os Estados poderdo, mediante lei complementar, instituir
regides metropolitanas, aglomeracdes urbanas e microrregides, constituidas
por agrupamentos de municipios limitrofes, para integrar a organizagéo, o
planejamento e a execugdo de fungbes publicas de interesse comum.
(BRASIL, 1988)

Para compreender essa diferenca de niumeros e caracterizacado tao distinta
em um mesmo pais, vale recorrer a alguns conceitos e principios de composicao
utilizados no debate académico, que engloba questdes referentes a metrépole,
regido metropolitana e megalopole.

Desse modo, faz-se necessario definir e conceituar o que é metrdpole e
regido metropolitana para refletir sobre as transformacdes que ocorreram no Brasil,
apods os anos 70, quanto a forma de organizagdao e intervencdo do Estado, no

espaco urbano e regional.

O termo metrépole ndo é algo da modernidade, ou imposto a partir da
Revolucdo Industrial, mas proveniente da Grécia Antiga e seu sentido estava
relacionado a designacao de cidade-mae, a grande cidade detentora de fungdes das
quais dependiam as demais. Assim, a metrépole estaria relacionada ao dominio de
um territério, a oferta de bens e servicos diferenciados a uma regido (DI MEO,
2008).

Um dos primeiros estudiosos a tratar da complexidade urbana indicando
conceitos foi o botanico Patrick Geddes, no inicio do século XX, o qual propdem os
termos conurbacdo e megal6pole, fato que o tornou nome de referéncia no que
tange a assuntos e temas ligados ao urbanismo, a geografia e a sociologia. Seus
conceitos apresentavam uma proposicao da realidade urbana, que pode ser ainda

aplicavel caso sejam guardadas as propor¢des de tempo e espaco.

A experiéncia de Geddes, baseada na cidade de Londres do final do século
XIX e inicio do XX, foi o fio condutor para reflexdo acerca de como a cidade vai,
pouco a pouco, absorvendo cidades menores em uma dindmica complexa para a

qual, a época, faltavam palavras que dessem conta das especificidades advindas



dessa nova realidade de imprecisdo entre os limites cidade e campo e entre as
préprias cidades (FIRKOWSKI, 2013).

Destarte, por conurbagédo, Geddes entende essa “nova forma de agrupamento
demografico, que ja esta, subconscientemente, desenvolvendo novas formas de
agrupamento social, e, em seguida, de governo e administracdo bem definidos”
(GEDDES apud FIRKOWSKI, 2013, p.24). O vocabulo, entdo, passou a aludir a
complexa dindmica da urbanizacao: modo de vida das pessoas das areas urbanas e
as formas de gestdo e a necessidade de medidas conjuntas para a saude,
educacao, assisténcia, enfim, da estrutura e constituicdo desses espacos.

Ainda, de acordo com a estudiosa Olga Firkowski, no Brasil, o conceito
absorve certa inexatiddo advinda da traducao e talvez do fato de o Brasil, a época
que o conceito foi introduzido, ser incipiente, sendo mais associado “a juncao de
manchas urbanas de cidades diferentes que a um verdadeiro processo de
constituicdo de uma cidade-regiao” (FIRKOWSKI, 2013, p. 23) disposto por Geddes.

Ha que se ter em mente que Regina Meyer (2000, p. 5), ao evidenciar e situar
a transicdo da metropole moderna a contemporanea, utiliza o termo conurbacao
referindo-se a “acdo de reunir em um todo, diversos nucleos e cidades pela

unificacao das suas malhas urbanas, respeitando uma hierarquia funcional”.

No dizer de Villaga, a proposta de Geddes, que chegou ao contexto brasileiro
por volta dos anos 20, foi interpretada como “fusdo de areas urbanas”, entendendo
ainda Villaga que o termo poderia ser utilizado em substituicdo aos de metrdpole e
regidao metropolitana, caracterizando-a como darea metropolitana, a qual poderia
melhor especificar a expansao dos nucleos e as contradicdes ocorridas entre essa
dilatacdo espacial e a jurisdicdo do ente administrativo, residindo, nesse fato, a
contradicdo “entre a cidade como organismo fisico e socioecondmico e a cidade do
ponto de vista politico-administrativo” (VILLACA apud FIRKOWSKI, 2013, p. 51).

O outro conceito também atribuido a Geddes é o de megalépole, em que o
prefixo mega, fora adaptado do grego para designar a grandeza, sobretudo do ponto
de vista da grande concentracdo populacional e quanto a extensao da area, a
exemplo de Chicago e Nova lorque.



Ja a regiao metropolitana pode ser considerada uma area composta de um
conjunto de cidades contiguas e com integracdo socioeconémica a um municipio de

grande porte, fenbmeno conhecido, como ja vimos, por conurbacao.

Vale considerar, nestes termos, que os conceitos estabelecidos por Geddes
nao possuem o mesmo conteldo da atualidade; sua substancia se modificou na
medida em que o0s processos histdricos aconteceram, conforme destacado
anteriormente. Dizendo de outro modo: o fato de existir certa complexidade em
conceituar alguns termos usados para designar o processo de instauracdo de uma
metropole ou regido metropolitana, ndo nos impede de refletir sobre os mecanismos
criados, a exemplo do que consta na Constituicdio e o que apregoa a Lei
13.089/2015, para atender aos desafios impostos pelos grandes conglomerados de
cidades e pessoas que se avolumam nas metrépoles, topico que sera visto a seguir.
Entretanto, sera pertinente expor alguns dos marcos que diferenciaram questbes

relativas a divisdo de espacos geograficos brasileiros.

2.2. Linha do tempo das areas metropolitanas brasileiras

A inauguragdo de marcos legais, centrada em questbes de divisdo de
espacos geograficos, surge no Brasil, quase que, especificamente, no século XX.
Contudo, a fundacao das primeiras cidades brasileiras ocorreu apés a divulgacao da
Constituicao de 1824, a qual acenava que a instituicao de cidades é direito da Coroa
e a das vilas é proveniente de a¢des dos donatarios, capitdes e governadores.

Em 1938, entra em vigor o Decreto-Lei n® 311, o qual explicita uma divisédo
territorial do Pais diversa da anterior. Neste sentido, as sedes municipais tornam-se
cidades, e sedes dos distritos passam a vilas. Aos municipios, caberia o papel de
estabelecer o mapa de seu territério demarcando as areas urbanas, baseados no
art. 12 da referida Lei: “Nenhum municipio se instalara sem que o quadro urbano da
sede abranja no minimo duzentas moradias” (BRASIL, 1938).

A Lei Complementar n® 1, de 9 de novembro de 1967, amplia o enfoque dado
anteriormente e estabeleceu que



Art. 22 - Nenhum Municipio sera criado sem a verificagdo da existéncia, na
respectiva area territorial, dos seguintes requisitos: | - populagao estimada,
superior a 10.000 (dez mil) habitantes ou n&o inferior a 5 (cinco) milésimos
da existente no Estado; Il - eleitorado néo inferior a 10% (dez por cento) da
populagéao; Il - centro urbano j& constituido, com nimero de casas superior
a 200 (duzentas); IV - arrecadacao, no ultimo exercicio, de 5 (cinco)
milésimos da receita estadual de impostos (BRASIL, 1967).

Por Ato Complementar, passou a ser exigida, também, a prévia autorizacao
do Presidente da Republica. Sob essa legislacdo, nenhum novo municipio foi criado
(BARROS e LAGOS, 2008).

Com a Constituicao Federal de 1988, sdo alargadas as responsabilidades dos
estados, uma vez que, em seu artigo 18, delega a estes entes federados a definicao
dos requisitos para a criagdo de novos municipios. Atribuicdo que gerou grande
diversidade e multiplicidade de critérios, que vao desde o numero de habitantes e
edificacdes até interesses politicos. Fato que ampliou 0 nidmero de municipios,
passando de 3.992, na década de 1980, para 5.507, em 2000, e 5.565, em 2010.
(FIRKOWSKI, 2013, p.32)

Infere-se que das mudancas estabelecidas decorreram disparidades entre os
critérios instituidos por cada Estado e um numero muito grande de municipios
criados, na maior parte das vezes sem condi¢des financeiras de arcar com suas

despesas.

A Constituicao de 1988 insere, também, a possibilidade de os estados criarem
regidbes metropolitanas, aglomeragdes urbanas e microrregiées, igualmente sem
uma definicdo mais homogénea de critérios, resultando “na mesma perspectiva dos
municipios, em discrepancias estaduais flagrantes e na auséncia de critérios que
tenham o conjunto federativo como horizonte” (FIRKOWSKI, 2013, p.33).

Quanto a divisdao entre as metrépoles e as regides metropolitanas, significa
dizer que passou a existir uma separag¢ao advinda do fato de que a forma como
surge uma regidao metropolitana enseja uma institucionalizacdo diversa da
metrépole, que advém de um processo socioespacial e, assim, a legislacao
brasileira maior, ao dispor de escassas metodologias e critérios para caracterizar as
regidbes metropolitanas, incorre em fragilidades, pondo em cheque o préprio

significado dessa institucionalizagéo, existindo



por um lado, uma instituicdo de ordem juridico-institucional, baseada em
motivagdes multiplas — nem sempre explicitas —, que sugere a intencao de
tratar, intervir ou gerir esta nova territorialidade, a qual pode ou nao, integral
ou parcialmente, corresponder a um espago metropolitano resultante de um
processo socioespacial (COSTA, 2013, p. 324).

Essa caréncia de contornos fora evidenciada, também, por Holz (2000). No
seu dizer ela ja era apresentada na pauta dos debates que antecederam a
elaboracdo da Constituicido de 1988, ficando desvendado o esgotamento dos
formatos institucionais disponiveis para a organizacdo regional, em ambito

metropolitano no Pais, bem como a necessidade de substitui-los.

Em suas formulagbes mais gerais, a Constituicdo de 1988, embora
indiretamente, favoreceu a possibilidade da organizacao regional no Pais, da qual se
destaca a algcada dos municipios a entes federados, podendo organizar suas Leis
Organicas, com a divisao de competéncias entre os trés niveis de governo e
matérias tratadas de forma concorrente e comum. Ainda, reconhece o Estado como
agente normativo e regulador da atividade econémica, efetuando as funcdes de
fiscalizagdo, incentivo e planejamento aos setores publicos e privados na forma
prevista no art. 174 da Carta Magna (BRASIL, 1988).

Ao tratar das questbes metropolitanas brasileiras e seus desafios,
especificamente os relacionados ao desenvolvimento urbano, a Constituigdo Federal
de 1988, em seus artigos 21, inciso XX, 24, inciso | e 30, inciso VIII, delega ao
ambito da administracdo municipal a responsabilidade da politica urbana, cabendo a
esta a observancia das diretrizes gerais fixadas em lei. Além disso, define
instrumentos da funcéo social da propriedade urbana e, também, o Plano Diretor,
um instrumento basico da politica de desenvolvimento e expansao urbana, o qual
torna-se obrigatério para cidades com mais de 20 mil habitantes, devendo ser
aprovado pela Camara Municipal (BRASIL, 1988; HOLT, 2000).

Esses artigos dispostos na Constituicdo acabaram provocando reflexos em
ambito estadual, culminando na criacdo de regibes metropolitanas caracterizadas
por critérios multiplos e diferenciados, especialmente no que concerne a
funcionalidade e a institucionalizacdo, necessitando, entdo, de dispositivos legais

expostos no tdpico a segquir.



3 O Estatuto da Metrépole

3.1. O novo Estatuto da Metropole

As condicoes de vida da populacdo, marcadas, muitas vezes, por caréncias
de servigos urbanos, de educacao, de saude, e, ao mesmo tempo, geradoras de
demandas que nao correspondem aos limites jurisdicionais a que se referem,
trouxeram a necessidade das metropoles como territério integrado com escala de
producédo, distribuicdo, acumulagédo de riqueza e de reproducado social, construirem
condicOes para a efetividade da governabilidade metropolitana.

Nesse processo, a dificuldade a ser superada € a de transformar a metrépole
funcional em institucional, constituindo instrumentos para enfrentar os problemas
concretos presentes nestes territorios, uma vez que estas novas conformacoes
territoriais apresentaram-se desprovidas de competéncias para atender aos proprios

pleitos.

Assim, emergiram critérios que foram fixados no Projeto de Lei n. 3.460, do
ano de 2004 — Estatuto da Metropole, o qual pautava seus objetivos em um conjunto
de instrumentos regulatérios a questdo metropolitana no Pais, regulamentando a
acao dos entes federados nos territérios em que as fungdes publicas de interesse
comum devessem ser compartilhadas (RODRIGUES, 2013).

No 37° Encontro Nacional de Sindicatos de Arquitetos, em Goiania, e da 52
Conferéncia Nacional das Cidades, que ocorreu em 2013, na cidade de Brasilia,
Zezéu Ribeiro, deputado e relator do referido projeto de lei, afirmou que a aprovacao
do Estatuto da Metrépole possuia como fungao

compatibilizar projetos estaduais e municipais e trazer mais eficiéncia aos
servigos prestados, como a coleta de lixo, transporte publico, entre outros. A
ideia é trabalhar com marcos regulatérios para a questao das metrépoles no
Brasil, pois no processo constituinte ndés avangamos pouco nesse sentido,
entdo é necessario avancar muito mais, articulando as diversas
intervencdes que devem ser feitas nas cidades que se caracterizam como
areas metropolitanas, através da sistematizagdo de servicos comuns, como
a questao da coleta do lixo, no transporte € no saneamento como um todo,
para que se tenha uma vida melhor em todas as cidades (R1ZZO, 2013, p

1).
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Observou-se que a trajetéria entre o texto e a sua aprovagao durou mais que
uma década e, no dia 13 de janeiro de 2015, entrou em vigor a Lei 13.089. A recente
lei estabeleceu fundamentos e diretrizes para a gestdo urbana compartilhada. O art.
19, detalhadamente, aclara estes objetivos trazidos na inovacao legislativa.

Art. 12 Esta Lei, denominada Estatuto da Metrépole, estabelece diretrizes
gerais para o planejamento, a gestdo e a execugao das fungées publicas de
interesse comum em regides metropolitanas e em aglomeracdes urbanas
instituidas pelos Estados, normas gerais sobre o plano de desenvolvimento
urbano integrado e outros instrumentos de governanca, e critérios para o
apoio da Unido a agbes que envolvam governancga interfederativa no campo
do desenvolvimento urbano interfederativa, e critérios para o apoio da Uniao
a agbes que envolvam governanca interfederativa no campo do
desenvolvimento urbano. (BRASIL, 2015).

A partir dos objetivos e diretrizes fixadas, a lei d4 abertura ao seu segundo
artigo, trazendo conceitos que norteardo os atos nela pautados. E neste contexto
que o projeto de lei original sofreu inUmeras criticas, desencadeando um processo
de descrédito de seu texto e ensejando sua revisao integral.

Por essa versao, a primeira [Regido Metropolitana] deveria ostentar um
nucleo central com, no minimo, 5% (cinco por cento) da populacdo do Pais
(9.537.789 habitantes em 2010) e, para a segunda, exigia-se, no minimo,
2,5% da populagédo (4.768.895 habitantes) (art. 6, |, a e b). Exceto a RM
polarizada por Sao Paulo, ndo havia na época, nem existe atualmente,
qualquer outra aglomeragdo com tal caracteristica; da mesma forma, s6 a
unidade polarizada pelo Rio de Janeiro poderia tornar-se uma aglomeragao
urbana (MORA e HOSHINO, 2015, p. 2).

A tais inconsisténcias somaram-se outras inadequacodes, entre as quais se
destaca a abrangéncia exacerbada de alguns conteudos e tratamento simplista de
outros, que evidenciaram a necessidade de se rever cada artigo do projeto proposto.
Este emaranhado desemboca no substitutivo apresentado, fruto de arduo debate,
com encaminhamento a sangdo presidencial enraizado em outras tantas

modificacdes do texto e aposicao de veto presidencial.

Vale ressaltar que uma das situacdes incongruentes refere-se aos arts. 17 e
18 inseridos no capitulo V, os quais abarcavam a previsao de criagao e existéncia do
Fundo do Estatuto da Metrépole e possuiam a seguinte redacao:

Art. 17. Fica instituido o Fundo Nacional de Desenvolvimento Urbano
Integrado - FNDUI, de natureza contabil e financeira, com a finalidade de
captar recursos financeiros e apoiar agées de governanga interfederativa
em regides metropolitanas e em aglomeragbes urbanas, nas microrregides
e cidades referidas no § 12 do art. 1° desta Lei e em consoércios publicos
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constituidos para atuagdo em fungdes publicas de interesse comum no
campo do desenvolvimento urbano. Art. 18. Constituem recursos do
FNDUI: | — recursos orcamentarios da Unido a ele destinados; Il — recursos
decorrentes do rateio de custos com Estados e Municipios, referentes a
prestacao de servicos e realizagdo de obras afetas as fungdes publicas de
interesse comum; Il — contribuicdes e doagdes de pessoas fisicas ou
juridicas; IV — contribuicbes de entidades e organismos de cooperagéao
nacionais ou internacionais; V — receitas operacionais e patrimoniais de
operagdes realizadas com recursos do Fundo; e VI — outros recursos que
lhe vierem a ser destinados na forma da lei. § 12 A aplicagado dos recursos
do FNDUI sera supervisionada por um conselho deliberativo, com a
participagdo da Unido, dos Estados e dos Municipios, bem como de
representantes da sociedade civil. § 22 O regulamento dispora sobre o
6rgao gestor do FNDUI e sobre o grupo de assessoramento técnico ao
Fundo. § 3° Fica vedada a utilizacdo dos recursos do FNDUI para o
pagamento de dividas e coberturas de déficits fiscais de 6rgaos e entidades
de qualquer esfera de governo.§ 4° Os recursos referidos no inciso Il do
caput deste artigo, se alocados por Estado, somente podem ser aplicados
na propria unidade da Federagdo e, se alocados por Municipio ou pelo
Distrito Federal, na prépria regido metropolitana ou aglomeragéo urbana a
que ele pertencer.(BRASIL, 2015)

Quando do encaminhamento a sancao presidencial, tal proposta foi objeto de
aposicao de veto com a justificativa de que fundos cristalizam a vinculacdo a
finalidades especificas, prejudicando a dinamica de prioridades politicas, e estas
figuras ndo asseguram a eficiéncia na gestdo dos recursos publicos. Ainda, néo
obstante as alegacgdes ja transcritas, o veto é complementado pela insurgéncia de
que as previsdes do Estatuto da Metrépole podem ser executadas, regularmente,
por meio de dotacbes orcamentarias consignadas no Orcamento Geral da Unido
vinculadas as programacdes relativas ao apoio da Unido ao Desenvolvimento
Urbano Integrado (BRASIL, 2015 a).

Arrisca-se a dizer que a medida parece afastar a atuacao direta do controle
social e da transparéncia, pois representantes da sociedade civil teriam assento no
conselho deliberativo, destinado a supervisionar o fundo, o que se apresenta mais
distante com a inexisténcia do fundo e a utilizacdo do orgcamento geral.

Ja os estados e municipios ficaram eximidos da obrigatoriedade de destinar
recursos proprios ao fundo. Vé-se quase que inimaginavel, ou melhor, dificil de ser
digerida qualquer determinacdo que viesse a obriga-los a aplicar recursos em um
fundo nacional em detrimento do uso direto em suas unidades territoriais, ainda que,

posteriormente, houvesse a intengéo de retorno.

Além dos ja citados arts. 17 e 18, o veto também abrangeu outros dispositivos
do projeto encaminhado para sangoes referentes ao inciso |l do § 1° do art. 1° e art.
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19. A justificativa para tal proceder encontra berco na seguinte argumentacao “por
inconstitucionalidade e contrariedade ao interesse publico” inseridas na Mensagem
n. 13/2015 (BRASIL, 2015a).

Observou-se que o transitar pelos tramites legais desse projeto do Estatuto da
Metropole foi polémico, passando por arquivamento, emendas, um substitutivo,
aprovacao pelo Congresso Nacional e veto presidencial, uma longa trajetoria até a
versao final, a Lei propriamente dita, assunto que sera abordado no tépico que

segue.

3.2. Destaques da nova Lei: conceitos e instrumentos

A Lei 13.089/2015 explicita a que veio, avocando o conceito das figuras
regides metropolitanas e aglomerados urbanos. Estabelece as suas aplicacdes e
apadrinha as microrregides instituidas pelos estados. Em seu art. 22, comporta um
relevante arcaboucgo conceitual sobre: aglomeragdo urbana, metrdpole, regidao
metropolitana, funcdo publica de interesse comum, plano de desenvolvimento
urbano integrado, gestao plena, governanca interfederativa; estes institutos, além de
tedricos, recebem definicao legal e passam a ser juridicos.

Na continuidade, o estatuto, no intuito de erradicar ou, pelo menos, amenizar
percalcos ocasionados por problemas estruturais traduzidos em sequenciais crises
da mobilidade, saneamento, habitacdo, residuos sélidos, e que se associam as
fragilidades do planejamento e da gestdo metropolitana, consigna que as leis
complementares estaduais, ao instituirem as regides metropolitanas e as
aglomeracoes urbanas, comportarao em seus conteludos as funcbes publicas de
interesse comum, que justificam a medida, a estrutura de governanca interfederativa
e 0s meios de controle social da organizacéo, do planejamento e da execucao das
fungdes publicas - art. 52, incisos | a IV do diploma legal -, cada qual com conceito

assim entendido

Art. 2: [...]. Il = fungéo publica de interesse comum: politica publica ou agao
nela inserida cuja realizagédo por parte de um Municipio, isoladamente, seja
inviavel ou cause impacto em Municipios limitrofes; Il — gestdo plena:
condicao de regido metropolitana ou de aglomeragédo urbana que possui: a)
formalizagé@o e delimitagdo mediante lei complementar estadual; b) estrutura
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de governanca interfederativa prépria, nos termos do art. 8% desta Lei; c)
plano de desenvolvimento urbano integrado aprovado mediante lei estadual;
IV — governanga interfederativa: compartilhamento de responsabilidades e
acoes entre entes da Federacdo em termos de organizagao, planejamento e
execucao de fungdes publicas de interesse comum [...]. (BRASIL, 2015).

A obrigatoriedade relatada, neste contexto, decorre dos previstos legais do
Capitulo Il, assim, abre-se espaco para os comentarios de Mora e Hoshino (2015)
de que

A exigéncia de embasar em critérios técnicos a delimitacao territorial e o rol
de fungdes comuns eleitas como prioritarias para cada unidade (art. 5%, §19)
representa um avango nada desprezivel, ao viabilizar o controle (da
sociedade como dos 6rgdos de fiscalizagao externa) sobre a motivacao dos
atos das autoridades politicas, reduzindo o espaco da pura
discricionariedade. Do ponto de vista juridico, a exposicdo de motivos dos
respectivos projetos de lei complementar seria o espago ideal para
sistematizar esse conjunto de estudos e diagnésticos em que a proposta se
sustenta. (p.5)

A nova lei, pelo menos aparentemente, afasta o municipalismo das politicas
setoriais, instituindo o planejamento e a geréncia em nivel regional ou metropolitano,
por atendimento a previsdo do art. 10, §3° Ainda, deixa como determinacdo a
necessidade de que os municipios compatibilizem seus Planos Diretores com as
novas diretrizes do plano de desenvolvimento urbano integrado da unidade territorial
urbana. A partir desse afastamento, surge uma duvida, qual seja, se as politicas
setoriais sdao mais eficientes e inclusivas se fundadas no desenvolvimento urbano

integrado.

Em continuidade a analise, replica-se a ideia trazida por Mora e Hoshino
(2015).

O cenério avulta ainda mais espinhoso nas hipéteses de prestagéo por
delegacdo. Os servigos caracterizados como FPIC se submeterdo a novo
regime juridico, ndo mais passivel de concessdo fragmentada, o que,
espera-se, impactara na sua modelagem administrativo-financeira e se
refletird na abertura de novas licitagdes. O impasse atual em torno das
responsabilidades sobre a Rede Integrada de Transportes de Curitiba
(mormente no que tange ao Lote 4, justamente o do transporte
metropolitano) é sintomatico dessa lacuna de regulagéo. (p.6).

O impasse gerador de demora na prestacdo adequada do servico publico

deixa nome e endereco dos prejudicados: os cidadaos desta regido metropolitana.
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Para atingir seus objetivos, o Estatuto da Metrépole enfatiza a prevaléncia do
interesse comum sobre o local, e consigna como diretrizes as ja enumeradas no
Estatuto da Cidade (BRASIL, 2001), reforcando a implantagdo de processo
permanente e compartilhado de planejamento e de tomada de decisédo, observando
o imperativo de gestdo democratica das cidades. Para tanto, adota estratégias

como:

| — implantagédo de processo permanente e compartilhado de planejamento
e de tomada de decisdo quanto ao desenvolvimento urbano e as politicas
setoriais afetas as fungbes publicas de interesse comum; Il —
estabelecimento de meios compartilhados de organizagdo administrativa
das fungbes publicas de interesse comum; lll — estabelecimento de sistema
integrado de alocacao de recursos e de prestacdo de contas; IV — execugao
compartilhada das fungdes publicas de interesse comum, mediante rateio
de custos previamente pactuado no ambito da estrutura de governanga
interfederativa; V — participacao de representantes da sociedade civil nos
processos de planejamento e de tomada de decisdo, no acompanhamento
da prestacdo de servicos e na realizagdo de obras afetas as funcdes
publicas de interesse comum; VI — compatibilizagdo dos planos plurianuais,
leis de diretrizes orcamentarias e orcamentos anuais dos entes envolvidos
na governanga interfederativa; VIl — compensagado por servicos ambientais
ou outros servigos prestados pelo Municipio a unidade territorial urbana, na
forma da lei e dos acordos firmados no ambito da estrutura de governanca
interfederativa. Paragrafo Unico. Na aplicacdo das diretrizes estabelecidas
neste artigo, devem ser consideradas as especificidades dos Municipios
integrantes da unidade territorial urbana quanto a populacdo, a renda, ao
territério e as caracteristicas ambientais (BRASIL, 2001).

Em continuidade a andlise da Lei, depara-se com o art. 8% que
comporta a estrutura para a governancga interfederativa das regidées metropolitanas e
das aglomeragcdes urbanas, enumerando: uma instancia executiva, uma instancia
colegiada deliberativa com representagcdo da sociedade civil, uma organizacao
publica com funcdes técnico-consultivas e um sistema integrado de alocagdo de
recursos e de prestacdo de contas.

A inovacao é dotada de boas intengdes, mas traz a tona uma discussao ja
ventilada pela doutrina, qual seja: a de dotar as personalidades do Estatuto da
Metropole de atributos politico-administrativos, o que a Constituicdo Federal ja
deveria té-lo feito desde 1988, quando algcou os municipios a referido patamar
(KLINK, 2013; RODRIGUES, 2013).

Assim, problematicas como as de que os orcamentos sdo0 municipais € 0s
problemas ultrapassam estas fronteiras estariam superadas, mas, a Constituicao

tornou-se impedimento para superar essa barreira. O Estatuto, por sua vez, com o
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objetivo de suplantar estes problemas cria, instrumentos de governanca
interfederativa - o compartilhamento de responsabilidades e ag¢des entre entes da
federacao em termos de organizacao, planejamento e execucao de fungdes publicas
de interesse comum, nos termos do art. 29, inciso IV do Estatuto (BRASIL, 2015). Ou
seja, assumem-se responsabilidades mutuas que sao colocadas em pratica por dez
instrumentos dispostos no art. 9° (BRASIL, 2015).

Art. 9° Sem prejuizo da lista apresentada no art. 4° da Lei n° 10.257, de 10
de julho 2001, no desenvolvimento urbano integrado de regides
metropolitanas e de aglomeragdes urbanas serao utilizados, entre outros, os
seguintes instrumentos: | — plano de desenvolvimento urbano integrado; Il —
planos setoriais interfederativos; Ill — fundos publicos; IV — operagdes
urbanas consorciadas interfederativas; V — zonas para aplicagdo
compartilhada dos instrumentos urbanisticos previstos na Lei n° 10.257, de
10 de julho de 2001; VI — consércios publicos, observada a Lei n® 11.107, de
6 de abril de 2005; Il — convénios de cooperagéo; VIl — contratos de gestéo;
IX — compensagdo por servigos ambientais ou outros servicos prestados
pelo Municipio a unidade territorial urbana, conforme o inciso VIl do caput
do art. 7° desta Lei; X — parcerias publico-privadas interfederativas.

Dos instrumentos propostos para auxiliar a governanca de regides
metropolitanas, a lei dedica especial atencdo ao plano de desenvolvimento urbano
integrado, que estabelecera as diretrizes para o desenvolvimento urbano,
abordando-o em artigos sequencias e, inclusive, impondo penalidade em caso de

sua néo elaboragéao (Art. 21).

O plano é o instrumento que dara suporte ao crescimento dos municipios

pertencentes a mesma regidao metropolitana ou aglomerado urbano, e contemplara:

Art. 12. [...]. § 19...]. | - as diretrizes para as fungdes publicas de interesse
comum, incluindo projetos estratégicos e acgbes prioritarias para
investimentos; Il - o macrozoneamento da unidade territorial urbana; Ill - as

diretrizes quanto a articulagdo dos Municipios no parcelamento, uso e
ocupacao no solo urbano; IV - as diretrizes quanto a articulagao intersetorial
das politicas publicas afetas a unidade territorial urbana; V - a delimitagao
das areas com restricdes a urbanizacdo visando a prote¢ao do patriménio
ambiental ou cultural, bem como das areas sujeitas a controle especial pelo
risco de desastres naturais, se existirem; e, VI - o sistema de
acompanhamento e controle de suas disposi¢des. (BRASIL, 2015).

Ha que se considerar, ainda, que o referido plano possui carater
complementar ao Plano Diretor. No entender de Moura e Hoshino (2015), a
existéncia desse plano de desenvolvimento integrado
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configura condigdo sine qua non para o apoio da Unido as acbes de
desenvolvimento urbano integrado (Capitulo V), com realce para as
iniciativas dos Estados e dos Municipios voltadas a governanca
interfederativa (art. 13). Nesse caso, sera exigido que a unidade territorial
urbana possua gestdo plena, nos termos da lei, que pressupde: a)
formalizagé@o e delimitagdo mediante lei complementar estadual; b) estrutura
de governanca interfederativa prdpria; € c¢) plano de desenvolvimento
urbano integrado aprovado (art.2, 1l1). (p.9).

A exemplo do ja praticado no Estatuto da Cidade (BRASIL, 2001), o plano de
desenvolvimento integrado devera conter a participacdo social, promovendo, de
forma continua, a interlocucéao entre os representantes das esferas de governo e a

sociedade civil.

Dentre emendas e substituto, observa-se que o Estatuto da Metrépole
preservou a esséncia dos objetivos trazidos no texto original, dispondo sobre a
instituicdo de regidbes metropolitanas e de aglomeracdes urbanas; de moldar a
governanca interfederativa dessas unidades; de fornecer os instrumentos de
desenvolvimento urbano integrado e de garantir o apoio da Unido para sua
implementagdo. Quanto ao Fundo Nacional de Desenvolvimento Urbano Integrado,
o desejo de realiza-lo chegou as vias de tornar-se realidade, sendo ceifado pelo veto
presidencial.

Consideracoes Finais

As regides metropolitanas que, na pratica, comportam um territério integrado
com escala de producdo, distribuicdo e acumulacado de riqueza e de reproducao
social sdo de inegavel importancia para um pais. No Brasil, a Constituicdo de 1988,
delegou aos estados autonomia na determinacado de critérios para a criagdo de
novos municipios. Fato que ampliou, significativamente, o nUmero de municipios,
surgindo regidbes metropolitanas com fragil poténcia econdmica, revelando um
esgotamento dos formatos institucionais disponiveis para a organizagao regional, em

ambito metropolitano, bem como a necessidade de substitui-los.

Nesse processo, a dificuldade a ser superada € a de transformar a metrépole
funcional em institucional, constituindo instrumentos para enfrentar os problemas

concretos presentes nestes territorios, uma vez que estas novas conformacoes



17

territoriais apresentaram-se desprovidas de competéncias para atender aos proprios

pleitos.

Assim, no intuito de corroborar no desenvolvimento desses espacos
caracterizados pela aglomeracdo urbana, surgem novos dispositivos legais,
instrumentos que auxiliem na governanca dessas regidoes metropolitanas, os quais

ganham visibilidade com a criacao da Lei 13.089, de 13 de janeiro de 2015.

Desse modo, o Estatuto das Metropoles possui o escopo de minimizar
problemas, buscando retomar o controle de crescimento dessas metrépoles a partir
de responsabilidades mutuas afastando o municipalismo das politicas setoriais,
instituindo o planejamento e a geréncia em nivel regional ou metropolitano, por
atendimento a previsdo do art. 10, § 3% Os instrumentos disponibilizados para o
alcance da governanca interfederativa dessas unidades vieram dispostos em dez
instrumentos descritos no art. 9° e que expressam o auxilio na promocao de uma

gestao metropolitana baseada em responsabilidades mutuas.

Em continuidade a problematica exposta no inicio deste estudo, infere-se que
ainda é cedo para descrevermos resultados e conclusbes se o0s instrumentos
propostos permitem solucionar os desafios que se fazem presentes nestes conjuntos
de municipios que compdem a unidade territorial urbana. Quem sabe, a constatacao
desta inquietude somente podera ser aferida quando os municipios interfederados
deverdo revisar o plano de desenvolvimento urbano integrado de regiao

metropolitana. Desta forma, projetam-se expectativas de estudos futuros.

Observou-se, ainda, que os tramites legais, da Lei 13.089/2015, para além da
polémica, do arquivamento, das emendas, do substitutivo, e do veto preservaram a
esséncia dos objetivos trazidos no texto original, do projeto de Lei n® 3.460, dispondo
sobre a instituicdo de regides metropolitanas e de aglomerag¢des urbanas; de moldar
a governanca interfederativa dessas unidades; de fornecer os instrumentos de
desenvolvimento urbano integrado; e de garantir 0 apoio da Unido para sua

implementagéao.

Por fim, leis sdo feitas por pessoas para pessoas, € 0S impasses que se
revelam quando da criacdo de algumas possuem nome e endereco dos
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prejudicados: os cidadaos querem das zonas rurais ou urbanas, das metrépoles ou
das regi6es metropolitanas brasileiras.
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