CAPITULO 17

INTERPRETANDO O ESTATUTO DA METROPOLE: COMENTARIOS
SOBRE A LEI N2 13.089/2015'

Marcela de Oliveira Santos?

1 INTRODUCAO

Este capitulo foi elaborado no 4mbito do Projeto Governanca Metropolitana, com
o objetivo de apresentar comentdrios sobre o Estatuto da Metrépole (Brasil, 2015),
instituido pela Lei n® 13.089, de 12 de janeiro de 2015, oferecendo sugestoes de
intepretagio e abordando os principais pontos criticos.?

A primeira versao do texto circulou entre cinco especialistas no assunto, para a
oferta de contribuigées e criticas, e serviu de base para a oficina de trabalho Interpre-
tando o Estatuto da Metr6pole, realizada no dia 31 de margo de 2017, na cidade de
Brasilia. No encontro de margo participaram, além da autora do texto, outros espe-
cialistas, os coordenadores do projeto e convidados de diversas entidades de regioes
metropolitanas (RMs). As contribuigoes foram compiladas, chegando-se a esta versao.
Os especialistas fizeram consideragoes substanciais, incluindo sugestoes de alteragio
direta no texto, de forma que o trabalho ora apresentado, embora elaborado pela
autora em epigrafe, é resultado de construgio coletiva.

1. Com a colaboracdo de: Alex Magalhdes — Instituto de Pesquisa e Planejamento Urbano e Regional da Universidade
Federal do Rio de Janeiro (Ippur/UFRJ); Benny Schvarsberg — professor associado da Faculdade de Arquitetura e Ur-
banismo da Universidade de Brasilia (FAU/UnB); Daniel Vila-Nova — advogado e professor; Daniela Libdrio — Instituto
Brasileiro de Direito Urbanistico (IBDU); e Thiago Hoshino — pesquisador do Instituto Nacional de Ciéncia e Tecnologia
Observatorio das Metropoles (Inct-OM).

2.Pesquisadora do Programa de Pesquisa para o Desenvolvimento Nacional (PNPD) na Diretoria de Estudos e Politicas
Regionais, Urbanas e Ambientais (Dirur) do Ipea. Mestre em Direito do Estado pela Universidade de Sao Paulo. Advogada
de Direito Administrativo e Urbanistico em S&o Paulo. £-mail: <mosconsultora@gmail.com>.

3. 0 capitulo 2 dessa publicacéo, elaborado pela mesma autora deste capitulo, analisa o cenério normativo da tematica
metropolitana no Brasil, abordando o Estatuto da Metropole em face de outras proposicdes normativas.

4. Registre-se que esta sendo realizado, no dmbito do projeto, um estudo sobre o cendrio normativo da questao metro-
politana no Brasil, no qual o Estatuto da Metrdpole é pensado em face: i) da decisdo do Supremo Tribunal Federal (STF)
na Acdo Direta de Inconstitucionalidade (ADI) ne 1.842/Rio de Janeiro; i) das propostas de alteracdo apresentadas pela
Subcomissdo de Governanca Metropolitana da Camara dos Deputados; e /i) da Proposta de Emenda Constitucional
(PEC) n2 13/2014.
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2 COMENTARIOS SOBRE O ESTATUTO DA METROPOLE
Lei n° 13.089, de 12 de Janeiro de 2015

Institui o Estatuto da Metrdpole, altera a Lei n* 10.257,
de julho de 2001, e dd outras providéncias.

A PRESIDENTA DA REPUBLICA Fago saber que o Congresso Nacional decreta
e eu sanciono a seguinte Lei:

CAPITULO I - DISPOSICOES PRELIMINARES

Art. 1° Esta Lei, denominada Estatuto da Metrépole, estabelece diretrizes gerais para o planejamento,
a gestdo e a execucdo das fungdes pUblicas de interesse comum em regides metropolitanas e em aglo-
meragdes urbanas instituidas pelos estados, normas gerais sobre o plano de desenvolvimento urbano
integrado e outros instrumentos de governanca interfederativa, e critérios para o apoio da Unido a
agbes que envolvam governanca interfederativa no campo do desenvolvimento urbano, com base nos
incisos XX do art. 21, X do art. 23 e I do art. 24, no § 32do art. 25 e no art. 182 da Constituicdo Federal.

§ 1°Além das regides metropolitanas e das aglomerages urbanas, as disposicdes desta lei aplicam-se,
no que couber:

| — as microrregides instituidas pelos estados com fundamento em funcdes publicas de interesse comum
com caracteristicas predominantemente urbanas;

I - (VETADO).

§ 2° Na aplicacdo das disposicdes desta lej, serdo observadas as normas gerais de direito urbanistico
estabelecidas na Lei n® 10.257, de 10 de julho de 2001 — Estatuto da Cidade, que regulamenta os
arts. 182 e 183 da Constituicdo Federal, estabelece diretrizes gerais da politica urbana e dé outras
providéncias, e em outras leis federais, bem como as regras que disciplinam a politica nacional de
desenvolvimento urbano, a politica nacional de desenvolvimento regional e as politicas setoriais
de habitacdo, saneamento bdasico, mobilidade urbana e meio ambiente.

O Estatuto da Metrépole’ pode ser entendido como diploma normativo inova-
dor para fomentar o desenvolvimento metropolitano e, sobretudo, para estimular e
viabilizar, por meio dos instrumentos que apresenta, a¢oes integradas entre a Unido,
os estados e os municipios, visando ao planejamento urbano em territérios que
ultrapassem os limites de um Gnico municipio — as aglomeragdes urbanas (AUs) e
RMs. Retirando seu fundamento da Constitui¢ao Federal (CF), explicita o dever de
cooperagao entre os entes federativos e enseja a revisitagao do federalismo brasileiro.

Antes de sua edicao, os estudiosos do assunto em diversas dreas do conheci-
mento (juristas, cientistas politicos, urbanistas, economistas) atribuiam os prin-
cipais problemas da gestdo metropolitana a inexisténcia de uma ordem juridico-
-institucional bem delineada sobre as RMs, AUs e microrregides (CNPq, 2009,
p. 526; Grau, 1974, p. 26; Fernandes Junior, 2003; Balbim ez al., 2012).

5. Ao longo do texto, serdo utilizadas as expressoes Estatuto da Metrdpole, estatuto e Lei n¢ 13.089/2015, todas para
se referir ao mesmo diploma normativo.



Interpretando o Estatuto da Metrépole: comentarios sobre a lei n°® 13.089/2015 ‘ 459

A CF tratou especificamente do assunto de forma singela, apenas no art. 25,
§ 3¢, dispondo que

os estados poderio, mediante lei complementar, instituir regiées metropolitanas,

aglomeragoes urbanas e microrregioes, constituidas por agrupamentos de munici-

pios limitrofes, para integrar a organizacio, o planejamento e a execugio de funcoes
publicas de interesse comum (Brasil, 1988).

Ao abordar a politica de desenvolvimento urbano, no art. 182, o constituinte
origindrio (CF/1988) previu a necessidade de diretrizes gerais fixadas em lei federal
e enderegou a execugio da politica urbana ao municipio, a partir de entdo alcado a
categoria de ente federado, deixando de abordar expressamente as unidades regionais
(RMs, AUs e microrregioes) nessa modalidade de politica pablica.® Essa dic¢ao literal,
contudo, merece um esfor¢o de interpretagio constitucional sistemdtica, de forma
a permitir entender que o art. 182 refere-se, também, a essas unidades regionais,
visando a realizagio dos objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil.”

Nota-se que a prépria edi¢ao do Estatuto da Metrépole revela uma rela-
tiva mudanca de entendimento no meio politico, especialmente dos técnicos e
especialistas. Isso porque, ao tempo da tramitagio do Estatuto da Cidade — Lei
n°10.257, de 10 de julho de 2001 —* houve a inten¢do de que este contivesse um
capitulo sobre as RMs.? Essa ideia, no entanto, nio prosperou, tendo em vista o
entendimento entio dominante de que caberia apenas aos estados federados legislar
a respeito da matéria, numa leitura que exacerbava o sentido do art. 25, § 3¢, da
CE, tratando a questao como competéncia estadual exclusiva.

O fato é que essa abertura normativa e institucional que marcou a edi¢io da
CF/1988 conviveu, alguns anos depois, com iniciativas legislativas para a criagio de
um diploma normativo que tratasse especificamente das RMs, AUs e microrregioes.
Em 2004 — ou seja, mais de quinze anos apés o texto constitucional origindrio —,
o deputado Walter Feldman prop6s o Projeto de Lei (PL) n° 3.460/2004, que, ao

6. 0 tratamento constitucional dado as RMs e outras unidades regionais pode ser explicado pela associacao, feita nao
apenas pelos constituintes, mas também por juristas, urbanistas e outros estudiosos da questéo urbana, entre centra-
lizagao, RMs e autoritarismo, ou entre descentralizacdo e democracia. Esse momento foi marcado pelo “neolocalismo”
(Melo, 1993), ou pelo chamado “municipalismo a qualquer custo” (Fernandes Junior, 2004), e culminou, normativamente,
na minimizacdo do tratamento metropolitano e na busca pelo fortalecimento da autonomia dos municipios, alcados
a categoria de entes federados.

7.0 art. 3¢ da CF elenca os objetivos da Republica Federativa do Brasil: “Art. 32 Constituem objetivos fundamentais
da Republica Federativa do Brasil: | — construir uma sociedade livre, justa e solidéria; Il — garantir o desenvolvimento
nacional; Il — erradicar a pobreza e a marginalizacao e reduzir as desigualdades sociais e regionais; IV — promover o bem
de todos, sem preconceitos de origem, raca, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de discriminacdo” (Brasil, 1988).
8.Ao longo do texto, serdo utilizadas as expressoes Estatuto da Cidade e Lei n® 10.257/2001 para se referir ao mesmo
diploma normativo.

9. Ver os arts. 56 a 63 do PL n¢ 5.788/1990, que deu origem a Lei n2 10.257/2001.
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longo de mais de dez anos de tramitagio, acabou substituido pelo PL n° 5/2014,
resultando na edi¢do do Estatuto da Metrépole.'

Instituido pela Lei n° 13.089/2015, o Estatuto da Metrépole foi editado pela
Unido com base em suas competéncias atribuidas pela CF para:

* instituir diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive habitagao,
saneamento bdsico e transportes urbanos (CF/1988, art. 21, inciso XX);

e promover programas de constru¢do de moradias e a melhoria das con-
dicoes habitacionais e de saneamento bdsico (CF/1988, art. 23, inciso
IX — competéncia comum da Unido, do Distrito Federal (DF), dos
estados e dos municipios);

* legislar sobre direito urbanistico (CF/1988, art. 24, inciso I — competéncia
legislativa concorrente da Unido, do DE dos estados e dos municipios); e

* fixar diretrizes gerais sobre a politica de desenvolvimento urbano

(CF/1988, art. 182, caput).

O escopo da Lei n° 13.089/2015 ¢ a regulamenta¢io das AUs de natureza
metropolitana ou nao metropolitana, e suas institucionalizagdes, para a realizagao
(organizagao, planejamento e execugio) das FPICs. O Estatuto da Metrépole nao
tratou especificamente das microrregioes, a despeito de a CF nao ter feito nenhuma
distingao qualitativa entre as unidades regionais. Estabeleceu-se que as normas do
estatuto se aplicam, no que couber, apenas as microrregiées com caracteristicas
predominantemente urbanas (§ 19).

Quatro sdo os objetivos do novo diploma normativo, a fim de estabelecer 7) as
diretrizes gerais para o planejamento, a gestdo e a execugio de FPICs em AUs e RMs
instituidas pelos estados; 77) as normas gerais para a elaboragao do plano de desen-
volvimento urbano integrado (PDUI); 7i7) as normas gerais para a elaboragio dos
instrumentos de governanga interfederativa; e 7) os critérios para o apoio da Unido a
acoes que envolvam governanga interfederativa no campo do desenvolvimento urbano.

Analisando o sistema de direito urbanistico, nota-se que o Estatuto da Me-
trépole passa a ter papel complementar ao Estatuto da Cidade, especificamente no
que concerne aos centros urbanos de maior escala. Assim, o Estatuto da Cidade
disciplina o tema do direito urbanistico de maneira geral — no universo dos espagos

10. Constou da justificativa do PL: “Se o legislador, ao requlamentar os arts. 182 e 183 da Constituicdo Federal, foi
prodigo nos acertos da normatizacdo do desenvolvimento municipal, 0 mesmo nao se deu quanto ao impacto das
questdes do desenvolvimento regional urbano nas suas diferentes escalas e possibilidades de ocorréncia. Assim, é
urgente que uma complementacao, voltada para a regulamentacéo do universo das unidades regionais, de caracte-
risticas essencialmente urbanas, dote o pais de uma normatizacdo que, de forma dinamica e continuada, uniformize,
articule e organize a agdo dos entes federativos naqueles territdrios em que fungdes de interesse comum tenham de
ser necessariamente compartilhadas”. Disponivel em: <http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop_mostrarinte
gra?codteor=215215&filename=PL+3460/2004>.
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urbanos dos milhares de municipios brasileiros—; e o Estatuto da Metrépole, por sua
vez, dirige-se a unidades territoriais consideradas em maior escala, reconhecendo os
processos de metropolizagio das cidades brasileiras. As nogoes de complementaridade
e de sistema certamente podem subsidiar a aplicagao das disposi¢des da nova lei.

A redagio original previa que o estatuto aplicar-se-ia também “as cidades
que, nio obstante se situarem no territério de apenas um municipio, configu-
rem uma metrépole” (Brasil, 2015). O dispositivo, no entanto, foi vetado pela
entdo presidente da Republica, tendo em vista que o art. 25, § 32, da CE fala em
agrupamento de municipios, conceito que ndo comportaria o caso de um Gnico
municipio isolado.

Importante regra de interpretagio e aplicacio do Estatuto da Metrépole foi
estabelecida no art. 2°. A lei deverd ser aplicada considerando-se outras normas
relacionadas ao tema do desenvolvimento urbano regional, notadamente as nor-
mas gerais de direito urbanistico previstas no Estatuto da Cidade, e em outras leis
federais. Também deverio ser observadas outras regras setoriais relativas a politica
nacional de desenvolvimento urbano, politica nacional de desenvolvimento regio-
nal e poh’ticas setoriais. Isso porque as normas que visam estruturar uma poh’tica
nacional de desenvolvimento metropolitano devem, necessariamente, se efetivar de
forma articulada com diversas politicas nacionais que lhes sao diretamente relacio-
nadas, com destaque para os setores de habitacio, saneamento bdsico e mobilidade.
Como dito, o tema estd inserido dentro de um sistema normativo, que deve ser
considerado para fins de interpretacio e aplicagio das normas.
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Art. 2° Para os efeitos desta lei, consideram-se:

| — aglomeragdo urbana: unidade territorial urbana constituida pelo agrupamento de 2 (dois) ou mais
municipios limitrofes, caracterizada por complementaridade funcional e integracdo das dindmicas
geograficas, ambientais, politicas e socioecondmicas;

Il - funcdo publica de interesse comum: politica ptblica ou agdo nela inserida cuja realizagdo por parte
de um municipio, isoladamente, seja invidvel ou cause impacto em municipios limitrofes;

Il — gestéo plena: condicdo de regido metropolitana ou de aglomerag&o urbana que possui:
a) formalizacdo e delimitacdo mediante lei complementar estadual;

b) estrutura de governanca interfederativa propria, nos termos do art. 8° desta lei; e

¢) plano de desenvolvimento urbano integrado aprovado mediante lei estadual;

IV — governanca interfederativa: compartilhamento de responsabilidades e acdes entre entes da Fede-
racdo em termos de organizacao, planejamento e execucao de funcées publicas de interesse comum;

V —metrépole: espaco urbano com continuidade territorial que, em razao de sua populacéo e relevancia
politica e socioecondmica, tem influéncia nacional ou sobre uma regido que configure, no minimo, a
area de influéncia de uma capital regional, conforme os critérios adotados pela Fundagéo Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE);

VI—plano de desenvolvimento urbano integrado: instrumento que estabelece, com base em processo
permanente de planejamento, as diretrizes para o desenvolvimento urbano da regido metropolitana
ou aglomeragdo urbana;

VIl - regido metropolitana: aglomeracdo urbana que configure uma metrépole.

Paragrafo Unico. Os critérios para a delimitacdo da regido de influéncia de uma capital regional, previs-
tos no inciso V do caput deste artigo, considerarao os bens e servicos fornecidos pela cidade a regido,
abrangendo produtos industriais, educacdo, salde, servicos bancarios, comércio, empregos e outros
itens pertinentes, e serdo disponibilizados pelo IBGE na rede mundial de computadores.

Uma das principais contribui¢ées do Estatuto da Metrépole é a definigdo
legal de sete conceitos fundamentais para a compreensao e a gestdo das unidades
territoriais brasileiras: AU, metrépole, RM, FPIC, PDUI, gestao plena e gover-
nanga interfederativa.

Ao fazer isso, a lei cria verdadeiros institutos juridicos e induz um tratamento
mais técnico e uniforme do assunto, o que pode representar uma resposta inicial
abertura normativa institucional que teria sido deixada pela Constitui¢do, ou, ao
menos, as controvérsias interpretativas acerca da transposicio de categorias teéricas
a0 plano de sua aplicagdo prética pelos érgaos piblicos.

Chama-se a atencio, neste texto, para a defini¢do de RM, que, segundo
Brasil (2015), agora passa a ser o instituto juridico que efetivamente reflete o
fendmeno metropolitano, identificado a partir de critérios técnicos (art. 2°, V e
VII). O Estatuto da Metrépole volta-se para a RM como instituto juridico, isto &,
a metrépole institucionalizada pelo Estado. A metrépole propriamente dita existe
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antes da efetiva institucionalizagao, uma vez que é fruto de processo histérico,
socioespacial e altamente dindmico que parte da conurbagio, por sua vez, consis-
tente na formagao de uma mancha urbana, onde o espago é reconhecido como
comum, € 0s recursos, a infraestrutura, os servicos e os problemas ultrapassam os
limites administrativos de um tnico territério municipal.

Na verdade, a metrépole, como fendmeno territorial, existe antes e depois
dos instrumentos legais que buscam institucionalizd-la, pois a dindmica metro-
politana segue existindo mesmo apds a sua institucionalizacio. Isso quer dizer
que, por mais que seja sauddvel e pareca ser seguro o esforgo, no sentido de que
o desenho juridico das unidades regionais seja balizado por critérios técnicos, a
busca pela correspondéncia perfeita entre o fendmeno socioespacial e a institu-
cionalizagao das metrdpoles ¢, necessariamente, uma tarefa incompleta e parcial.
Isso nao se deve a uma falha dos mecanismos institucionais, mas ao fato de que
o fendmeno metropolitano é, em si, irredutivel as figuras institucionalizadas
que procuram capturd-lo. Além disso, deve-se reconhecer que a institucionalizagao
de uma determinada RM, AU ou microrregido consiste, em tltima instincia,
em uma decisdo politica.

H4, assim, uma tentativa do legislador em superar o descompasso, ainda hoje
existente, entre a governan¢a da RM institucionalizada e a efetiva existéncia de
metrdpoles, de cidades conurbadas e integradas no mundo fitico. Historicamente,
no Brasil, verificou-se a proliferagao formal (ou meramente legal) de RMs nas
quais inexistem relacoes de interdependéncia, conurbacio etc. Acredita-se que isso
tenha ocorrido visando facilitar o acesso a recursos publicos federais, especialmente
porque a Lei Complementar (LC) n° 14, de 8 de junho de 1973, que instituiu
nove RMs,"! previa que os municipios inseridos em RMs e participantes do pla-
nejamento integrado e dos servicos comuns teriam preferéncia na obtencio dos
recursos federais e estaduais, inclusive sob a forma de financiamento e de garantias
para empréstimos.'? Nesse sentido, a conceituacio representa um avango para o
tratamento do tema, ainda que se reconheca a dialética inesgotdvel do territério
metropolitano com a RM institucionalizada.

A definicdo legal de metrépole reporta-se a critérios adotados pelo IBGE.
A lei, contudo, nao indica com clareza quais sdo esses critérios, nem de que forma
passarao a orientar os entes federados, limitando-se a mencionar o que devera ser
considerado na fixacio dos critérios para delimitagio da regido de influéncia de

11. No regime constitucional anterior, a competéncia para a instituicdo das RMs era da Unido (ver art. 157, § 10, da
CF de 1967). Por meio da LC n® 14/1973, foram criadas oito RMs (S&o Paulo, Belo Horizonte, Porto Alegre, Recife,
Salvador, Curitiba, Belém e Fortaleza). No ano seguinte, foi criada a RM do Rio de Janeiro, por meio da LC ne 20, de
1 de julho de 1974.

12. "Art. 6° Os municipios da regido metropolitana, que participarem da execucdo do planejamento integrado e dos
servicos comuns, terdo preferéncia na obtencao de recursos federais e estaduais, inclusive sob a forma de financiamentos,
bem como de garantias para empréstimos” (Brasil, 1973).
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uma capital regional: os bens e servicos fornecidos pela cidade a regiao, abrangendo
produtos industriais, educagio, satde, servicos bancirios, comércio, empregos e
outros itens pertinentes. Prevé, ainda, que os critérios deverio ser disponibilizados
pelo IBGE na rede nacional de computadores.

Uma interpretagio possivel é que a lei federal delegou a0 IBGE — fundacio de
cardter eminentemente técnico — a competéncia legislativa para definir quais serao
os critérios a serem observados pelos estados (entes federados autbnomos) para a
criagao das unidades regionais. Outro caminho ¢ entender que a matéria deverd
ser objeto de ato legislativo regulamentar, para fins de previsibilidade e de maior
tecnicidade da defini¢io do “metropolitano”. Em qualquer caso, caberia o estabe-
lecimento da periodicidade para que o IBGE atualizasse os critérios e/ou estudos
em prazos compativeis com a evolu¢io da dindmica metropolitana.

Na auséncia de regulamentacio especifica sobre o tema, os estudiosos do as-
sunto tém indicado, em féruns de debate mais recentes, que podem ser utilizados os
critérios constantes do estudo Regides de Influéncia das Cidades (Regic), publicado em
2008 pelo IBGE, a mais recente atualizagio do quadro de referéncia da rede urbana
brasileira.”® O Regic estabeleceu metodologia para dividir as cidades brasileiras em
cinco grandes niveis: metrépoles, capital regional, centro sub-regional, centro de
zona e centro local (IBGE, 2008).'* Essa conclusao deve-se principalmente ao fato
de que o Estatuto da Metrdpole utilizou tipologias e conceitos que foram criados
pelo Regic, tais como influéncia nacional e drea de influéncia de uma capital regional.

Desde 2008, o cendrio da urbanizacio no Brasil certamente sofreu transforma-
coes relevantes, tornando a Regic defasada para os fins aos quais se propde — como
fundamentar a atuagao do estado no momento de instituir as unidades regionais
para que o instituto seja aderente a realidade fdtica do espago urbano.

Nos debates, também tem sido feita referéncia a um estudo mais recente, deno-
minado Arranjos populacionais e concentracoes urbanas no Brasil, cuja segunda edicao
foi publicada pelo IBGE em 2016, com o objetivo de apresentar um quadro dos
arranjos populacionais no Brasil em suas médias e grandes concentragoes urbanas.'

Em suma, a mera defini¢io legal de metrépole, ainda que atrelada a critérios
definidos pelo IBGE, nio dispensa a especificagao normativa regulamentadora
quanto a aspectos técnicos, institucionais e periddicos de atualizacio da aplicacao
conceitual da no¢io de “metropolitano”. A indicagio do IBGE como instituto res-

13. Trata-se da quarta verséo da linha de pesquisa do IBGE, apds as edicdes de 1972, 1987 e 2000. A quinta versao
esta em elaboracdo.

14. De acordo com IBGE (2008), o Brasil conta efetivamente com doze metrdpoles, compostas por aproximadamente
172 municipios, o que néo reflete a existéncia meramente formal de tantas RMs criadas por leis estaduais.

15. Disponivel em: <https://biblioteca.ibge.gov.br/visualizacao/livros/liv99700.pdf>.
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ponsével pelos indices técnicos nao corresponde a uma “carta branca”, tampouco a
uma discricionariedade absoluta quanto ao preenchimento desses aspectos.

Sobre o tema, destaca-se ainda um dos principais desafios na aplicagao do
Estatuto da Metrépole: o controle mais rigido na gestao metropolitana buscado
pela Lei — especialmente no que se refere  caracterizagao das unidades regionais — a
partir de critérios técnicos, nao pode recair no viés tecnocrdtico que presidiu a edigao
da LC n® 14/1973. Para além da necessidade de que a realidade institucional seja
o mais aderente possivel a realidade fitica, considerando tais critérios técnicos, hd
que se reconhecer a necessidade da criagio de espago de deliberagao politica para
a efetivagio de uma gestao publica metropolitana, como fator de contraponto aos
efeitos da associagio compulsoria.

Outro conceito inovador trazido pelo art. 2°, II, do Estatuto da Metrépole é o
de FPIC, que traduz a esséncia e a razdo de ser das RMs e AUs: a existéncia concreta de
politicas publicas, ou a¢oes nelas inseridas, cuja realizagio nao seja vidvel por parte
de um tinico municipio, ou que causem impactos a municipios limitrofes. Tem-se,
aqui, a justificativa central para a institucionalizagao dessas unidades territoriais.

A literatura especializada hd muito tem se debrugado sobre esse conceito.
Na primeira onda de institucionalizagdo das metrépoles promovida pela Unido,
entdo competente para instituir as RMs, a expressao utilizada pela CF/1967 era
“servigos de interesse comum”.'® Esse conceito foi reproduzido na LC n° 14/1973,
que criou as RMs de Sao Paulo, Belo Horizonte, Porto Alegre, Recife, Salvador,
Curitiba, Belém e Fortaleza. No art. 5%, o legislador estabeleceu os servigos comuns
que seriam de interesse metropolitano: ) planejamento integrado do desenvolvi-
mento econdmico e social; i) saneamento bdsico, notadamente abastecimento de
dgua e rede de esgotos e servico de limpeza piblica; 777) uso do solo metropolitano;
iv) transportes e sistema vidrio; ») produgio e distribuigao de gds combustivel
canalizado; vz) aproveitamento dos recursos hidricos e controle da polui¢ao am-
biental, na forma que dispuser a lei federal; e vi7) outros servigos incluidos na drea
de competéncia do Conselho Deliberativo por lei federal.

Na CF/1988, foi utilizada a expressao “fung¢des publicas de interesse comum”,
a qual, desde entio, passou ser utilizada nas leis estaduais complementares (LCEs)
instituidoras das unidades regionais. A utilizagdo dessa mesma expressao no Estatuto
da Metrépole representa um avango conceitual.

Com o Estatuto da Metrépole, as FPICs passaram a estar atreladas a ideia
de “reorganizagao” das capacidades dos municipios para realizar funcoes publicas.

16. "Art. 157, § 10 — A Unido, mediante lei complementar, podera estabelecer regides metropolitanas, constituidas por
Municipios que, independentemente de sua vinculacdo administrativa, integrem a mesma comunidade socioeconémica,
visando a realizacao de servicos de interesse comum” (Brasil, 1967).
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Ou seja: as politicas publicas, ou agoes nela inseridas, que forem vidveis de serem
realizadas por um municipio isolado e que nio causem impacto a outros munici-
pios, sdo fungdes ptiblicas municipais; as funcoes que causem impacto em outros
municipios, e cuja realizagdo por apenas um municipio nao seja vidvel, sao FPICs.

Por um lado, trata-se da tentativa de aumentar o grau de eficiéncia de gestdo
das FPICs, mas, por outro, busca-se também sanar (ou a0 menos reduzir) o deficit
democritico nas decisoes centrais em relagdo a essas fungdes, tanto entre os entes
federados quanto entre o poder publico e a sociedade civil.

A defini¢io de um conceito-chave a partir de uma gradacio de viabilidade
de capacidades executivas deixa ddvidas essenciais. De que inviabilidade se trata?
Institucional, técnica ou financeira? Em todo caso, na prética, os préprios crité-
rios que devem ser observados para a criagio de uma RM ou uma AU indicam a
existéncia de relagoes de interdependéncia que promovem impacto em todos os
municipios. A questo, entio, relaciona-se tanto com a capacidade dos entes como
com a natureza do servigo e a busca pela melhor forma (mais eficiente, com maior
escala e modicidade tarifdria e melhor atendimento) para a populacio.

Registra-se, ainda, que a Lei n® 13.089/2015 parece ter utilizado a ex-
pressdo “campos funcionais” como sin6nimo de FPICs. A primeira expressao,
contudo, embora nio esteja na CF, indica que cada FPIC pode apresentar uma
dimensao territorial diversificada, a depender dos setores e dos atores abarcados
pelos diversos campos funcionais. Ilustrativamente, a configuragio do campo
funcional da mobilidade urbana nao necessariamente converge, de modo in-
tegral, com o do saneamento bdsico. O art. 2° ainda elenca outros conceitos,
os quais serdo tratados com detalhes, no decorrer do texto, em comentdrios a
dispositivos especificos.

CAPITULO Il - DA INSTITUICAO DE REGIOES METROPOLITANAS E DE
AGLOMERACOES URBANAS

Art. 3¢ Os estados, mediante lei complementar, poderdo instituir regiées metropolitanas e aglomera-
¢des urbanas, constituidas por agrupamento de municipios limitrofes, para integrar a organizaco, o
planejamento e a execucdo de fungées publicas de interesse comum.

Paragrafo Unico. Estado e municipios inclusos em regido metropolitana e aglomeragdo urbana forma-
lizada e delimitada na forma do caput deste artigo deverdo promover a governanca interfederativa,
sem prejuizo de outras determinacdes desta lei.

Aparentemente, nesse trecho, o Estatuto da Metrépole transcreve a norma
prevista no art. 25, § 3¢, da CF/1988, a qual atribuiu aos estados a competéncia
legislativa para a institui¢io de RMs, AUs e microrregioes. O dispositivo, porém,
excluiu a expressio microrregioes, o que, se por um lado nio pode ser taxado de
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inconstitucionalidade, por outro parece enfraquecer a proposta de institui¢ao
de um marco legal completo para as unidades territoriais.

Nesse dispositivo estao estampados os requisitos para que os estados instituam
as RMs e as AUs. As FPICs devem: ser organizadas, planejadas e executadas; inte-
gradas, isto é, harmonizadas e em regime de cooperacio entre os entes federados;
e estar em espagos territoriais constituidos por municipios limitrofes.

Apesar da competéncia para a criagio de RMs e AUs ser do estado-membro,
determina a lei que a governanga interfederativa seja promovida pelos municipios
e também pelo estado inclusos nessas unidades territoriais. Isso significa dizer
que a governanga interfederativa, por defini¢io, nao pode ser promovida apenas
pelo estado instituidor das RMs e AUs, tampouco somente pelos municipios,
desconsiderando-se o estado, mas deve ser construida de forma compartilhada
entre esses entes.

Acredita-se que o legislador poderia ter tratado do papel do estado de forma
mais detalhada, indicando sua fungao estratégica no ambiente regionalizado a ser
exercida em cooperagio com os municipios integrantes da unidade regional. O nao
enfrentamento direto desse tema, porém, pode ser sanado por meio de interpreta-
¢ao sistemdtica: a leitura atenta do pardgrafo tnico do art. 3°, conjuntamente ao
capitulo Il — Da Governanga Interfederativa de Regioes Metropolitanas e de Aglo-
meragoes Urbanas do Estatuto da Metrépole —, permite concluir que a promogao da
governanga ¢ dever do estado junto com os municipios que constituem a unidade
territorial. Além disso, em diversas oportunidades, a lei se refere aos entes federados,
conjuntamente considerados, o que indica que nao cabe apenas aos municipios
promover a governanga interfederativa. Este ponto serd falado oportunamente nos
comentdrios aos arts. 6° a 8°.

Art. 4° A instituicdo de regido metropolitana ou de aglomeracdo urbana que envolva municipios per-
tencentes a mais de um estado sera formalizada mediante a aprovacdo de leis complementares pelas
assembleias legislativas de cada um dos estados envolvidos.

Paragrafo Unico. Até a aprovacdo das leis complementares previstas no caput deste artigo por todos
os estados envolvidos, a regido metropolitana ou aglomeragdo urbana terd validade apenas para os
municipios dos estados que ja houverem aprovado a respectiva lei.

O fendmeno socioespacial da metropolizacio, por vezes, ultrapassa as fron-
teiras politico-administrativas que conformam um estado. Além de transbordar os
limites de mais de um municipio, pode ser que a metrépole também se configure
em municipios situados em diferentes estados, e até mesmo em diferentes paises.
Atento a essa realidade, o Estatuto da Metrépole reconheceu, embora sem utilizar
essa expressao, a RM e a AU interestadual, cuja institucionalizagio deverd ocorrer
no 4mbito do Poder Legislativo de cada um dos estados envolvidos.
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Em leitura conjunta com o art. 22 do estatuto, parece que o legislador preten-
deu substituir, da edigio da lei em diante, as regides integradas de desenvolvimento
(Rides), previstas no art. 43 da CF — as quais serdo tratadas nos comentarios espe-
cificos ao art. 22 — pelas RMs e AUs interestaduais. Isso porque a lei, no pardgrafo
tnico do dispositivo, vedou a criagao de Rides que tenham caracteristicas urbanas.

Entretanto, essas consideragoes, pelo menos formalmente, nio seriam extensi-
veis ao caso do DF. Embora figure como uma unidade federativa que, por definigao
constitucional, também contempla competéncias estaduais, o processo legislativo do
estatuto acabou por vedar que o DF crie e/ou integre RMs e AUs, indicando exclu-
sivamente o modelo das Rides, conforme serd comentado oportunamente adiante.

O desafio, no caso das unidades regionais interestaduais, serd a negociagio prévia
entre os estados envolvidos sobre questoes como os limites e municipios da regido, os
instrumentos necessdrios, os objetivos ¢ a adequagao as necessidades especificas de gestao.

Art. 52 As leis complementares estaduais referidas nos arts. 3¢ e 4° desta lei definirao, no minimo:
| — 0s municipios que integram a unidade territorial urbana;

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

Il — a conformacéo da estrutura de governanca interfederativa, incluindo a organizacdo administrativa
e o sistema integrado de alocagdo de recursos e de prestacdo de contas; e

IV — 0s meios de controle social da organizacdo, do planejamento e da execucdo de funges publicas
de interesse comum.

§ 12 No processo de elaboracdo da lei complementar, serdo explicitados os critérios técnicos adotados
para a definicdo do contetdo previsto nos incisos | e Il do caput deste artigo.

§ 2° Respeitadas as unidades territoriais urbanas criadas mediante lei complementar estadual até a data
de entrada em vigor desta lej, a instituicdo de regido metropolitana impde a observancia do conceito
estabelecido no inciso VIl do caput do art. 2.

Mais uma vez, ao definir o contetido minimo das LCEs instituidoras das RMs
e AUs, o Estatuto da Metrépole induz A uniformizagio da criagdo, do funciona-
mento e do tratamento dessas unidades territoriais no Brasil. Esta é, alids, a funcio
de uma norma geral: harmonizar conceitualmente certos temas genéricos, cuja
relevancia permeia todas as esferas federadas (Unido, estados, DF e municipios),
de modo a constituir um sistema nacional. Sao temas, portanto, que merecem
tratamento uniforme e devem ser feitos sob diretrizes comuns a todos, ainda que
os entes sigam detendo competéncias para disciplinar o assunto.

Conforme Brasil (2015), as LCEs que instituirem as RMs e AUs deverio
prever, além dos municipios integrantes, as FPICs, que justificam a criacdo das
unidades territoriais, a estrutura de governanga interfederativa e os meios de controle
social da organizagio, do planejamento e da execu¢do das FPICs (art. 5°, I a IV).
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Além disso, a escolha dos municipios e a defini¢iao das FPICs deverao ser baseadas
em critérios técnicos capazes de demonstrar a efetiva configuracao de uma AU ou
de uma metrépole FPIC (art. 5%, § 1°). No caso especifico das RMs, por exemplo,
¢ necessdrio evidenciar os critérios do IBGE que demonstrem a influéncia da AU
no 4mbito nacional ou sobre drea de influéncia de uma capital regional. Essas
previsoes representam uma valoriza¢io do processo legislativo e uma exigéncia de
que este adquira densidade do ponto de vista técnico, o que pode ser considerado
um aprimoramento institucional importante desse mesmo processo.

Essas justificativas poderao consistir em diagndsticos e estudos sobre aquela
unidade territorial e aparecer nos projetos de lei visando a criagdo das RMs e AU,
por meio de exposicoes de motivos mais consistentes, por estudos de impacto
legislativo ou de viabilidade metropolitana a serem publicizados e debatidos ao
longo da tramitagao legislativa.

Chama a atencio o disposto no § 2° desse art. 5% o legislador parece ter tor-
nado imunes as regras de observincia dos critérios técnicos as unidades regionais
criadas até a data da edigao do Estatuto da Metrépole. Ou seja: de acordo com o
dispositivo, as RMs criadas até 12 de janeiro de 2015 nio precisam configurar uma
metrépole, conforme critérios adotados pelo IBGE. Esse, contudo, seria o caso da
grande maioria das RMs atualmente existentes, pelo que a excegao colocada parece
reduzir significativamente a eficdcia juridica da lei.

Partindo-se da ideia central jd exposta de que o Estatuto da Metrépole, sendo lei
geral, estabelece diretrizes uniformizadoras e que apontam para a melhoria na gestao
metropolitana em nivel nacional, é recomenddvel que seja feito um esforgo inter-
pretativo, no sentido de entender que ele é aplicdvel, na integra, a todas as unidades
territoriais regionais, as constituidas antes e depois de sua edi¢ao. Essas unidades devem
reorganizar suas estruturas de governanca, elaborar e aprovar seus PDUIs, observar
as regras de gestao plena para obtengio dos recursos federais, entre outros aspectos.

Nesse sentido, a excegdo colocada no § 2° do art. 5° deve ser enxergada como
pontual, e nao impede que sejam instituidas, nas préprias leis estaduais criadoras
das unidades regionais, novas regras de observancia de justificativas e critérios
técnicos. Por exemplo, na ocasido da revisao da LCE para adequagao da estrutura
de governanga, o estado pode inserir previsio de que o PDUI seja baseado em
estudos e critérios técnicos, os quais deverio ser refeitos no momento de revisio do
plano. Articulagoes como esta poderao dar efetividade ao marco legal das unidades
territoriais regionais, de forma intertemporal.

Outra questao fundamental a ser averiguada no mundo dos fatos é se o
Estatuto da Metrépole de fato estd orientando a formatacio das novas unidades
regionais, ou, dito de outra forma, se os estados estdo observando o marco legal
para exercerem a sua competéncia.
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[lustrativamente, cerca de um ano e meio depois da edi¢io do Estatuto da
Metrépole, foi instituida a RM de Ribeirdo Preto, pela Lei Complementar (LC)
n° 1.290, de 6 de julho de 2016, resultado do PL n® 16/2016, apresentado pelo
governador do Estado de Sao Paulo. A tramitac¢io ocorreu em regime de urgéncia
e em trinta dias a Lei Estadual n° 1.290/2016 foi aprovada.

Em consulta ao processo que deu origem 2 lei, na Assembleia Legislativa do
Estado de Sdo Paulo, verificou-se que nio houve qualquer mengio ao Estatuto
da Metrépole, nem na justificativa do PL, nem nos debates plendrios. A Lei
n° 13.089/2015 também nio apareceu em nenhuma das seis emendas propostas
pelos parlamentares, nem foi mencionada no parecer emitido pelas Comissoes de
Constitui¢ao, Justica e Redagao, de Assuntos Metropolitanos ¢ Municipais e de Fi-
nangas, Orcamento e Planejamento (Parecer n° 877/2016)." Em consulta ao sitio
eletronico da Empresa Paulista de Planejamento Metropolitano S.A. (Emplasa),
foi encontrado relatério técnico de campo analisando a regido e apontando ca-
racteristicas de metropoliza¢io, elaborado entre margo e abril de 2016, a pedido
do governador do Estado.'® Nio foram encontradas referéncias ao relatério no
processo administrativo que deu origem a lei. Nao hd noticias de movimentacio
para elaboragao do PDUI da regiao.

Essa andlise permite concluir que, seja do ponto de vista formal, seja do ponto
de vista material, a RM de Ribeirao Preto nao guarda aderéncia aos pardmetros e
diretrizes estabelecidos pelo Estatuto da Metrépole.

H4 também a situagao limite de quatro RMs instituidas pelo estado do
Parand exatamente no mesmo dia da publicagao do Estatuto da Metrépole, sem
que fossem apresentadas justificativas técnicas: Toledo (LC n° 184/2015), Campo
Mourao (LC n°® 185/2015), Cascavel (PL n° 186) e Apucarana (LC n°® 187/2015).

Pode ser cedo para afirmar que o Estatuto da Metrépole “nao pegou”, mas ¢
necessdrio acompanhar essa nova onda de institucionalizagio para verificar o grau
de compatibilidade da institucionalizagio de unidades regionais com o modelo de
diretrizes fixado pelo estatuto, e analisar eventuais prejuizos de um chamado “infla-
cionamento metropolitano” sem observincia dos parimetros legais. E importante,
ainda, monitorar qual tem sido e qual serd o caminho adotado pelas RMs j4 ins-
tituidas, a fim de se analisar o processo de adequacio ao Estatuto da Metrépole.

Uma saida, na tentativa de equilibrar a fluidez do territério metropolitano
com certo nivel de estabilidade necessdria a gestao, pode ser a previsao, em lei
estadual, de que, na ocasido da elaboragio do PDUI (para as regides jd instituidas
e que ainda nao tenham o plano) e/ou revisao (para todas as unidades territoriais

17. Informacdes disponiveis em: <http://www.al.sp.gov.br/propositura/?id=1319780>.
18. Relatorio disponivel em: <http://www.bibliotecavirtual.emplasa.sp.gov.br/CatalogoEmplasa.aspx>.
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no futuro), sejam realizados novos estudos técnicos, a fim de se identificar as novas
dinimicas daquela localidade.

O desafio, em todo caso, reside em identificar quais os impactos juridicos,
institucionais e técnicos dessa criagio sem observancia dos parimetros legais.
Em principio, por se tratar de norma geral, de cardter nacional e com presuncio
de constitucionalidade, a Lei n® 13.089/2015 deveria ser observada por todos os
estados na instituicio das RMs e AUs, sob pena de essas unidades territoriais nao
surtirem efeitos juridicos e ndo receberem o apoio institucional da Unido, por
niao cumprirem com o requisito da gestdo plena.

CAPITULO 11l - DA GOVERNANCA INTERFEDERATIVA DE REGIOES METROPOLITANAS
E DE AGLOMERACOES URBANAS

Art. 6°A governanca interfederativa das regides metropolitanas e das aglomeracdes urbanas respeitara
0s seguintes principios:

| — prevaléncia do interesse comum sobre o local;

Il — compartilhamento de responsabilidades para a promogao do desenvolvimento urbano integrado;
Il — autonomia dos entes da Federacao;

IV — observancia das peculiaridades regionais e locais;

V — gestao democrética da cidade, consoante os arts. 43 a 45 da Lei n¢ 10.257, de 10 de julho de 2001;
VI — efetividade no uso dos recursos publicos;

VIl — busca do desenvolvimento sustentavel.

Por governanga interfederativa, podemos entender o conjunto de arranjos
politico-institucionais, de processos decisérios, de correlagao de forcas e de me-
canismos de gestao e financiamento voltados para solucionar fungées ptblicas
que interessam a mais de um municipio numa mesma RM ou AU. A defini¢ao
precisa do Estatuto da Metrépole encontra-se no art. 2°, inciso IV: “comparti-
lhamento de responsabilidades e acoes entre entes da Federagiao em termos de
organizacio, planejamento e execugao de fungdes publicas de interesse comum”
(Brasil, 2015).

Em outros estudos realizados pelo Ipea sobre o processo de metropolizagao
institucional que vem ocorrendo no Brasil, tem-se apontado a fragmentagio e a
fragilizagao da gestao metropolitana como principais caracteristicas desse processo. "’

19. Segundo Costa e Tsukumo (2013, p. 323), “A instituicdo de uma RM, a rigor, tem a ver com uma intencdo de atuar
no espaco-tempo que € objeto de seu recorte territorial. Ndo faz sentido pensar uma RM sem pensar em sua gestao,
qualquer que seja a intencdo que levou a sua instituicdo” (grifo nosso).
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Sem duvida, a construgio de um sistema de governanga sélido e estdvel nas
RMs e AUs ¢é fator central para que a organizacio, o planejamento e a execu¢io
das FPICs sejam realizados de forma adequada e eficiente.

O Estatuto da Metrdpole, atento a importincia do tema, dedicou a ele o seu
capitulo III e trouxe vérias novidades: conceituou a governanga interfederativa,
estabeleceu os principios e diretrizes especificos e previu a estrutura minima de
governanga nessas unidades territoriais.

Nesse capitulo, buscou-se propiciar o equilibrio interfederativo e criar con-
digdes para que as RMs e as AUs cumpram sua razio de existir. Retoma-se o
principio da gestdao democridtica da cidade, consagrado pela CF e pelo Estatuto da
Cidade, e afirma-se os principios da prevaléncia do interesse comum sobre o local,
com respeito as peculiaridades e 2 autonomia dos entes, do compartilhamento de
responsabilidades e da busca do desenvolvimento sustentdvel, vetores norteadores
do planejamento metropolitano (art. 6°).

A oposigao entre interesse comum e interesse local é uma das mais clds-
sicas polémicas que envolvem as discussoes sobre governanca metropolitana e
relaciona-se diretamente com a ideia de competéncia e autonomia dos entes
federativos no Brasil.

O pais adotou o federalismo como forma de Estado.? Por Federacio entende-se
a forma de Estado composta pela reunido de estados-membros que conservam, cada
um, certo nivel de autonomia, mas que se submetem a uma tinica lei maior comum,
a Constituigio, que estabelece a existéncia de um governo central detentor de sobe-
rania, e, 20 mesmo tempo, prescreve a descentralizagao das competéncias. Conforme
a CF/1988, a peculiaridade do federalismo brasileiro reside na autonomia e na carac-
terizagio dos municipios como entes federados, sem relagio de subordinagao com os
estados-membros ou com a Uniao (art. 1° ¢/c art. 18, capuz; art. 30).”!

Dai que cada ente federado tem um plexo de competéncias arrolado pela CF e,
na prética, as interpretagdes acerca dos limites e interfaces de competéncias constitu-
cionais tém sido objeto de estudos e discussoes. No que toca aos municipios, o art.
30, nos incisos II, V e VIII, reserva a eles a competéncia para legislar sobre assuntos
de interesse local; organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concessio ou
permissio, os servigos publicos de interesse local, incluido o de transporte coletivo

20. O federalismo brasileiro é do tipo centrifugo: com a proclamacéo da Republica, o Estado unitario do Brasil Império
foi desmembrado em diversos estados-membros, num esforco de desagregacdo. A visdo de nossa forma de Estado
como federalismo centrifugo permite explicar a federagdo extremamente centralizada.

21. Logo no art. 12 da CF/1988 é enunciada a forma do Estado brasileiro: trata-se de um Estado federal, formado pela
unio indissoltvel dos estados, municipios e DF. O assunto é retomado no art. 18, em que sao apresentadas as quatro
entidades que compdem o Estado brasileiro: a Unido, os estados, os municipios e o DF, todos autdnomos, enfatiza
a parte final do preceito, nos termos da Constituicdo. Em sintese, um dos principios estruturantes do ordenamento
brasileiro é o federalismo.



Interpretando o Estatuto da Metrépole: comentarios sobre a lei n°® 13.089/2015 ‘ 473

(que tem cardter essencial); e promover, no que couber, adequado ordenamento
territorial, mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupagao
do solo urbano. A expressao “interesse local” nao ¢ de ficil definigao.

O tema da governanga metropolitana nao poderia estar mais ligado a discussao
sobre o federalismo: trata-se, exatamente, do arranjo institucional que viabiliza
o exercicio de competéncias de mais de um ente, num espago que vai além dos
limites politico-administrativos e territoriais. A esséncia (e o desafio) da metrépole
e das demais unidades regionais ¢ justamente o fato de elas nao se limitarem a um
Gnico territério e demandarem a¢o integrada.

E certo que a autonomia dos entes deve ser preservada na estrutura de gover-
nanga, por ser principio estruturante do Estado de Direito brasileiro. Porém, ao se
verificar a existéncia de problemas que nao lhes sio exclusivos, ou seja, problemas
e situagdes que sao comuns aos entes, coloca-se a necessidade de articulacio de
relagoes de cooperagio entre os entes. Nesse sentido, o Estatuto da Metrépole, a
despeito de ndo haver previsao especifica na Constituicio, estabelece a prevaléncia
do interesse comum sobre o local como principio da governanca interfederativa.
E de se questionar se a Unido poderia instituir esse principio, tendo em vista que
uma interpreta¢do mais centralizadora desse dispositivo poderia dar ensejo a in-
vasao da autonomia dos municipios. O art. 182 da CEF, por sua vez, sinaliza para
essa possibilidade ao ter estipulado a reserva legal da Unido para fixar as diretrizes
gerais da politica de desenvolvimento urbano, destacando ainda que o tema apre-
senta considerdvel conexdo normativa com as atribui¢oes politico-administrativas
comuns enderegadas ao conjunto de entes federativos, consoante a abrangéncia
territorial, nos termos do art. 23 do mesmo texto constitucional.

Além dos desafios de se separar o que ¢ local do que é comum, coloca-se a questio
de como fixar limites entre a dimensao local e regional de cada FPIC. No caso do
transporte, por exemplo, nio se questiona que, no caso de conurbagio, quase sempre
se trata de FPIC, porém pode-se cogitar identificar quais as linhas e fluxos que sdo, de
fato, metropolitanos. No caso de FPICs que envolvem servicos publicos, o desafio é
ainda maior, tendo em vista que deverao ser desenvolvidos contratos interfederativos.

Em todo caso, o que parece é que a Lei n° 13.089/2015 pretendeu explicitar
e operacionalizar o dever de cooperar, insculpido na Constituigao, para a solugio da
questdo metropolitana, desde que seja para a realizagio das FPICs. A cooperagio
federativa constitui um dos postulados do sistema federativo, e o estatuto oferece
instrumentos para viabilizar a cooperacio como caminho direcionado a gestdo de
problemas comuns a mais de um ente.

Claro estd que, mesmo no ambiente de cooperagdo, a autonomia dos en-
tes deve ser preservada. Verifica-se, no estatuto, uma tendéncia de modificagao
interpretativa sobre a atuagdo federativa do municipio no 4mbito regionalizado.
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Em vez de uma abordagem que identifica autonomia como atuagio isolada, hd
uma reorganiza¢io da no¢ao de autonomia municipal em contexto mais favordvel a
cooperagao federativa. Nesse sentido, a saida para a compatibilizagao entre autono-
mia dos entes e prevaléncia do interesse comum sobre o local parece ser a ideia de
compartilhamento.** Tanto que também ¢ principio da governanga interfederativa
o “compartilhamento de responsabilidades para a promocio do desenvolvimento
urbano integrado” (Brasil, 2015, art. 62, II).

A identificacio de um interesse regional nao implica a anulagao das com-
peténcias em nivel local, mas, antes, atrai os municipios para que exer¢am suas
competéncias em 4mbito colegiado. Isso quer dizer que todos os entes a quem
interessa aquele assunto passardo a deliberar sobre ele. Dai a necessidade de se criar
um sistema de deliberagdo e de poder decisério (nao necessariamente homogéneo)
que permita de fato a representatividade de todos os entes no 4mbito da governanca
metropolitana. Nesse aspecto, impde-se também o desafio de identificar os limites
daquilo que seja considerado FPIC, pois numa funcio publica de saneamento,
por exemplo, nao sio todas as etapas e dimensées dos servigos que serdo necessa-
riamente executadas em comum.

A conclusio é que a estruturagdo de governanca equilibrada e sem concentragio
de poder decisério é um meio de garantir a autonomia dos entes, na medida em
que viabiliza o efetivo exercicio da competéncia para assuntos regionais.

Da gestao democrdtica da cidade falar-se-d nos comentérios sobre os arti-
gos seguintes.

A efetividade no uso dos recursos ptiblicos aponta para a ideia de racionalidade
e otimiza¢do para o cumprimento de deveres e atribui¢oes. Os recursos ptblicos
nao se limitam aos recursos financeiros, abrangem também recursos humanos,
materiais, logisticos etc. No caso, a governanga interfederativa deve se pautar pela
melhor utilizagao possivel para garantir a realizagao de suas fungdes no dmbito da

22. Sobre este assunto, o STF teve a oportunidade de se manifestar nos autos da ADI n 1.842/RJ, entendendo que a
gestdo compartilhada ndo esvazia a autonomia municipal. Constou da ementa: “(...) O interesse comum é muito mais que
a soma de cada interesse local envolvido, pois a méa conducéo da funcéo de saneamento basico por apenas um municipio
pode colocar em risco todo o esforco do conjunto, além das consequéncias para a satde publica de toda a regido. (...)
0O parametro para afericdo da constitucionalidade reside no respeito a diviséo de responsabilidades entre municipios e
estado. (...) E necessario evitar que o poder decisério e o poder concedente se concentrem nas maos de um Gnico ente
para preservacao do autogoverno e da autoadministracdo dos municipios. Reconhecimento do poder concedente e da
titularidade do servico ao colegiado formado pelos municipios e pelo estado federado. (...) A participagdo dos entes
nesse colegiado ndo necessita de ser paritéria, desde que apta a prevenir a concentracdo do poder decisério no ambito
de um Unico ente. A participacdo de cada municipio e do estado deve ser estipulada em cada regido metropolitana de
acordo com suas particularidades, sem que se permita que um ente tenha predominio absoluto”. A deciséo, prolatada
em 6 de marco de 2013, antes da edicdo do Estatuto da Metrépole, foi objeto de recurso (embargos de declaragdo) e
segue sem julgamento definitivo. Importante esclarecer que os embargos de declaragdo, pela sua natureza, tém baixo
alcance no que refere a capacidade de modificar a decisdo. Em todo caso, pode ser que o STF evoque o Estatuto da
Metropole, que ndo existia a época do julgamento, para fundamentar suas proximas decisées. Ver ADI ne 1.842, Relator(a):
Ministro Luiz Fux, Relator(a) p/ Acordéo: Ministro Gilmar Mendes, Tribunal Pleno, julgado em 06/03/2013, DJe-181
DIVULG 13-09-2013 PUBLIC 16-09-2013 EMENT VOL-02701-01 PP-00001. Disponivel em: <https://goo.gl/m1eBkc>.
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unidade territorial. Para tanto, deve ser considerada também a escala de determi-
nados servigos para atender as FPICs.

Nos casos em que as FPICs resultem em prestagio de servigos publicos,
que eventualmente serdo prestados por meio de concessio publica, com respaldo
no art. 175 da CE, a interpretagio dessa diretriz parte da leitura conjunta da Lei
n° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, chamada Lei de Concessoes,” art. 6°, que
determina que “toda concessio ou permissio pressupoe a prestagio de servico
adequado ao pleno atendimento dos usudrios, conforme estabelecido nesta lei,
nas normas pertinentes e no respectivo contrato” (Brasil, 1995). No pardgrafo
primeiro, define-se servico adequado como aquele que satisfaz as condi¢oes de
regularidade, continuidade, eficiéncia, seguranca, atualidade, generalidade, cortesia
na sua prestacdo e modicidade das tarifas. Isso deve ser observado no 4mbito da
execugio dos servigos publicos atrelados as FPICs.

A busca do desenvolvimento sustentdvel apresenta-se também como principio
para a governanga metropolitana. A defini¢ao mais conhecida do desenvolvimen-
to sustentdvel surgiu da Conferéncia das Nagoes Unidas sobre Meio Ambiente
e Desenvolvimento, ocorrida no Rio de Janeiro em 1992 (ECO-92): satisfazer
as necessidades presentes, sem comprometer a capacidade das geragdes futuras
de suprir suas préprias necessidades. Pode-se interpretar que o desenvolvimento
sustentdvel deve ser buscado em todos os seus componentes: sustentabilidade
ambiental, econdmica, cultural e sociopolitica.

Importante registrar que este texto nao parece ser sistémico no que se refere
as normas urbanisticas, eis que pode ser identificada uma lacuna normativa sobre
os principios relativos & gestao das cidades — com excec¢ao do que se refere a gestao
democritica, referida no inciso V do art. 6°. Nao foram explicitados os principios
da Reptiblica Federativa do Brasil insculpidos no art. 3° da Constituigao, tais como
a erradicagao da pobreza e a marginalizacdo e a redugao das desigualdades sociais
e regionais. Apesar dessa lacuna, a leitura mais adequada é a que considera todos
esses principios de forma sistémica.

23. Essa lei dispde sobre o regime de concessao e permisséo da prestacao de servicos publicos previstos no art. 175
da CF, além de dar outras providéncias.
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Art. 7° Além das diretrizes gerais estabelecidas no art. 2¢ da Lei n® 10.257, de 10 de julho de 2001,
a governanca interfederativa das regides metropolitanas e das aglomeragdes urbanas observara as
seguintes diretrizes especificas:

| —implantacdo de processo permanente e compartilhado de planejamento e de tomada de decisédo
quanto ao desenvolvimento urbano e as politicas setoriais afetas as fun¢ées publicas de interesse comum;

Il — estabelecimento de meios compartilhados de organizacdo administrativa das funcdes publicas de
interesse comum;

Il — estabelecimento de sistema integrado de alocagdo de recursos e de prestacdo de contas;

IV — execucdo compartilhada das funcdes publicas de interesse comum, mediante rateio de custos
previamente pactuado no ambito da estrutura de governanca interfederativa;

V — participacao de representantes da sociedade civil nos processos de planejamento e de tomada
de decis&o, no acompanhamento da prestacdo de servicos e na realizacdo de obras afetas as funcdes
publicas de interesse comum;

VI — compatibilizacdo dos planos plurianuais, leis de diretrizes orcamentérias e orcamentos anuais dos
entes envolvidos na governanca interfederativa;

VIl — compensacao por servicos ambientais ou outros servicos prestados pelo municipio a unidade
territorial urbana, na forma da lei e dos acordos firmados no dmbito da estrutura de governan-
ca interfederativa.

Paragrafo Unico. Na aplicagdo das diretrizes estabelecidas neste artigo, devem ser consideradas as
especificidades dos municipios integrantes da unidade territorial urbana quanto a populacao, a renda,
ao territério e as caracteristicas ambientais.

Com as diretrizes do art. 7°, o Estatuto da Metrépole refor¢a a implantacio
de processo permanente e compartilhado de planejamento e de tomada de decisio,
observado o imperativo de gestao democritica das cidades, com referéncia ao que
dispoe o art. 2°, 11, do Estatuto da Cidade.

Art. 2° A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fun-
goes sociais da cidade e da propriedade urbana, mediante as seguintes diretrizes gerais:

(...)

I - gestao democrdtica por meio da participagio da populagio e de associagdes repre-
sentativas dos vérios segmentos da comunidade na formulagio, execu¢io e acompa-
nhamento de planos, programas e projetos de desenvolvimento urbano (Brasil, 2001).

Importante recorrer aos arts. 43 a 45 do Estatuto da Cidade, nos quais a
gestao democrdtica da cidade é detalhada.

Art. 43. Para garantir a gestdao democrdtica da cidade, deverio ser utilizados, entre
outros, 0s seguintes instrumentos:

I — 6rgaos colegiados de politica urbana, nos niveis nacional, estadual e municipal;

II — debates, audiéncias e consultas publicas;
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III — conferéncias sobre assuntos de interesse urbano, nos niveis nacional, estadual
e municipal;

IV — iniciativa popular de projeto de lei e de planos, programas e projetos de desen-
volvimento urbano;

V - (VETADO)

Art. 44. No 4mbito municipal, a gestdo orcamentdria participativa de que trata a
alinea f do inciso III do art. 4° desta lei incluird a realizacio de debates, audiéncias
e consultas publicas sobre as propostas do plano plurianual, da lei de diretrizes or-
camentdrias e do orcamento anual, como condigio obrigatéria para sua aprovagio
pela Camara Municipal.

Art. 45. Os organismos gestores das regioes metropolitanas e aglomeragoes urbanas
incluirio obrigatéria e significativa participacio da populacio e de associagoes re-
presentativas dos vdrios segmentos da comunidade, de modo a garantir o controle
direto de suas atividades e o pleno exercicio da cidadania.

A referéncia ao Estatuto da Cidade é relevante porque a gestao democrdtica
no ambiente urbano tem se consolidado de diversas formas desde a edigao da lei,
de modo que as experiéncias poderao ser aproveitadas no 4mbito metropolitano —
tal como os instrumentos de participacio jd instituidos para elaboragio dos planos
diretores, conselhos j4 criados etc.

O Estatuto da Metrépole também induz a compatibiliza¢ao dos planos
plurianuais (PPAs), leis de diretrizes orcamentdrias e orgamentos anuais dos entes
envolvidos na governanga interfederativa, justamente para que as decisoes toma-
das no Ambito metropolitano possam ser executadas e refletidas no planejamento
or¢amentdrio de cada um deles. Para tanto, estratégias como rateio de custos e
alinhamento das politicas e do planejamento orcamentdrio dos entes envolvidos
na governanga interfederativa devem ser empregados.

Destaca-se a norma contida no pardgrafo tnico do art. 7°, que determina, na
aplicacio dessas diretrizes, a necessidade de serem consideradas as especificidades
dos municipios quanto a populagio, a renda, ao territdrio e as caracteristicas
ambientais. A regra ¢ valiosa: cada municipio integrante da mesma unidade
territorial urbana vive uma realidade distinta. Numa mesma RM, pode haver,
por exemplo, municipios que sio polos industriais, e outros que sio cidades-
-dormitério. Os industriais costumam abrigar metade (ou mais) da populagao
e da renda de toda a unidade territorial. Hd municipios que detém bacias hi-
drogrificas e, embora abastecam grande parte da populagio de toda a regiao,
enfrentam sozinhos os 6nus e as vedagoes ambientais.

Nesse sentido, a construgao da governanga interfederativa consiste em opor-
tunidade para equilibrar a assimetria existente entre os diversos municipios. Essa
disposicio poderia ter sido expressamente arrolada como principio ou diretriz,
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consagrando-se o aspecto redistributivo na governan¢a metropolitana, com vistas
a reversao das desigualdades existentes no ambito da prépria RM.

Nio se trata de estabelecer a igualdade formal entre todos os entes, pois os
municipios em geral sio bastante distintos, e essas diferencas sao enriquecedoras.
Trata-se, antes, de identificar quais critérios podem ser mais aderentes as especifi-
cidades de cada unidade regional, em consonincia com o “campo funcional” ou
a FPIC em questao.

A lei nos oferece algumas pistas: apresenta os critérios de populagao, renda,
territério e caracteristicas ambientais. Esses critérios, porém, sio exemplificativos
e nio excluem outros ou a combina¢io de mais de um deles. O peso da votagao
de cada ente e também da participagao dos representantes da sociedade civil pode
ser, por exemplo, proporcional 4 sua populagio ou a sua participagio no produto
interno bruto (PIB) da regido. Pode, ainda, ser uma combinacio de dois fatores:
tem mais peso no processo decisério o municipio que possui maior renda e maior
nimero de pessoas. Importante ter em vista que os municipios de menor renda
e menor populagio devem ser considerados no ambiente da governanca, exata-
mente porque um dos objetivos da gestdo metropolitana é reduzir as assimetrias
entre os entes ¢ melhorar a qualidade de vida de todos os cidadaos que habitam
a unidade regional.

Um caminho que pode ser experimentado é o atrelamento do poder decisério
as contraprestagoes e aos investimentos oferecidos pelo ente para o funcionamento
da RM, AU ou microrregido. O poder decisério seria, assim, um espelhamento da
proporcionalidade do ente no rateio do financiamentol das FPICs. Além de gerar
o interesse do ente em contribuir — para que, assim, ele tenha mais poder na ins-
tincia deciséria —, os processos decisérios passam a ter importante dimensao de
responsabilidade, por esperar-se que o ente a investir recursos queira monitorar e
decidir sobre a adequada aplicagao. Em termos da economia, cria-se o incentivo
adequado aos entes para que fiscalizem a efetividade dos gastos realizados.

A ocasiao da estruturagio da governanga pode ser entendida como uma
oportunidade para experimentar e criar arranjos inovadores que respeitem as
peculiaridades locais. Nesse caso, o legislador deixou bastante liberdade para o
estado-membro. E imprescindivel, contudo, salientar que a eleigio dos critérios
de reparti¢io do poder decisério ¢ extremamente delicada e poderd definir rumos
bastante distintos & governanga interfederativa, merecendo especial aten¢io e cautela.

O Estatuto da Metrépole trata também da necessidade de se instituir um
sistema integrado de alocagdo de recursos e estabelece a diretriz de que a execugao
das FPICs seja realizada de forma compartilhada, mediante rateio de custos pre-
viamente pactuado no 4mbito da estrutura de governanga.



Interpretando o Estatuto da Metrépole: comentarios sobre a lei n°® 13.089/2015 ‘ 479

Neste ponto, o Estatuto da Metrépole merece uma critica: o tema da gestao
financeira e orgamentédria das unidades regionais foi tratado de forma muito su-
perficial. Ao nao enfrentar a matéria, a lei deixa lacuna relevante para o tratamento
das questoes metropolitanas.

Desse modo, a formatagio do financiamento metropolitano segue sendo um
dos principais desafios da questao metropolitana, haja vista a assimetria existente
entre os entes federativos e a auséncia de um regime capaz de promover a equalizagio
fiscal. Rezende (2010, p. 89) sugere que um novo modelo de financiamento deve ser
estruturado em bases solidas, a partir de transformagées institucionais que favorecam
a cooperagao e induzam a um compromisso politico com o projeto metropolitano.
Segundo o autor, as medidas a serem adotadas perpassam a revisao do rateio do
Fundo de Participagao dos Municipios (FPM) e a utilizacio da parcela atribuida
aos municipios metropolitanos para dar inicio a: um regime de equalizacio fiscal;
utilizagao da cota-parte dos municipios metropolitanos, nos repasses do governo
federal aos estados, para reforgar o regime de equalizacio metropolitano; introdu¢io
gradual de um regime de contrapartidas federais ao aporte de recursos estaduais e
municipais para financiamento de politicas sociais e investimentos na infraestrutura
metropolitana; criagio de requisitos que estimulem a cooperagio metropolitana no
caso do acesso ao crédito administrado por instituigoes de crédito controladas pelo
governo federal, bem como o fornecido por organismos multilaterais; e construcio
de acordos tarifdrios que facilitem a formago de parcerias e o envolvimento do setor
privado na provisao de servigos metropolitanos. Embora o autor refira-se apenas
ao FPM, acredita-se que os recursos do Fundo de Participagao dos Estados (FPE)
também poderiam ser considerados para fins da gestao das FPICs, especialmente
considerando-se o papel articulador e estratégico do estado.

Alguns estudiosos tém defendido que um dos modelos para guiar o compromisso
metropolitano, no que se refere ao rateio de recursos e ao financiamento, ¢ o viven-
ciado pelos consércios publicos, com base na Lei n° 11.107/2005 — inclusive porque
o proprio Estatuto da Metrépole os arrola como instrumentos de desenvolvimento
urbano integrado (art. 9°, VI). O desafio, também nesse caso, perpassa a dificuldade
de se instituir a estrutura de governanca e garantir a cooperagio de todos os entes, haja
vista se tratar de um arranjo voluntdrio.

Questio fundamental constante no art. 72, inciso V, do estatuto, é o estabeleci-
mento da diretriz de participagao de representantes da sociedade civil nos processos
de planejamento e de tomada de decisdo, no acompanhamento da prestacio de
servigos e na realizagao de obras afetas as FPICs. Estao presentes, no estatuto, espe-
cificamente nessa disposicio, as ideias de democracia participativa e de accountability.

Sabe-se que a CF/1988 ficou conhecida como “Constitui¢ao Cidada” em
decorréncia de, entre outros avancos, ter ampliado os mecanismos de participagio
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no processo decisério federal e local. Segundo Rocha (2008), a Constituigio esta-
beleceu sistemas de gestao democrdtica em vdrios campos de atuagao da adminis-
tracdo publica, chamando a atengio para a participagio no planejamento urbano,
com a previsao de cooperacio das associacoes representativas, no planejamento
municipal, como preceito a ser observado pelos municipios (art. 29, XII).* Este
preceito, por interpretacio légica, também se aplica ao ambiente metropolitano,
o qual nada mais é que o agrupamento dos municipios.

O conceito de accountability refere-se a existéncia de formas de atribuicio
de responsabilidade por agoes e politicas realizadas e sua respectiva prestagao de
contas (Ipea, 2010). No Ambito metropolitano, as decisoes recaem sobre fungoes
e servigos publicos de mais de um ente federado, ou seja, impactam a populagao
de vdrios municipios, o que requer ainda mais transparéncia de forma a permitir
o controle.

A operacionalizagio da forma de participagdo imp6e indmeros desafios — que
jd vém sendo verificados e enfrentados —, por ocasio da institui¢do de processos
participativos no Ambito dos municipios (elaboragio de planos diretores, or¢amen-
tos participativos, experiéncia dos conselhos municipais etc.).” Questoes como a
forma de identificagdo e de escolha dos representantes, a busca por processos que
permitam a interlocugao e os limites de participagao — se é de cardter opinativo ou
decisério, como requisito de formagao da vontade ou de seu impedimento, veto, por
exemplo — j4 integram a pauta das agendas politicas diariamente, ¢ o aprendizado
das experiéncias dos instrumentos urbanisticos pode ser aproveitada. Impoe-se,
sobretudo, a necessidade de reconhecer a identidade do “cidadao metropolitano”,
com poder de participar das escolhas de cardter regionalizado, eis que guarda uma
relagdo de interdependéncia com outros municipios.?

24. "Art. 29. O municipio reger-se-a por lei organica, votada em dois turnos, com o intersticio minimo de dez dias, e
aprovada por dois tercos dos membros da Camara Municipal, que a promulgard, atendidos os principios estabelecidos
nesta Constituicdo, na Constituicdo do respectivo Estado e os seguintes preceitos: (...) XIl — cooperacéo das associacdes
representativas no planejamento municipal.”

25. Santos Janior e Montandon (2011) apresentaram um balanco dos principais avancos quanto a implantagao do
Estatuto da Cidade e a elaboracéo de planos diretores nos municipios brasileiros. O trabalho contempla a formulacao
dos planos diretores e aspectos de implementacdo das politicas publicas cujas condicdes de possibilidade se encontram
nos planos diretores. Em outra publicacdo importante, Ipea (2011) rene num sé volume alguns dos principais autores
nacionais que se debrucaram sobre o tema das Instituicdes Participativas (IPs) e seus efeitos. Lima (2017), em dissertacao
de mestrado apresentada ao Programa de Mudanca Social e Participacdo Politica da Universidade de Sao Paulo (USP)
também traz consideracdes relevantes sobre o tema.

26. A lei que reestruturou a RM de Belo Horizonte, LC n° 89, de 12 de janeiro de 2006, chegou a prever legalmente o
“cidadao metropolitano” para fins de candidatura no Conselho Deliberativo de Desenvolvimento Metropolitano, nos
sequintes termos: "Art. 62 Os representantes dos demais municipios e da sociedade civil organizada a que se referem os
incisos VI e VIl do caput do art. 5° serdo eleitos em Conferéncia Metropolitana, para mandato de dois anos, permitida
uma reconducao. § 12 Poderé candidatar-se a membro do Conselho Deliberativo de Desenvolvimento Metropolitano
o cidaddo metropolitano com reconhecida idoneidade moral e com idade superior a vinte e um anos. (...) § 2° Para os
efeitos deste artigo, considera-se cidadao metropolitano aquele que resida na RMBH ha no minimo dois anos” (Minas
Gerais, 2006, grifo nosso).
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E fundamental que seja assegurada a participagio de varios segmentos da
sociedade civil, manifestando-se os mdltiplos interesses publicos. Recomenda-se
que sejam consideradas as orientagoes do Conselho Nacional das Cidades (Con-
Cidades), por meio de suas resolu¢des, e que os segmentos da sociedade sejam,
no minimo, aqueles que o compdem, consoante previsao do art. 4> do Decreto

n° 5.790, de 25 de maio de 2006.”

Nota-se ainda que, em grande parte das RMs, a sociedade civil participa apenas
das instancias consultivas, nao detendo poder decisério. Em outros casos, pequena
parcela da populagio ¢é efetivamente considerada para fins de representagao. H4,
ainda, situacoes nas quais o conselho tem efetivo poder deliberativo e conta com
ampla representatividade social, porém suas reuniées sio pouco frequentes, e, na
prética, o centro dinAmico e de poder da gestao metropolitana acaba por recair
sobre as outras estruturas que nio contam com a participacao.

Essas situagoes deverio ser ajustadas as novas diretrizes do Estatuto da Me-
trépole. A LCE que instituir a RM poderd detalhar o processo de escolha e o peso
dos votos dos representantes da sociedade civil. E importante, também, que a lei
trate de aspectos procedimentais, tais como a forma das indicagoes e de escolha
dos representantes e quais serdo as instncias onde elas estardo localizadas (no
municipio ou no estado).

Para que o processo seja ainda mais participativo, sugere-se a realizacao de
audiéncias publicas para tratar especificamente sobre a forma de representagao da
sociedade civil a ser estabelecida pela lei, criando-se, assim, um ambiente partici-
pativo para discutir a prépria participago.

A mera realizagio das audiéncias, contudo, nio é suficiente se nio estiver
associada a mecanismos efetivos de accountability. Em outras palavras, os encami-
nhamentos, consensos e criticas formulados em sede de audiéncia ptblica merecem
ser especificamente enfrentados na formulacio da politica, sob pena de servir de
mero instrumento retorico de “legitimagao” da decisao adotada.

27."Art. 4° O ConCidades é composto pelos seguintes membros, organizados por segmentos: | — dezesseis representantes
do Poder Publico Federal, sendo: a) trés do Ministério das Cidades; b) um da Casa Civil da Presidéncia da Republica;
¢) um do Ministério da Cultura; d) um do Ministério da Fazenda; e) um do Ministério da Integracdo Nacional; f) um do
Ministério da Saude; g) um do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome; h) um do Ministério do Meio
Ambiente; i) um do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestéo; j) um do Ministério do Trabalho e Emprego; ) um
do Ministério do Turismo; m) um do Ministério da Ciéncia e da Tecnologia; n) um da Secretaria de Relagdes Institucionais
da Presidéncia da Republica; e o) um da Caixa Econdmica Federal; // — nove representantes do Poder Publico Estadual,
do Distrito Federal ou de entidades civis de representagdo do Poder Publico Estadual e do Distrito Federal, observado
o critério de rodizio entre os Estados, o Distrito Federal e as entidades civis; Il — doze representantes do Poder Publico
Municipal ou de entidades civis de representacdo do Poder Piblico Municipal; IV — vinte e trés representantes de
entidades dos movimentos populares; V — oito representantes de entidades empresariais; VI — oito representantes de
entidades de trabalhadores; VI — seis representantes de entidades profissionais, académicas e de pesquisa; e VIl — quatro
representantes de organizagdes ndo-governamentais" (Brasil, 2006, grifo nosso).
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Por fim, note-se que, embora a lei nada fale a respeito, nao hd vedagoes para
que se cogite a participacdo de representantes do Poder Legislativo na estrutura
de governanga, estimulando o didlogo e caminhos de negociacio e alinhamento
entre os diferentes poderes.

O tema compensagio por servigos ambientais ou outros servicos prestados pelo
municipio & unidade territorial urbana serd tratado nos comentdrios ao artigo 9°, oca-
sido em que serdo estudados os instrumentos do desenvolvimento urbano integrado.

A previsao da estrutura minima no art. 8° tem o objetivo de harmonizar as ins-
tancias decisorias das RMs e AUs, bem como visa assegurar que a estrutura seja capaz
de cumprir as fungées indispensdveis ao funcionamento das unidades territoriais. Nao
se espera que todas as unidades territoriais do Brasil tenham exatamente a mesma
estrutura, mas se pensou no minimo necessario para seu efetivo funcionamento.

Art. 8° A governanca interfederativa das regides metropolitanas e das aglomerages urbanas compre-
enderd em sua estrutura basica:

| — instancia executiva composta pelos representantes do Poder Executivo dos entes federativos inte-
grantes das unidades territoriais urbanas;

Il — instancia colegiada deliberativa com representacdo da sociedade civil;
Il — organizagdo publica com fungbes técnico-consultivas; e

IV — sistema integrado de alocacdo de recursos e de prestacao de contas.

A instincia executiva possui papel mais estratégico, e a instincia colegiada
deliberativa ¢ o locus de discussio e de deliberagio sobre todos os aspectos das
RMs e AUs, comportando maior pluralidade de atores. Residem duvidas sobre
o alcance da expressao “delibera¢iao”, especialmente considerando que, nessa ins-
tAncia, haverd representantes da sociedade civil. Nesse sentido, as LCEs poderao
esclarecer o papel desse 6rgao, estabelecer critérios de nomeagao dos representantes,
abordar a interface das decisoes dessa instincia com os demais 6rgaos, notadamente
a instancia executiva.

A organizagio publica com fungées técnico-consultivas parece corresponder
a um 6rgio mais temdtico e interdisciplinar, destinado a subsidiar as demais ins-
tAncias na realizacdo de suas fungées. Na experiéncia das RMs existentes, parece
corresponder as “cAmaras técnicas”, ou as préprias agéncias de planejamento que
foram criadas pelos estados. Uma alternativa para esclarecer o papel dessa organi-
zagio poderia ser a previsdo, na lei, das atribuicoes relacionadas as FPICs.

Por fim, como visto anteriormente, sem o estabelecimento de um sistema
integrado de alocagao de recursos e de prestagao de contas, a estrutura de gover-
nanga nio se pode sustentar (art. 8°).
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E importante que a estruturagio da governanga, com vistas 4 adequagio ao
Estatuto da Metrépole, leve em consideragio as estruturas que j4 tenham sido im-
plementadas nas unidades territoriais urbanas, de modo a aproveitar a experiéncia
e as negociagoes que jd tenham gerado resultados efetivos de cooperagao entre os
entes federados. Pode ser o caso, por exemplo, do aproveitamento dos consércios
publicos jd instituidos como instancias decisérias setoriais, ou das entidades de
transporte metropolitano jd existentes. O desafio, nesse caso, seria dimensionar even-
tuais conflitos que podem surgir de sobreposicao de normas e de esferas de decisao.

A melhor interpretagio do Estatuto da Metrdépole parece ser aquela que
submete esses drgaos setoriais, no 4mbito de execu¢io de cada FPIC, as diretrizes
gerais emanadas do planejamento territorial integrado, hierarquicamente superior
e temporalmente (ou logicamente) anterior a prestagio de servigos.

Destaca-se, ainda, que a lei nao estabeleceu regras sobre a natureza juridica da
estrutura de governanga interfederativa, o que abre um leque para que as RMs e AUs
organizem-se a partir de suas peculiaridades e de sua realidade local. E importante
ter em conta que essa estruturacdo se reflete diretamente na execucio de servicos
publicos elencados como FPICs, especialmente nos casos em que hd delegacio.

Historicamente, no Brasil, sedimentou-se a criacao de conselhos de desenvol-
vimento, normalmente ligados organicamente aos estados e com proeminéncia de
representantes do estado. Isso decorre das normas constantes da LC n° 14/1973, que
atribufam aos agentes do estado o papel de protagonista das decisées metropolitanas.
Essas estruturas ndo possuem personalidade juridica propria ou recursos especificos.

Uma das alternativas seria a criagdo de uma autarquia, dotada de personali-
dade juridica e capacidades para assumir direitos e obrigagoes, contratar, exercer
poder de policia (por exemplo, cobrar taxas) etc. A figura estd conceituada no art.
5¢ do Decreto-Lei n® 200, de 25 de fevereiro de 1967,% nos seguintes termos:
“servigo autdnomo, criado por lei, com personalidade juridica, patriménio e receita
préprios, para executar atividades tipicas da Administragao Publica, que requeiram,
para seu melhor funcionamento, gestao administrativa e financeira descentralizada”
(Brasil, 1967). No caso, por se tratar de uma entidade representativa de diversos
entes, pode-se cogitar uma autarquia interfederativa, ou seja, ligada & administragio
indireta de todos os entes que compéem a regido metropolitana.”’

28. Dispde sobre a organizacdo da Administracdo Federal, estabelece diretrizes para a Reforma Administrativa e da
outras providéncias.

29. No dmbito da ADI ne 5.155/BA, o STF, em decisdo sumaria, sinalizou que a figura parece ser constitucional. A
referida acdo discute a constitucionalidade da LC n2 41, de 13 de junho de 2014, que criou a entidade metropolitana
da RM de Salvador, dispondo sobre sua estrutura de governanca e sobre o sistema de planejamento metropolitano, e
institui fundos. Na ADI n® 1.842/RJ, alguns ministros se posicionaram nesse sentido, porém da ementa do Acérdéo nao
constou referéncia a estrutura da entidade.
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Nao se trata de tema de consenso entre os estudiosos, especialmente porque
muitas experiéncias que utilizam o modelo de agéncias, ao qual parece corresponder
a figura da autarquia, até o momento, nao foram capazes de atuar de forma efetiva
e eficiente no que se refere a gestao metropolitana.

Considere-se, ainda, que a institui¢do de uma instincia regional nesse modelo
poderd criar, entre as demais, a sensagdo da perda de autonomia dos municipios,
isto ¢, a figura da agéncia “genérica” pode instalar um ambiente inibidor das
acoes locais. Uma alternativa seria o Conselho Deliberativo ter sob sua gestio
as companhias, empresas, autarquias e agéncias temdticas ligadas a uma FPIC
especifica, cada qual financiada pelo seu préprio sistema (por exemplo, no caso
do transporte metropolitano, poderia haver uma empresa cujos sécios fossem
os municipios, os quais participariam da governan¢a da empresa de forma pro-
porcional as suas cotas).

Os pontos comuns aos modelos apresentados e que partem da leitura de todo
o sistema normativo (CE, Estatuto da Metrépole e jurisprudéncia do STF) sdo os
seguintes: a governanca deve ser interfederativa; ou seja, compartilhada (ainda
que alternadamente) entre Estado e Municipios; a representagio da sociedade
civil na estrutura de governanca ¢ obrigatéria, em atendimento ao principio da
participacdo e da gestao democrdtica da cidade; cabe ao Estado a conformagao
bésica da estrutura de governanga, a partir das peculiaridades e das necessidades
especificas da regido metropolitana que se pretende instituir.

Além disso, para se garantir maior seguranca juridica a gestao e autono-
mia politica e financeira, é recomenddvel que estrutura detenha personalidade
juridica prépria. A personalizagio é condigao para o exercicio das competéncias
essenciais para a efetiva integragao das FPICs, tais como a competéncia para
celebrar contratos e a competéncia normativa para controlar a gestao das FPICs

(Santos, 2017).

Ressalta-se que, ao focar no estabelecimento dos principios e diretrizes e ao
delinear a estrutura da governanga interfederativa apenas quanto as instancias e
atribui¢des minimas, o legislador federal concedeu maior liberdade normativa para
que essas estruturas possam ser organizadas de acordo com as peculiaridades de
cada unidade regional, permitindo experiéncias diferentes. Tendo em vista que a
estrutura vird desenhada na LCE, ¢ recomendédvel que o estado dialogue com todos
os municipios integrantes da RM, previamente 4 submissdo da lei 4 assembleia
legislativa, acerca da estrutura, da participacio de cada ente e das atribui¢oes de
cada instincia, de modo a abrir espaco para negociagdes e para a construgao
de consensos, o que poderd permitir, no futuro, a instalagio de um ambiente mais
equilibrado do ponto de vista politico.



Interpretando o Estatuto da Metrépole: comentarios sobre a lei n°® 13.089/2015 485

CAPITULO IV - DOS INSTRUMENTOS DE DESENVOLVIMENTO URBANO INTEGRADO

Art. 92 Sem prejuizo da lista apresentada no art. 4° da Lei n® 10.257, de 10 de julho de 2001, no de-
senvolvimento urbano integrado de regides metropolitanas e de aglomeragdes urbanas serdo utilizados,
entre outros, 0s seguintes instrumentos:

| — plano de desenvolvimento urbano integrado;

Il — planos setoriais interfederativos;

Il — fundos publicos;

IV — operagbes urbanas consorciadas interfederativas;

V — zonas para aplicacdo compartilhada dos instrumentos urbanisticos previstos na Lei n® 10.257, de
10 de julho de 2001;

VI — consdrcios publicos, observada a Lei n2 11.107, de 6 de abril de 2005;
VII - convénios de cooperacao;
VIIl - contratos de gestéo;

IX — compensacdo por servicos 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.

O Estatuto da Metrépole estabelece uma série de instrumentos para o de-
senvolvimento urbano integrado. A lista, exemplificativa, resgata os instrumentos
previstos no Estatuto da Cidade, arrola instrumentos dispostos em outras leis e
tipicos de politicas setoriais, além de inovar com o estabelecimento dos seguintes:
PDUI; Operagao Urbana Consorciada interfederativa (OUCI); compensacio am-
biental no Ambito metropolitano; e parceria publico-privada (PPP) interfederativa.

Ressalte-se, desde jd, que as disposigoes deste texto, bem como de todo o ca-
pitulo IV, revelam um desenho das unidades metropolitanas como instrumentos de
politica urbana e permitem identificar na politica regional estabelecida pelo Estatuto
da Metrépole forte viés urbanistico. Nessa linha, o estatuto parece ter regionalizado
instrumentos urbanisticos que, até sua edi¢do, poderiam operar apenas na escala
municipal. Ocorre que, da ampliagao quase automdtica da escala, podem advir
efeitos imprevisiveis, na medida em que esses instrumentos foram concebidos para
emprego em 4mbitos menores, o que requer cuidadoso planejamento e rigorosa
avaliacdo e controle social em sua aplicagao.

O PDUI e a OUCI serao tratados neste texto nos comentdrios especificos
sobre os arts. 10 e 24.

Os planos setoriais interfederativos sio instrumentos do desenvolvimento
urbano integrado, pois, se por um lado orientam a atuacio dos entes em ambito
regionalizado, por outro também tém o cardter de especialidade técnica em relagao a
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determinado setor. Sao exemplos: os planos de saneamento bdsico elaborados para
a prestacdo regionalizada (arts. 14 a 18 da Lei n° 11.445/2007, instituidora das
diretrizes nacionais para o saneamento bdsico); os planos regionais de habitagao (Lei
n° 11.124, de 16 de junho de 2005, que instituiu o Sistema Nacional de Habitacao
de Interesse Social — SNHIS); e os planos microrregionais ou intermunicipais de
residuos sélidos (Lei n° 12.305, de 2 de agosto de 2010, instituidora da Politica
Nacional de Residuos Sélidos).

Esta previsio decorre da regra constante no art. 1, § 2°, porque, como visto,
as normas que visam estruturar uma politica nacional de desenvolvimento metropo-
litano necessariamente devem se efetivar de forma articulada com diversas politicas
nacionais que lhe sdo diretamente relacionadas. O desafio serd compatibilizar o
contetido dos planos setoriais com o PDUI, pois se estd diante de um plano mais
especifico, que supostamente foi elaborado por atores mais especializados, em face
de outro plano mais generalista, mas que apresenta a visdo integrada do territério.

Os fundos publicos sdo reservas de receitas puablicas para aplicagio especificamen-
te prevista em lei. A grande maioria das leis instituidoras das RMs no Brasil criou ou
previu a criagdo desses instrumentos, porém a avaliagao ¢ de que os fundos, em geral,
s30 inoperantes — ou ndo recebem recursos (Costa e Tsukumo, 2013). Isso decorre dos
problemas de gestdo e de governanga, de modo que a mera implementagio do fundo
certamente nio serd instrumento habil para permitir a gestio metropolitana, devendo
ser conjugado com toda a estrutura de governanga interfederativa. Por sua vez, ¢ de
se questionar se uma RM que nio conte com um fundo podera ser operacional, o
que leva a uma reflexdo muito mais profunda, jd apresentada, sobre a necessidade de
um sistema de alocacio de recursos suportando a gestao metropolitana.

As zonas para aplicagao compartilhada dos instrumentos urbanisticos referem-
-se a0 macrozoneamento e, como tal, sio instrumentos capazes de articular os
demais, pois as dreas sdo caracterizadas como sendo de interesse metropolitano.
Nelas, poderao ser articulados vdrios outros instrumentos, tanto do Estatuto
da Metrdpole, como do Estatuto da Cidade. As zonas poderio ser definidas no
PDUI, e a entidade metropolitana poderd ser prevista a atribui¢io de deliberar o
tratamento especifico que serd dado aquelas zonas, em conformidade com o PDUI.
Nessas dreas, podem ser estabelecidos pardmetros urbanisticos diferenciados de
parcelamento, ocupagio e uso do solo, considerando-se, por exemplo, a criagio
de centralidades em rede, o controle da expansio urbana e o equilibrio e a distri-
buicao de densidades e de atividades no territério.

Os convénios de cooperagio e os consércios publicos sao instrumentos
fundamentais de cooperacio interfederativa e nio podem ser confundidos com
as RMs ou com as AUs. Tais instrumentos foram previstos pela Constitui¢io, no
art. 241, que dispde que
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a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os municipios disciplinario, por meio de
lei, os consércios publicos e os convénios de cooperagio entre os entes federados,
autorizando a gestdo associada de servicos publicos, bem como a transferéncia total
ou parcial de encargos, servicos, pessoal e bens essenciais & continuidade dos servicos
transferidos (Brasil, 1988).

Esse dispositivo foi introduzido pela Emenda Constitucional (EC) n° 19/1998,
que promoveu a reforma administrativa. Alguns anos depois, os consércios foram
regulados pela Lei n® 11.107, de 6 de abril de 2005 — Lei de Consércios Puablicos,
que “dispoe sobre normas gerais de contratagio de consércios publicos e d4 outras
providéncias” (Brasil, 2005).

Os conséreios publicos sao arranjos institucionais voluntdrios, formados pela
associagao de mais de um ente da Federagio, com vistas a realizagio de agdes de
interesse comum. Também sao regulados pela Lei n° 11.107/2005 e tém natureza
de autarquias, que integram a administracio indireta de todos os entes que o com-
poem — sendo, entio, autarquias interfederativas, ou, ainda, pessoas juridicas de
direito privado sem fins lucrativos, em consonincia com a forma juridica adotada.*
Os consércios tém sido utilizados em inimeras situagdes para o planejamento setorial
e regional, podendo também ser multifinalitdrios, e as experiéncias bem-sucedidas
podem servir de aprendizado para a implementagao da governanga metropolitana.

Tendo em vista que a regulamentacio dos consércios é bastante detalhada, a
sua utilizagdo como instrumento de desenvolvimento urbano integrado pode ser
relevante para, por exemplo, tratar de aspectos da gestiao metropolitana que nao
englobem todos os municipios da unidade regional, ou, ainda, para a estruturagao
de sistema de alocagao de recursos para a RM.

O Estatuto da Metr6pole, contudo, ndo deu diretrizes para eventual interface
entre os consércios existentes ¢ as RMs. Em todo caso, é importante que o con-
sércio, se utilizado, seja concebido a luz de todo o sistema normativo ora evocado,
considerando-se os principios, objetivos e as diretrizes do Estatuto da Metrépole,
a fim de operar como ferramenta da gestio metropolitana.

Os convénios de cooperacio também sio pactos firmados pelos entes da
Federacdo com o objetivo de autorizar a gestdo associada de servigos publicos,
desde que ratificados ou previamente disciplinados por lei editada por cada um
dos entes (art. 2°, VIII, do Decreto n® 6.017, de 17 de janeiro de 2007, que
regulamentou a Lei n° 11.107/2005). A diferenca principal entre os dois instru-
mentos reside no maior grau de regulamentagio e detalhamento dos consércios,

30. A definicdo do Decreto n® 6.017, de 17 de janeiro de 2007, que regulamentou a Lei n® 11.107/2005, é a sequinte:
“Art. 2° Para os fins deste decreto, consideram-se: (...) | — consércio publico: pessoa juridica formada exclusivamente por
entes da Federacdo, na forma da Lei n® 11.107, de 2005, para estabelecer relagdes de cooperacao federativa, inclusive
a realizacao de objetivos de interesse comum, constituida como associacdo publica, com personalidade juridica de
direito publico e natureza autarquica, ou como pessoa juridica de direito privado sem fins econdmicos” (Brasil, 2007).
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que devem obedecer aos requisitos, s condigoes e as previsoes especificas da Lei
n° 11.107/2005 e do Decreto n°® 6.017/2007, o que, consequentemente, pode
trazer maior seguranga juridica aos entes cooperados, nao havendo diferencas em
relagdo ao objeto.

Os contratos de gestdo sao ajustes celebrados pelo poder publico com ou-
tros 6rgaos da administragao direta e indireta e com entidades privadas sem fins
lucrativos qualificadas como organizagoes sociais.’’ Sua finalidade institucional é
ampliar a autonomia gerencial, orcamentdria e financeira dos érgaos e entidades
da administracdo direta e indireta, consoante o previsto no art. 37, § 82, da CF e
deve ter por objeto a fixagio de metas de desempenho.** Como instrumento de
desenvolvimento urbano integrado, pode ser utilizado, por exemplo, para promover
parcerias entre diferentes 6rgaos da administragio; a realizagao de estudos; a gestao
de assuntos de determinado setor; a gestao de determinada FPIC de forma conjunta,
sendo que os contratantes podem ser os entes integrantes da unidade regional de
forma conjunta (como um consércio) ou a entidade autdrquica eventualmente
criada. A utilizagdo do contrato de gestao no 4mbito do emparceiramento com as
chamadas organizag6es sociais deve ser avaliada com atengao, haja vista as criticas
que recaem sobre esse instrumento.

A compensagio ambiental consiste em instrumento poderoso para a redugao
das assimetrias entre os municipios e para o estabelecimento de equilibrio entre os
entes. Na defini¢io do Instituto Chico Mendes de Conservagio da Biodiversidade
(ICMBio), trata-se de um “instrumento de politica pablica que, intervindo junto aos
agentes econémicos, proporciona a incorporagio dos custos sociais e ambientais da
degradacio gerada por determinados empreendimentos, em seus custos globais”.?

Sua finalidade ¢ equilibrar os impactos ambientais previstos ou jd ocorridos na
implantagao de um empreendimento ou no uso e ocupagio do solo, funcionando
como uma espécie de indenizagao pela degradagao.

31. No caso das organizacdes sociais, 0 contrato de gestdo é regido pela Lei n® 9.637, de 15 de maio de 1998. J4 o
Decreto n®6.017/2007, regulamentando a Lei n¢ 11.107/2005, que tratou dos consorcios publicos, apresenta o seguinte
conceito para o contrato de gest&o: “Art. 2¢ Para os fins deste Decreto, consideram-se: (...) XVIIl — contrato de gestao:
instrumento firmado entre a administracdo publica e autarquia ou fundagéo qualificada como Agéncia Executiva, na
forma do art. 51 da Lei n® 9.649, de 27 de maio de 1998, por meio do qual se estabelecem objetivos, metas e respec-
tivos indicadores de desempenho da entidade, bem como os recursos necessarios e os critérios e instrumentos para a
avaliacdo do seu cumprimento” (Brasil, 2007). Entende-se que todos os conceitos podem ser aplicados ao Estatuto da
Metrépole, sendo que a autorizacao decorre da CF.

32."Art. 37(...) § 82A autonomia gerencial, orcamentaria e financeira dos 6rgéos e entidades da administracéo direta e
indireta podera ser ampliada mediante contrato, a ser firmado entre seus administradores e o poder publico, que tenha
por objeto a fixacdo de metas de desempenho para o 6rgéo ou entidade, cabendo a lei dispor sobre: | — o prazo de
duracdo do contrato; Il — os controles e critérios de avaliacdo de desempenho, direitos, obrigacdes e responsabilidade
dos dirigentes; Ill — a remuneracdo do pessoal.” Este dispositivo é resultado das alteracbes promovidas pela Emenda
Constitucional n¢ 19, de 1998, que promoveu a chamada “reforma administrativa” (Brasil, 1988).

33. Informacdo disponivel em: <http://www.icmbio.gov.br/portal/compensacacambiental>.
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No caso das RMs, a compensagio seria pensada para as situacoes de restri¢ao
de uso e ocupagio do solo impostas a um municipio para a execugao de uma FPIC,
como ocorre com os mananciais para abastecimento metropolitano.

Esse mecanismo passou a ser implantado em nivel federal a partir da edigao
da Lei n°9.985, de 18 de julho de 2000, que instituiu o Sistema Nacional de Uni-
dades de Conservagio da Natureza (Snuc), ¢ estd diretamente atrelado ao processo
de licenciamento ambiental.

Faria (2008), aborda o instituto em suas origens, apresentando diversos
pontos criticos. Estdao envolvidos no processo os érgaos de licenciamento muni-
cipais, estaduais e o0 Comité de Compensa¢io Ambiental Federal (CCAF), 6rgao
colegiado presidido pelo Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos
Naturais Renovéveis (Ibama), que tem competéncia para o licenciamento federal.

Além disso, em nivel federal, hd a Cimara Federal de Compensa¢io Am-
biental (CFCA), érgao colegiado do Ministério do Meio Ambiente, composto por
membros dos setores publico e privado, da Academia e da sociedade civil, com
atribui¢oes de supervisionar e orientar o cumprimento da legislacao referente a
compensagio ambiental oriunda do licenciamento ambiental federal, além de
estabelecer prioridades e diretrizes e auditar a aplica¢io dos recursos da compen-
sacao ambiental federal.

O mecanismo da compensagiao ambiental estd previsto no art. 36 da Lei
n° 9.985/2000. A sintese de Faria (2008, p. 11) permite entender as linhas gerais
do instituto:

(...) 38. O art. 36 da Lei do SNUC permite concluir que, uma vez que o érgio
ambiental competente para o licenciamento ambiental conclua que um empreendi-
mento serd causador de significativo impacto ambiental — com fundamento no EIA
[Estudo do Impacto Ambiental] e no Rima [Relatério do Impacto Ambiental] —,
o empreendedor ¢ obrigado a apoiar a implantacio e manutencio de unidade de
conservagio do Grupo de Protecio Integral. O § 1° daquele artigo fixou um percentual
minimo [meio por cento dos custos totais previstos para a implantacio do empreendimen-
to], porém ndo fixou percentual mdximo, deixando a decisio a esse respeito ao arbitrio
do drgdo ambiental licenciador;

39. A regulamentagio do art. 36 da Lei n® 9.985, de 2000, foi feita pelo Decreto
n°4.340, de 22 de agosto 2002, posteriormente alterado pelo Decreto n® 5.566, de
26 de outubro de 2005;

40. O pardgrafo tnico do art. 31 do Decreto Federal n® 4.340, de 2002, determina
que os percentuais relativos & compensagio ambiental sejam fixados, gradualmente,
a partir do minimo de meio por cento dos custos totais previstos para a implantacio
do empreendimento, considerando-se a amplitude dos impactos gerados;
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41. O art. 32, por seu turno, impoe a criagio das Cimaras de Compensagio Ambiental,
no dmbito dos drgios licenciadores. Essas Cdmaras tém a finalidade de empreender andlises
e, consequentemente, propor a forma pela qual serd aplicada a respectiva compensagio.
A autoridade competente deve avaliar e, eventualmente, aprovar essa proposta, de
acordo com os estudos ambientais realizados e os percentuais definidos;

42. A regulamentagio dada pelo art. 31 do Decreto n* 5.566, de 2005, garante ao drgio
ambiental licenciador a atribuicdo de fixar o valor da Compensagio Ambiental, estabele-
cendo o grau de impacto a partir do EIA e do seu respectivo Rima, devendo ser consi-
derados os impactos ambientais negativos e nao-mitigdveis para esse fim (grifos nossos).

Importante ressaltar que, em 2008, o STF considerou inconstitucional o
referido § 1° do art. 36, ao apreciar a ADI n° 3.378/DE, proposta pela Confede-
racdo Nacional das Industrias (CNI), definindo que nao pode haver fixagao de
limite minimo na legislagio, uma vez que o valor da compensagao deve ser fixado
proporcionalmente ao impacto.*

Pensando o instituto no Ambito das RMs, o caminho mais seguro parece ser a
integragao com os 6rgaos de licenciamento ambientais jd existentes e as cimaras de
compensagao ambiental do estado e dos municipios integrantes das RMs. Sobre o tema,
¢ importante acompanhar a tramitagio do PL n° 792/2007, na Camara dos Deputados,
que propoée a edigio de lei que disponha sobre a defini¢ao de servigos ambientais e dé
outras providéncias. O desafio na utilizagao desse instrumento consiste na mensuragio
dos danos/6nus e no cdlculo da compensagao a ser realizada, bem como na criagao
de instAncias decisorias que realizem os procedimentos necessdrios a sua implantagao.

Deve ser considerada, também, a LC n°® 140, de 8 de dezembro de 2008,*
que indica um interessante experimento de compartilhamento de competéncias
comuns em matéria ambiental, especificamente a prote¢ao das paisagens naturais,
a protecdo do meio ambiente, o combate a polui¢io em qualquer de suas formas
e a preservacio das florestas, da fauna e da flora.

A PPP interfederativa nio consiste exatamente em uma novidade, eis que
a estrutura¢do nio era vedada, mas inclui-la no rol de instrumentos pode esti-
mular o seu uso no Ambito das unidades territoriais. Assim como no caso das

34. "Compete ao drgdo licenciador fixar o quantum da compensagao, de acordo com a compostura do impacto ambiental
a ser dimensionado no relatdrio - EIA/Rima. Inconstitucionalidade da expresséo ‘ndo pode ser inferior a meio por cento
dos custos totais previstos para a implantacdo do empreendimento’, no § 12 do art. 36 da Lei n2 9.985/2000. O valor da
compensagdo-compartilhamento é de ser fixado proporcionalmente ao impacto ambiental, apés estudo em que se assegurem
o contraditorio e a ampla defesa. Prescindibilidade da fixacdo de percentual sobre os custos do empreendimento”. ADI ne
3.378, Relator(a): Ministro Carlos Brito, Tribunal Pleno, julgado em 09/04/2008, DJe-112 DIVULG 19-06-2008 PUBLIC
20-06-2008 EMENT VOL-02324-02 PP-00242 RTJ VOL-00206-03 PP-00993. Disponivel em: <https://goo.gl/NwvbVX>.
35. "Fixa normas, nos termos dos incisos ll, VI e VII do caput e do paragrafo Unico do art. 23 da Constituicao Federal,
para a cooperacao entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios nas acdes administrativas decorrentes
do exercicio da competéncia comum relativas a protegao das paisagens naturais notaveis, a protecdo do meio ambiente,
ao combate a poluicdo em qualquer de suas formas e a preservacao das florestas, da fauna e da flora; e altera a Lei
n°6.938, de 31 de agosto de 1981" (Brasil, 2011).
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PPPs contratadas por um tnico ente, deve-se ter rigorosa cautela no processo de
emparceiramento com agentes do setor privado, no sentido de garantir o atendi-
mento aos interesses ptiblicos e buscar sempre o bem-estar da populagao. Também
aqui o desafio serd a negociacio entre os entes, especialmente no que se refere ao
financiamento desse tipo de contrato, haja vista se tratar de arranjo complexo do
ponto de vista econdmico-financeiro.

Na legislacao vigente existem outros mecanismos que permitem a contratagao
em nivel regionalizado, os quais, inclusive, jd tém sido utilizados em casos concretos,
tais como as concessoes no Ambito de consdrcios ptblicos e as licitagdes conjuntas
por diferentes entes, consoante previsto na Lei n® 8.666, de 21 de junho de 1993.%¢
Deve-se considerar que arranjos contratuais interfederativos podem permitir ganhos
de escala e de escopo, visando ao melhor atendimento a populagio. A opgio pelos
diferentes arranjos contratuais deverd estar sempre embasada por estudos técnicos
e econdmicos que demonstrem qual a solugao mais adequada para aquela unidade
regional, notadamente os estudos de viabilidade técnica e econdmica (EVTEs),
quando cabivel,” sendo que 0 modelo juridico serd ferramental para atendimento
dos interesses publicos envolvidos.

Tendo em vista a possibilidade de cooperagio para a prestacio de servigos
pubicos arrolados como FPICs, ¢ desejével que o arranjo da governanca seja dese-
nhado levando-se em consideragio a possibilidade de que a entidade metropolitana
celebre contratos, assuma obrigagoes e exerca poder de policia (por exemplo, a
cobranga de taxas) em nome dos entes federados.

Além da PPP e da OUCI, meramente arroladas como instrumentos de de-
senvolvimento urbano integrado, o Estatuto da Metrépole nio tratou de outras
possibilidades de ajustes entre poder ptiblico e setor privado. Indaga-se se nao teria
sido o caso de abordar com mais detalhes o papel do investimento privado, em
especial tendo em vista que os projetos que visam atender regides metropolitanas
estdo quase todos no Ambito de infraestrutura.

36. “Regulamenta o art. 37, inciso XXI, da Constituicdo Federal, institui normas para licitacdes e contratos da adminis-
tracdo publica e da outras providéncias (...) Art. 112. Quando o objeto do contrato interessar a mais de uma entidade
publica, caberd ao drgdo contratante, perante a entidade interessada, responder pela sua boa execugdo, fiscalizacao
e pagamento. § 12 Os consdrcios publicos poderdo realizar licitagdo da qual, nos termos do edital, decorram contratos
administrativos celebrados por érgaos ou entidades dos entes da Federaco consorciados. § 2° F facultado & entidade
interessada o acompanhamento da licitagdo e da execucdo do contrato” (Brasil, 1993).

37. No caso do saneamento bésico, por exemplo, a existéncia de EVTE é condicdo de validade dos contratos que tenham
por objeto a prestacdo de tais servicos publicos, nos termos do artigo 11, inciso Il, da Lei n° 11.445/2007. Recentemente,
o ministro de Estado das Cidades editou a da Portaria ne 557, de 14/11/2016, instituindo normas de referéncia para
a EVTE dos contratos que tenham por objeto a prestacdo de servicos publicos de saneamento basico, atendendo ao
disposto no art. 39, § 4¢, do Decreto n® 7.217/2010.
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Art. 10. As regides metropolitanas e as aglomeracdes urbanas deverdo contar com plano de desen-
volvimento urbano integrado, aprovado mediante lei estadual.

§ 1° Respeitadas as disposicdes do plano previsto no caput deste artigo, poderdo ser formulados
planos setoriais interfederativos para politicas publicas direcionadas a regido metropolitana ou a
aglomeracdo urbana.

§ 22 A elaboragdo do plano previsto no caput deste artigo ndo exime o municipio integrante de regido
metropolitana ou aglomeracéo urbana da formulacdo do respectivo plano diretor, nos termos do § 1 do
art. 182 da Constituicdo Federal e da Lei ne 10.257, de 10 de julho de 2001.

§ 3° Nas regides metropolitanas e aglomeragdes urbanas instituidas mediante a lei complementar
estadual, o municipio devera compatibilizar seu plano diretor com o plano de desenvolvimento urbano
integrado da unidade territorial urbana.

§ 4° 0 plano previsto no caput deste artigo sera elaborado no ambito da estrutura de governanca
interfederativa e aprovado pela instancia colegiada deliberativa a que se refere o inciso Il do caput do
art. 8° desta lei, antes do envio a respectiva assembleia legislativa estadual.

Art. 11. Alei estadual que instituir o plano de desenvolvimento urbano integrado de regido metropo-
litana ou de aglomeracdo urbana devera ser revista, pelo menos, a cada 10 (dez) anos.

Art. 12. 0O plano de desenvolvimento urbano de regido metropolitana ou aglomeragdo urbana deverd
considerar o conjunto de municipios que compdem a unidade territorial urbana e abranger areas
urbanas e rurais.

§ 12 O plano previsto no caput deste artigo devera contemplar, no minimo:

| — as diretrizes para as funcdes publicas de interesse comum, incluindo projetos estratégicos e acbes
prioritarias para investimentos;

[l — 0 macrozoneamento da unidade territorial urbana;
Il - as diretrizes quanto a articulagdo dos municipios no parcelamento, uso e ocupagdo no solo urbano;

IV — as diretrizes quanto a articulagdo intersetorial das politicas publicas afetas a unidade territo-
rial urbana;

V —a delimitagdo das areas com restricdes a urbanizacdo visando a protecdo do patrimonio ambiental ou
cultural, bem como das éreas sujeitas a controle especial pelo risco de desastres naturais, se existirem; e

VI — o sistema de acompanhamento e controle de suas disposicdes.

§ 2° No processo de elaboracdo do plano previsto no caput deste artigo e na fiscalizacdo de sua
aplicacdo, serdo assegurados:

| —a promocdo de audiéncias publicas e debates com a participacdo de representantes da sociedade
civil e da populagédo, em todos os municipios integrantes da unidade territorial urbana;

Il — a publicidade quanto aos documentos e informagdes produzidos; e

Il — 0 acompanhamento pelo Ministério Pdblico.

O PDUI ¢ o principal instrumento de desenvolvimento urbano integrado
no Ambito das unidades territoriais urbanas, reunindo os demais instrumentos e
estabelecendo as diretrizes para que estas se desenvolvam. Na definicao do art. 2°,
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VI, do Estatuto da Metrépole, € o “instrumento que estabelece, com base em pro-
cesso permanente de planejamento, as diretrizes para o desenvolvimento urbano
da regido metropolitana ou da aglomeragio urbana” (Brasil, 2015).

No contexto do Estatuto da Metrépole, o PDUI parece assumir o cardter de
instrumento central da nova sistemdtica de gestio metropolitana por ele estabeleci-
da. Pode-se afirmar, entdo, que o Estatuto da Metrépole de fato institui uma nova
RM, em relagdo ao que se conhecia até hoje no Brasil, verificando-se uma onda
de institucionalizagao dessas unidades regionais marcada por maior compromisso
com o planejamento integrado das FPICs.

Para Alves (1979, p. 209), a fungio do plano de natureza metropolitana pode
assumir trés aspectos:

a) o de fixar as diretrizes de nivel regional, em relacdo as quais devem os planos
municipais ajustar-se; b) o de coordenar a atividade planificadora urbanistica dos
municipios integrantes de regido metropolitana, para evitar contradi¢des, interferéncias
ou superposicoes, induzindo, especialmente, a compatibilizagao e harmonizagio dos
multiplos planos locais entre si; € ¢) o de orientar o planejamento local com propostas
ou opgdes genéricas que, em sua utilizagdo alternativa, podem ser de observancia
meramente facultativa, guardando, entretanto, as grandes linhas estratégicas de
acatamento obrigatdrio.

Sua elaboragao passa a ser obrigatéria para todas as RMs e AUs e deve ser
resultado de ampla participagio, audiéncias e debates publicos, envolvendo a so-
ciedade civil e os municipios que compoem a RM, assegurando-se a publicidade
dos documentos e das informagoes produzidas e 0 acompanhamento do Ministério
Publico. Quanto a este Gltimo ponto, mencione-se que a auséncia dessa previsao
nao impediria o Ministério Ptblico de acompanhar o processo de elaboragao do
PDUI, haja vista ser sua atribui¢ao institucional a defesa da ordem juridica, do re-
gime democrético e dos interesses sociais indisponiveis.*® O desafio serd sempre
o de chamar tal entidade e outros érgios de controle a efetivamente dialogarem
e a serem coautores das construgdes que visam a melhoria das politicas. Em todo
caso, essa disposi¢ao reforga o principio da transparéncia e pode induzir os gestores
publicos a criarem interlocug¢io direta e mais amistosa com o érgao, aprimorando
ainda mais a gestdo democritica e reduzindo os custos de transagio do controle.

A dicgao do estatuto é pela construgio participativa: o PDUI deverd ser ela-
borado no ambito da estrutura de governanca interfederativa, formatada conforme
previsto na Lei, e aprovado pela instincia colegiada deliberativa com participacio
da sociedade civil. Isso significa que a reestruturacio da governanga é pressuposto

38. 0 art. 127 da CF assim dispde: “Art. 127. O Ministério Publico é instituicdo permanente, essencial a funcao
jurisdicional do Estado, incumbindo-lhe a defesa da ordem juridica, do regime democratico e dos interesses sociais e
individuais indisponiveis” (Brasil, 1988).
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de validade do PDUI, isto ¢, antes mesmo de elaborar o plano, as RMs e AUs
existentes deverao rever sua estrutura de governanga, para entao iniciarem o tramite

de elabora¢io do PDUIL.

Disso decorre que o entendimento mais consentdneo com a finalidade do
Estatuto da Metrdpole ¢ a luz de todo o sistema normativo é que as unidades
territoriais constituidas antes da edigao da lei também devem se organizar antes
de elaborarem seus planos.

Depois de tramitar no Ambito da governanca interfederativa, o plano serd
encaminhado a assembleia legislativa estadual, onde serd aprovado mediante lei
estadual, a qual deverd ser revista a cada dez anos (Brasil, 2015, arts. 10, § 4%, e 11).
E de se questionar a previsio da aprovagio do PDUI mediante lei estadual, haja vista
tratar-se de instrumento interfederativo. Ademais, o STF jd teve a oportunidade
de firmar entendimento, no sentido de que o plano metropolitano nio poderia
ser submetido a assembleia, por ocasido do julgamento da ADI n° 1.842/R].%

Para que a gestao metropolitana seja efetiva, legitima e democridtica, os 6rgaos
deliberativos da gestao metropolitana deveriam deter a competéncia para apro-
vagao do PDUI, considerando, inclusive, que o estado deve integrar a gestao do
ente metropolitano. A submissao do plano as assembleias estaduais pode esvaziar
as instancias deliberativas metropolitanas, ou mesmo distorcer o cardter das suas
decisdes, por meio das emendas parlamentares e do poder de veto atribuido ao
governador de estado.

A conversiao do PDUI em lei é juridicamente importante para assegurar a sua
forga cogente, inclusive para que suas diretrizes sejam devidamente consideradas
pelos planos diretores dos municipios.

Importante mencionar que os arts. 10 e 21 do Estatuto da Metrépole estao
sendo formalmente questionados no STE, desde dezembro de 2017, por meio
de uma ADI proposta pelo Governador do Pard (ADI n° 5.857/PA).* O acom-

39. Na ADI ne 1.842, questionou-se a constitucionalidade da LC n2 87, de 16 de dezembro de 1997, do Estado do Rio
de Janeiro, que "dispde sobre a regido metropolitana do Rio de Janeiro, sua composicéo, organizagao e gestao, e sobre
a microrregiao dos lagos, define as fun¢ées publicas e servicos de interesse comum e da outras providéncias”. No art.
5, que previa que o Plano Metropolitano, aprovado pelo Conselho Deliberativo, seria submetido a assembleia legislativa
(a expressao “a ser submetido a assembleia legislativa” foi julgada inconstitucional). Veja-se o teor do artigo: “Art.
52 S3o atribuicdes do Conselho Deliberativo da Regido Metropolitana do Rio de Janeiro: | — Elaborar o Plano Diretor
Metropolitano, * a ser submetido a assembleia legislativa, que contera as diretrizes do planejamento integrado do
desenvolvimento econdmico e social, incluidos os aspectos relativos as funcdes publicas e servicos de interesse metropo-
litano ou comum; (...)" * expresséo declarada inconstitucional —ADI ne 1.842. Disponivel em: <https://goo.gl/r8wPf5>.
40 Na ADI ne 5.857, iniciada em 14 de dezembro de 2017 e distribuida ao ministro Dias Toffoli, o pedido é declaragao
de inconstitucionalidade dos arts. 10 e 21 do Estatuto da Metropole, que tratam sobre o PDUI e as consequéncias
da ndo elaboracdo no prazo previsto. O ministro relator analisou o pedido de tutela antecipada para suspensdo dos
dispositivos e determinou a adocao do rito abreviado previsto no art. 12 da Lei n® 9.868/199 (lei das ADIs), porém, néo
deferiu o pedido de suspenséo dos dispositivos. Ou seja: até o momento, seguem vigentes.
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panhamento da tramitagdo desta é imprescindivel para se verificar a validade das

regras sobre o PDUI

Em todo caso, considerando a regra atual disposta na lei, segundo a qual a
assembleia deverd aprovar o PDUI, deve ser buscado o maximo de esforgo para
que a tramitagdo seja mais participativa e mostre-se legitima. Dai a importincia
da discussao exaustiva na estrutura de governanga com a participagao de todos os
integrantes da RM ou da AU, especialmente de sua populagao.

Novamente, o desafio que se coloca diz respeito a participagao dos entes e de
suas respectivas populacoes no processo de elaboragao. Acredita-se que a participagio
social deve ir além da mera representacio no 4mbito da estrutura de governanga.
Naio se considera razodvel interpretar que a mera presenga de representantes da
sociedade civil na instincia deliberativa prevista no art. 8°, II, cumpra o principio
da gestao democritica.

Nesse sentido, devem ser realizados debates e audiéncias publicos nos muni-
cipios integrantes das unidades territoriais. Na redacio original, a lei determina,
no art. 12, § 2°, I, que sejam promovidas audiéncias em cada um dos municipios.
Ocorre que, neste momento (margo/2018), a lei segue vigente com as alteragoes

promovidas pela Medida Provisdria (MP) n° 818, de 11 de janeiro de 2018.*

Uma das alteragoes ¢ a retirada dessa exigéncia, substituindo-se apenas por
“ampla divulgacio nos municipios”, bem como a inser¢io de mais dois pardgra-
fos: 0 § 3°, com a redagio “As audiéncias publicas a que se referem o inciso I do
§ 2° serdo precedidas de ampla divulgagiao em todos os municipios integrantes da
unidade territorial urbana’; e 0 § 4°, “A realizagio de audiéncias publicas ocorrerd
segundo os critérios estabelecidos pela instdncia colegiada deliberativa a que se
refere o inciso II do caput do art. 82, respeitadas as disposigoes desta lei e das LCs
que instituirem as unidades territoriais.”

41.Trata-se de medida provisdria que teve por objetivo precipuo adiar o prazo para elaboragdo do PDUI nas RMs e AUs
ja instituidas antes da edicdo do Estatuto da Metrépole, bem como o prazo para elaboracéo dos planos municipais de
mobilidade, previstos na Lei n® 12.587/2012. Consoante explicado no Capitulo 17: “Quanto a validade e a eficacia das
alteracdes promovidas pela Medida Provisdria ne 818/2018, deve-se considerar as regras especificas que regem esse
tipo de norma: segundo o art. 62 da Constituicao Federal, o presidente da Republica pode adotar medidas provisorias
com forca de lei, em caso de relevancia e urgéncia, sendo necessério submeté-las de imediato ao Congresso Nacional.
Esse mecanismo tem sido amplamente utilizado para prorrogacao de prazos que determinam a elaboracéo de planos.
Anorma, assim que editada, produz efeitos imediatos, porém, depende de aprovacdo do Congresso Nacional para ser
transformada definitivamente em lei. Trata-se de mecanismo constitucional de controle e equilibrio dos poderes, para
evitar que o Poder Executivo legisle sem o crivo da legitimidade conferida ao Poder Legislativo. A medida proviséria
tem validade de sessenta dias, prorrogaveis por igual periodo. Porém, caso ndo seja votada e aprovada no prazo de
quarenta e cinco dias, tranca-se a pauta de votacdes da Casa em que se encontrar (Camara ou Senado), até que seja
votada. Neste periodo, a Casa fica limitada em suas votagdes, podendo votar apenas alguns tipos de proposicdo em
sessao extraordinaria. Assim, tramita na Camara dos Deputados, desde 12 de janeiro de 2018, a MP 818/2018, em
regime de urgéncia. Apos a apreciacao na Camara, a MPV sequird para o Senado Federal, que poderd apresentar novas
emendas. Segundo informagGes oficiais da Camara dos Deputados, se ndo for votada até 19/03/2019, a pauta ficara
sobrestada e, a partir de 2 de abril de 2018, se ndo prorrogada, perdera a vigéncia”. Conclui-se, assim, que tais alteracées
dependem da converséo da MP em lei para alterarem de forma permanente o Estatuto da Metropole.
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Conforme aqui exposto, essa alteracio pode trazer prejuizos a participagao
democritica e até mesmo ferir a autonomia dos municipios integrantes: “Ao con-
trario de violar a ideia de compartilhamento e integra¢io, a realizacio de audién-
cias em cada um dos municipios permite que a populagao seja informada e possa
contribuir ativamente com aspectos e decisoes acerca da gestio metropolitana,
o que pode, a médio prazo, contribuir para a construgao de consensos e de uma
cidadania metropolitana. A mera divulgacio, ainda que seja ampla, nio resulta
em efetiva participagdo e pode inibir ou impedir que os cidadaos diretamente
impactados contribuam ativamente na elaboragao do PDUI. A criagao de uma
cidadania metropolitana depende em grande parte de esclarecimentos, do estimulo
a0 debate e do fortalecimento dos canais de participagao dos habitantes residentes
numa unidade regional, o que tende a ser impulsionado pelas audiéncias pablicas”.

Ressalte-se, contudo, que a alteragao nao impede que o mecanismo de audi-
éncias publicas seja implementado em cada municipio, jé que, segundo proposta
constante do § 3, caberd 4 instincia colegiada deliberativa estabelecer critérios
para a realizacdo de audiéncias publicas.

Nas audiéncias, preferencialmente, poderao ser aproveitados e ampliados
os féruns que jd funcionam, tais como os conselhos municipais e as principais
associagoes da sociedade civil, em lugares diversos do territério, evitando-se, con-
tudo, fazer mera transposi¢do e/ou sombreamento de atribui¢des e deixar de fora
importante parcela da populacio que atualmente nio estd articulada, mas que é
diretamente afetada pela dinimica metropolitana.

E importante que se leve em consideracio o recorte temdtico da participacio,
com a orientagao e articulacio dos 6rgaos municipais e estaduais responsdveis pelo
tema. Por exemplo: ao longo da elaboragao do PDUI, ¢é relevante a realizagao de uma
audiéncia para tratar apenas do tema habita¢io, e outra somente para saneamento,
sem prejuizo de outras oportunidades de discussao ampla do contetido do plano.

O Estatuto da Metrépole, ao definir o conteddo minimo do PDUI, busca
atribuir ao plano o papel de orientador das politicas ptiblicas metropolitanas, para
que seja mais que um instrumento meramente formal criado para cumprir obri-
gacdo legal, e que possa de fato direcionar o caminho do desenvolvimento urbano
integrado. Assim, o PDUI deverd definir as diretrizes para as FPICs, incluindo
projetos estratégicos e agoes prioritdrias; as diretrizes quanto a articulago interse-
torial das politicas publicas afetas a unidade territorial; e 0 macrozoneamento da
unidade territorial urbana.

A lei, em seu art. 12, § 1°, II, também contribuiu para encerrar a antiga
controvérsia sobre a que nivel de detalhamento se poderia chegar, em escala metro-
politana, no ordenamento do uso e ocupagio do solo. Assim, o macrozoneamento
deve ser utilizado como base espacial para os demais instrumentos do PDUI, isto
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¢, uma vez definidos os objetivos de cada drea da unidade regional por meio do
macrozoneamento, todos os demais instrumentos e diretrizes devem estar em
harmonia com esses objetivos — tanto os instrumentos do Estatuto da Metrépole
quanto os instrumentos do Estatuto da Cidade previstos nos planos diretores, eis
que irdo ser compatibilizados ao PDUI.

Igualmente, o macrozoneamento da unidade regional serve de base espacial
para diretrizes estratégicas de realizagao das FPICs. Nessa etapa, inclusive, pode-se
cogitar a possibilidade da defini¢ao de zonas de interesse metropolitano e previsao
de que as dreas nao definidas como tal continuario a ser integralmente reguladas
pelos municipios. Isso porque as eventuais zonas de interesse metropolitano
definidas no PDUI nio sio retiradas da gestao municipal, mas sobre elas passa a
existir outra instancia de regulagao, em nivel metropolitano, a qual a legislagao
municipal necessitard se adequar.

Importante previsio ¢ a obrigatoriedade de o PDUI estabelecer as diretrizes
quanto 2 articulagiao dos municipios no parcelamento, uso e ocupacio do solo, o
que pressupde o estudo e mapeamento da drea metropolitana e a visao integrada do
territério. O diferencial da fun¢io publica de uso do solo é a previsao expressa em
lei federal de que a aprovagao de projetos de loteamentos ou desmembramentos
em municipios integrantes de RM:s fica sujeita a0 exame e a anuéncia prévia pela
autoridade metropolitana, dispositivo contido no art. 13 da Lei n® 6.766, de 19
de dezembro de 1979,% que dispde sobre o parcelamento do solo urbano, sem
prejuizo do atendimento dos requisitos constitucionais previstos no art. 18, § 4°,
do texto constitucional.

Esse dispositivo, lido em conjunto com o Estatuto da Metrépole, obriga que
as estruturas de gestao metropolitana disponham de recursos humanos e institucio-
nais capazes de avaliar os projetos e produzir decisoes de modo 4gil e tecnicamente
respaldado, inclusive porque, a depender da profundidade do tratamento do assunto
no PDUI, ¢ de se esperar que surjam divergéncias em relagao a aplicagao entre a
lei de zoneamento de determinado municipio e o PDUI.

O PDUI também deverd delimitar as dreas com restricoes a urbanizacio em
razio da prote¢do ao patrimdnio ambiental ou cultural, bem como 4reas sujeitas ao
controle especial pelo risco de desastres naturais, se existirem. Isso pressupoe a articu-
lagao com os érgaos ambientais e de patriménio histéricos existentes, bem como os
féruns de discussao sobre esses temas, a exemplo dos comités de bacias hidrograficas.

42. "Art. 13. Aos estados caberd disciplinar a aprovacéo pelos municipios de loteamentos e desmembramentos nas
sequintes condicdes: (...) Paragrafo Unico. No caso de loteamento ou desmembramento localizado em area de muni-
cipio integrante de regido metropolitana, 0 exame e a anuéncia prévia a aprovacéo do projeto caberdo a autoridade
metropolitana” (Brasil, 1979).
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Resgate-se, aqui, um dos grandes desafios que a gestao metropolitana nos
impoe: considerando as inumerdveis interfaces entre os diversos sistemas de plane-
jamento e de gestao publica existentes no pais, e que a legislacdo nao d4 a resposta
de como deverao interagir, caberd aos gestores e aos especialistas apontar caminhos,
desenvolver modelos, criar procedimentos e rotinas, a fim de alimentar uma futura
normativa geral a respeito do tema.

Chama atengao o modo como o PDUI é concebido, no Estatuto da Metré-
pole, & imagem e semelhanga dos planos diretores municipais, como uma espécie
de projegao destes em escala regional. Nesse sentido, o PDUI se constitui num
plano com acentuada caracteristica urbanistica. Esse cardter, porém, em vez de
permitir a harmonizagio do planejamento urbanistico no 4mbito metropolitano,
pode resultar em perda de efetividade e eficdcia dos planos, especialmente o re-
gional, ao criar uma situagio de sombreamento, de mera justaposicio entre esses
instrumentos. Ao criar a obrigagao de elaboragao do PDUI, o legislador poderia
ter aproveitado para direcionar e regular, de forma mais detalhada, a interface entre
esse instrumento e os planos diretores.

Por fim, prevé a lei que deverd ser estipulado o sistema de acompanhamento e
controle, de forma a permitir o efetivo monitoramento da execucio do PDUI pelos
cidadios. O estatuto nao definiu em que consiste esse sistema, deixando liberdade
para que cada unidade regional implemente o seu. Pode ser que se trate de um sistema
que fornega informacoes e indicadores sobre o cumprimento do estabelecido no
PDUI e permita que os cidaddos monitorem e avaliem a execu¢io do plano. Nesse
caso, ¢ desejdvel que o sistema contenha, de forma georreferenciada em meio digital,
informagdes financeiras, econdmicas, administrativas, fisico-territoriais, cartogréficas,
geoldgicas, ambientais, imobilidrias, sociais, culturais, dados sobre a prestagao de
servigos, informagoes juridicas etc. O ideal é que o sistema seja compativel com o
sistema da Infraestrutura Nacional de Dados Espaciais (Inde),”® permitindo que as
informagdes de ambos os sistemas sejam articuladas.

Para que o monitoramento seja efetivo, deve haver a previsao de que os
prestadores de servicos e os agentes ptblicos fornecam informagoes ao érgao res-
ponsdvel pela manutencao do sistema — que poderd ser a organiza¢ao com fungoes
técnico-consultivas, prevista no art. 82, III, do Estatuto da Metrépole.

Outros mecanismos de monitoramento podem ser previstos no plano, tais
como a previsio da obrigatoriedade de elaboragao de relatérios de execucio e
prestacoes de contas parciais de determinadas atividades e agoes previstas no

43. A Inde foi instituida pelo Decreto n° 6.666, de 27 de novembro de 2008 com a seguinte defini¢ao: “(...)conjunto
integrado de tecnologias; politicas; mecanismos e procedimentos de coordenacdo e monitoramento; padrdes e acordos,
necessario para facilitar e ordenar a geragao, o armazenamento, 0 acesso, o compartilhamento, a disseminacdo e o
uso dos dados geoespaciais de origem federal, estadual, distrital e municipal” (Brasil, 2008). Informacdes sobre o Inde
disponiveis em: <http://www.inde.gov.br/>.
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PDUI. No que se refere a utilizagao de recursos, em caso de existéncia de fundos,
¢ recomendadvel a existéncia de sistema de gerenciamento especifico do fundo.

Note-se que o plano diretor, previsto no Estatuto da Cidade (arts. 39 a 42)
continua a ser obrigatério, mesmo para aqueles municipios que estiverem inseridos
em RM ou AU. Nesse caso, deverdo ser compatibilizados com o PDUI, de forma
que eles sejam harmonicos (art. 10, §§ 2° e 3°). Aqui, o legislador poderia ter exi-
gido também a compatibilizagao dos planos setoriais, buscando maior efetividade
ao planejamento de escala metropolitana (planos de mobilidade urbana, planos de
saneamento bdsico, planos de gestdo integrada de residuos sélidos, planos locais
de habitacio de interesse social etc.). Porém, uma vez que esses planos setoriais
devem estar ancorados ao PDUI, nao ¢ necessdria disposigio expressa para que a
adequacio entre os planos seja efetivada.

Ademais, ¢ inconteste, por exemplo, que a defini¢ao de vias ou de parcelas do
sistema de transporte coletivo como de interesse metropolitano no PDUI enseja,
necessariamente, reflexos nos planos de mobilidade urbana dos municipios atingi-
dos. Pelo principio da prevaléncia do interesse comum, esses municipios terdo, ao
final, que se adequar as diretrizes do PDUI, muito embora também seja verdade
que, quando possivel, hd de se levar em consideragao os planos ja existentes na
elabora¢io do PDUI. O processo ¢ inegavelmente dialético, ndo sendo possivel
estabelecer um fluxo fechado para a interface entre os diversos planos.

Em todo o caso, é certo que o PDUI deve influenciar os orcamentos, os in-
vestimentos publicos e os planos dos entes federativos integrantes das AUs e RMs,
definindo diretrizes que devem ser seguidas nos PPAs, nos or¢amentos anuais e nos
demais programas, planos e projetos setoriais municipais e também estaduais, tais
como aqueles relacionados a habitagio, ao saneamento ambiental e ao transporte e
mobilidade urbana.

No que se refere a vinculagao de terceiros perante os planos, indaga-se:
havendo disposi¢des divergentes no PDUI e no plano diretor, qual instrumento
o particular deverd observar, enquanto nio houver a compatibiliza¢ao? Embora
a Lei n® 13.089/2015 nao trate do assunto, o entendimento mais razodvel, no
que se refere a aplicagio do PDUI para os particulares, parece ser o seguinte: o
PDUI, naquilo que seja autoaplicdvel, ¢ vinculante para todos desde a sua ela-
boragao e sobrepde-se ao previsto no plano diretor (por exemplo, parimetros de
uso e ocupagdo do solo para determinada drea). O mesmo deverd ocorrer com
aquilo em que o PDUI for mais especifico que os planos diretores ou quando
se pronunciarem sobre temas que nio estejam dispostos nos planos municipais.
O ato juridico perfeito segue protegido, garantindo-se a seguranca juridica aos
particulares que jd tenham realizado seus atos em pleno atendimento a legislagio
vigente a época.
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CAPITULO V — DA ATUACAO DA UNIAO

Secdo |
Do Apoio da Unido ao Desenvolvimento Urbano Integrado

Art. 13. Em suas acdes inclusas na politica nacional de desenvolvimento urbano, a Unido apoiara as
iniciativas dos estados e dos municipios voltadas a governanca interfederativa, observados as diretrizes e
0s objetivos do plano plurianual, as metas e as prioridades fixadas pelas leis de diretrizes orcamentarias
e o limite das disponibilidades propiciadas pelas leis orcamentarias anuais.

Art. 14. Para o apoio da Unido a governanca interfederativa em regido metropolitana ou aglomeragéo
urbana, serd exigido que a unidade territorial urbana possua gestao plena, nos termos do inciso |l
do caput do art. 2° desta lei.

§ 12 Além do disposto no caput deste artigo, o apoio da Unido a governanca interfederativa em regido
metropolitana impde a observancia do inciso VIl do caput do art. 2° desta lei.

§ 22 Admite-se o apoio da Unido para a elaboragéo e a revisdo do plano de desenvolvimento urbano
integrado de que tratam os arts. 10 a 12 desta lei.

§ 3¢ Serdo estabelecidos em regulamento requisitos adicionais para o apoio da Unido a governanca
interfederativa, bem como para as microrregides e cidades referidas no § 1° do art. 1° desta lei e para
0s consorcios publicos constituidos para atuacdo em fungdes publicas de interesse comum no campo
do desenvolvimento urbano.

Art. 15. A regido metropolitana instituida mediante lei complementar estadual que ndo atenda o
disposto no inciso VIl do caput do art. 2¢ desta lei serd enquadrada como aglomeracdo urbana para
efeito das politicas publicas a cargo do governo federal, independentemente de as agbes nesse sentido
envolverem ou ndo transferéncia de recursos financeiros.

Art. 16. A Unido mantera aces voltadas a integracdo entre cidades gémeas localizadas na faixa de
fronteira com outros paises, em relacdo a mobilidade urbana, como previsto na Lei ne 12.587, de 3 de
janeiro de 2012, e a outras politicas pUblicas afetas ao desenvolvimento urbano.

Secao Il
Do Fundo Nacional de Desenvolvimento Urbano Integrado
Art. 17. (VETADO).
Art. 18. (VETADO).

O capitulo Da atuagio da Unido materializa o poder das inversoes fede-
rais sobre os demais entes federativos. Respeitada a autonomia de cada ente, a
Unido pode criar mecanismo de indu¢io ao comportamento dos demais entes
federativos. Uma forma que tem sido bastante manejada pela Uniao, no cendrio
brasileiro, é o estabelecimento de condigdes para acesso aos recursos federais (tal
como ocorreu no caso da Lei n® 11.445, de 5 de janeiro de 2007, que instituiu a
Politica Federal de Saneamento Bdsico). Ao assim proceder, a Unido impulsiona
os demais entes a adequarem-se as politicas nacionais, inclusive apoiando-os
nessa adequacdo — transferindo recursos, por exemplo, para a prépria elaboragao
dos planos exigidos.
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No caso do planejamento metropolitano, restou estabelecido pelo Estatuto
da Metrépole que a Unido apoiard as iniciativas dos estados e dos municipios vol-
tadas a governanga interfederativa, desde que a RM ou a AU possua gestao plena.

Registra-se, no art. 2°, inciso II, do Estatuto, que uma RM ou AU possui
gestdo plena quando atende aos seguintes requisitos: 7) estd formalizada e delimi-
tada mediante LCE; 77) possui estrutura de governanga interfederativa propria,
nos termos do Estatuto da Metrépole; e #7i) jé aprovou, mediante lei estadual, o
PDUI. Para a RM, ¢é necessério, ainda, que configure uma metrépole, nos termos
da definicdo contida no inciso V do art. 2° da mesma lei.*

Para efeito das politicas publicas a cargo do governo federal, a RM que nio
atenda aos contornos dessa definicio serd enquadrada como simples AU, isto &,
mesmo que a RM seja instituida mediante LCE formalmente vilida, caso nio haja
a efetiva metropolizacio, de acordo com os critérios do IBGE, a unidade territorial
criada serd tratada como AU. Parece, entdo, haver uma hierarquizagio das unida-
des territoriais, sendo que aquelas unidades enquadradas como RMs com gestao
plena receberao um incentivo maior, no 4mbito das politicas federais. Na prética,
essa diferenca de tratamento limitard sobremaneira o acesso de vdrios municipios
a recursos federais, uma vez sabido que muitas RMs foram criadas, ou, ainda,
muitos municipios foram incluidos nas j4 criadas, com o tnico objetivo de facilitar
o recebimento de recursos federais, em decorréncia da existéncia de normas que
priorizam investimentos da Unido em dreas metropolitanas.®

O Estatuto da Metrépole prevé, ainda, que a Uniao apoiard a elaboragao e a
revisao do PDUI, visando estimular e facilitar a adequagao das RMs e das AUs as
disposicoes legislativas. Até 0 momento, nio se tem conhecimento sobre a atuagio
da Unio nesse sentido, muito embora o apoio aqui mencionado nio se limite
a questdo financeira, podendo desdobrar-se em programas e agoes de assisténcia
técnica, por exemplo. Ademais, o § 3° do art. 14 aponta para a possibilidade
de regulamentagio dos critérios e requisitos adicionais para o apoio da Uniao a
governanga interfederativa. Isso poderia ocorrer, por exemplo, via decreto ou por
meio de ato normativo emitido por érgio responsavel pelas matérias de desenvol-
vimento urbano.

Sem retirar a importincia das previsoes comentadas anteriormente, nota-se que
a Unido reservou para si papel muito timido na gestio das metrépoles brasileiras, o
que parece demonstrar que o tema, apesar de ter sido regulado, ainda néo se insere

44, "Art. 2° Para os efeitos desta lei, consideram-se: (...) V — metrépole: espaco urbano com continuidade territorial
que, em razao de sua populagao e relevancia politica e socioecondmica, tem influéncia nacional ou sobre uma regiao
que configure, no minimo, a area de influéncia de uma capital regional, conforme os critérios adotados pelo [IBGE]"
(Brasil, 2015).

45. Exemplo relevante deste mecanismo é o Programa de Aceleragéo do Crescimento (PAC), que, desde a sua primeira
verséo, lancada em 2007, priorizou investimentos em RMs.
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na agenda politica prioritdria. O dever de cooperacio tratado neste texto, previsto
na Constituicio e evidenciado no Estatuto da Metrépole, parece nio alcancar a
Unio, que permanece no voluntarismo. A luz do federalismo cooperativo, poderia
ter se cogitado mais atribuigoes compartilhadas a Unido, sem que isso significasse
ingeréncia nas autonomias dos entes ou centraliza¢io de poder.

A redagao original previa, nos arts. 17 e 18, a cria¢do do Fundo Nacional
de Desenvolvimento Urbano Integrado, o que foi vetado pela entdo presidente
da Republica, com base em parecer dos ministérios da Fazenda e do Planeja-
mento, Or¢amento e Gestao.* Estudos tém demonstrado que a mera existéncia
de um fundo nao ¢ suficiente para garantir o desenvolvimento urbano integra-
do, pois ¢ preciso que os entes aportem recursos e que haja efetiva governanca
interfederativa para gerenciar o fundo a partir do planejamento realizado. Em
que pese serem os fundos publicos importantes instrumentos, por tenderem a
ser mais transparentes e por terem contabilidade segregada, o cendrio nacional
mostra que, na maioria das RMs, apesar de previstos em suas leis instituidoras,
os fundos nao contam com recursos ¢ sdo inoperantes (Costa e Tsukumo, 2013).
De toda forma, em decorréncia do veto presidencial, o tema do financiamento
e da especifica¢io da fonte de recursos para as AUs e RMs segue indefinido no
Ambito da aloca¢io de verbas estatais ou publicas.

CAPITULO VI - DISPOSICOES FINAIS
Art. 19. (VETADO).

Art. 20. A aplicacdo das disposicdes desta lei serd coordenada pelos entes publicos que integram o
Sistema Nacional de Desenvolvimento Urbano (SNDU), assegurando-se a participacdo da sociedade civil.

§ 1° 0 SNDU incluira um subsistema de planejamento e informacdes metropolitanas, coordenado pela
Unido e com a participacdo dos governos estaduais e municipais, na forma do regulamento.

§ 2° O subsistema de planejamento e informacdes metropolitanas reunird dados estatisticos, carto-
graficos, ambientais, geoldgicos e outros relevantes para o planejamento, a gestdo e a execucdo das
funcdes publicas de interesse comum em regides metropolitanas e em aglomeragdes urbanas.

§ 3° As informagGes referidas no § 2° deste artigo deverdo estar preferencialmente georreferenciadas.

Previu o Estatuto da Metrépole que suas disposicoes serdo coordenadas pelos
entes publicos que integram o SNDU, com a participagao da sociedade civil. Acre-
dita-se que se trate de uma adequagio da proposicao original (PL n° 3.460/2004),
que pretendia instituir a Politica Nacional de Planejamento Regional Urbano e

46. Constou a justificativa da mensagem de veto: “A criacdo de fundos cristaliza a vinculacdo a finalidades especificas,
em detrimento da dinamica intertemporal de prioridades politicas. Além disso, fundos ndo asseguram a eficiéncia, que
deve pautar a gestdo de recursos publicos. Por fim, as programacdes relativas ao apoio da Unido ao Desenvolvimento
Urbano Integrado, presentes nas diretrizes que regem o processo orcamentario atual, podem ser executadas regular-
mente por meio de dotagbes orcamentarias consignadas no Orcamento Geral da Unido” (Brasil, 2015 — Mensagem
n° 13, de 12 de janeiro de 2015).



Interpretando o Estatuto da Metrépole: comentarios sobre a lei n°® 13.089/2015 ‘ 503

criar o Sistema Nacional de Planejamento e Informagées Regionais Urbanas. Apds
as discussoes e alteragoes decorrentes do processo legislativo, o escopo do projeto
alterou-se, tendo-se mantido pontual previsao sobre o sistema.

Ocorre que, a despeito de o Estatuto da Metrépole fortalecer a proposta da
criagio do SNDU, nio chegou a efetivamente institui-lo ou detalhd-lo, o que
gera riscos para sua efetiva implantagao. Tem-se, entao, que o SNDU previsto na
lei nao existe no momento, sendo indcuas as disposig()es acerca dele no estatuto.

O mesmo pode ser dito a respeito de seu subsistema de planejamento e in-
formagdes metropolitanas que reunird dados estatisticos, cartograficos, ambientais,
geoldgicos e outros relevantes para o planejamento, a gesto e a execugio das FPICs,
o qual foi tratado de forma genérica.

Por fim, registre-se que o art. 19 previa que o DF poderia integrar RM ou
AU. O dispositivo, porém, foi vetado, sob a justificativa de que o territério ji
integra a Ride criada pelo Decreto n°2.710, de 4 de agosto de 1998 — substituido
pelo Decreto n® 7.469, de 4 de maio de 2011 —, que regulamenta a LC n® 94, de
19 de fevereiro de 1998, entendendo que o instrumento de cooperacio federativa
adequado é a Ride, e nao a RM ou a AU.

A justificativa apresentada nio parece tecnicamente apropriada, pois RMs e
AUs nio se confundem com as Rides. Ao impossibilitar que o DF integre as uni-
dades regionais, retira-se a oportunidade de solugio institucional mais estruturada
para esse espaco, o qual é sabidamente metropolizado e, ademais, corresponde a
drea urbana de considerdvel escala populacional — a terceira “drea metropolitana”
do pais (IBGE, 2008).

Art. 21. Incorre em improbidade administrativa, nos termos da Lei n° 8.429, de 2 de junho de 1992:

I — 0 governador ou agente pUblico que atue na estrutura de governanca interfederativa que deixar de
tomar as providéncias necessrias para:

a) garantir o cumprimento do disposto no caput do art. 10 desta lei, no prazo de 3 (trés) anos da
instituicdo da regido metropolitana ou da aglomeracdo urbana mediante lei complementar estadual;

b) elaborar e aprovar, no prazo de 3 (trés) anos, o plano de desenvolvimento urbano integrado das
regides metropolitanas ou das aglomerages urbanas instituidas até a data de entrada em vigor desta
lei mediante lei complementar estadual;

Il — o prefeito que deixar de tomar as providéncias necessarias para garantir o cumprimento do disposto
no § 3¢ do art. 10 desta lei, no prazo de 3 (trés) anos da aprovacdo do plano de desenvolvimento
urbano integrado mediante lei estadual.

Os dispositivos tratam do prazo para a elaboragao do PDUI e para adequagio
do plano diretor, pelos municipios, ao PDUI. Ocorre que, neste momento (margo
2018), o estatuto estd vigente com as alteracdes promovidas pela MP n° 818/2018,
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que alterou os prazos de elaboracio. Conforme explicado na nota de rodapé n® 40
deste capitulo, a norma final sobre os prazos depende de conversao da medida pro-
viséria em lei, sendo muito provavel que haja efetiva prorrogagao, ja que o prazo
original findou-se em 12 de janeiro de 2018, dia da edi¢ao da MP.

Assim, com a redagio da MP n°® 818/2018, as RMs ou AUs que jd existiam
antes da edi¢ao do Estatuto da Metrdpole estdo obrigadas a elaborar e aprovar o
PDUI até 31 de dezembro de 2021 (art. 21, I, ).’ J4 as que forem criadas apds
o Estatuto da Metrépole terdo cinco anos para aprovar o plano, contados da
data de sua instituicdo (art. 21, I, 2).*® Caso isso nio acontega, o governador ou
o agente publico que atue na estrutura de governanca interfederativa incorrerd
em ato de improbidade administrativa, desde que se demonstre a nio adogao das
providéncias necessdrias.

Observe-se que para dar integral cumprimento ao Estatuto da Metrépole
nao bastard a mera elaboracio do PDUI: serd necessdrio reestruturar a governanga
interfederativa em conformidade com o Estatuto da Metrépole. Isso porque, como
visto, o PDUI deverd ser elaborado no 4mbito da estrutura de governanca e aprovado
pela instincia colegiada deliberativa com representantes da sociedade civil, sendo
entdo a reestruturagio da governanga interfederativa um pressuposto de validade
do PDUI. Vale dizer que os prazos estabelecidos sao também para reorganizagio
das instancias deliberativas, a fim de que atendam ao disposto na lei, para entao
iniciar-se a elaboragio e a posterior aprovagao do PDUI.

A fim de garantir que essas normas sejam efetivamente cumpridas, dispos o Es-
tatuto da Metrépole que incorrerd em improbidade administrativa o governador ou
agente publico que deixar de tomar as providéncias necessarias para garantir a elaboracao
do PDUI, em cinco anos contados da instituicio da RM ou AU, no caso de novas
unidades, até 31 de dezembro de 2021, com a redagio dada pela MP n° 818/2018,
pendente de votagio pelo Congresso no momento do fechamento deste capitulo.

Uma vez aprovado o PDUI mediante lei estadual, o prefeito de cada municipio
integrante da RM ou da AU deverd tomar as providéncias necessdrias para garantir
a compatibiliza¢io do plano diretor ao PDUI, no prazo de trés anos a contar da
vigéncia da lei estadual, sob pena de incorrer em improbidade administrativa. Este
prazo nao foi alterado pela MP n°818/2018.

47."Art. 21 (...). b) a elaboragdo, no dmbito da estrutura de governanca interfederativa, e a aprovacdo pela instancia
colegiada deliberativa, até 31 de dezembro de 2021, do plano de desenvovimento urbano integrado das regides me-
tropolitanas ou das aglomeracdes urbanas; (Redacdo dada pela Medida Proviséria ne 818, de 2018) (...)".

48. "Art. 21 (...) a) garantir o cumprimento do disposto no caput do art. 10 no prazo de cinco anos, contado da data
da instituicdo da regido metropolitana ou da aglomeracao urbana; (Redacéo dada pela Medida Proviséria ne 818, de
2018) (...)"
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Por improbidade administrativa pode-se entender aquilo que nao ¢é ho-
nesto, que ¢ eivado de ma-fé em relacio a administragio publica. Os atos estao
previstos na Lei n® 8.429, de 2 de junho de 1992, chamada Lei de Improbidade
Administrativa, e em outras leis esparsas. Caracterizam-se por: dano ao erdrio,
enriquecimento ilicito e violagao aos principios administrativos. O Estatuto da
Metrépole, na inten¢io de dar o méximo de efetividade a obrigacao de elaborar o
PDUI e de compatibilizar os planos diretores municipais, criou trés novos tipos
de atos de improbidade administrativa: o primeiro dirigido ao governador e aos
agentes publicos do nivel estadual, no caso das RMs e AUs que vierem a ser ins-
tituidas (art. 21, I, 4); o segundo, aos mesmos agentes, no caso das RM e AU jd
existentes (art. 21, I, b); e o terceiro, ao prefeito municipal (art. 21, II), tanto em
relagao as novas RMs e AUs quanto as jd existentes. Observa-se que, diversamente
do Estatuto da Cidade, a lei ndo menciona outros agentes pablicos municipais

(ver art. 52 do Estatuto da Cidade).

A leitura conjunta do Estatuto da Metrépole com a Lei de Improbidade
Administrativa permite concluir que esses atos serdo caracterizados como atos de
improbidade administrativa que atentam contra os principios da administragao
publica, por serem omissdo em relagdo a ato de oficio, tal como previsto no art. 11,
inciso I, da Lei n® 8.429/1992.%

Exatamente por consistir em elabora¢do do PDUI e adequacgio dos planos
diretores em atos verdadeiramente complexos, que ultrapassam ato de vontade de
um agente publico individualmente considerado, é que se sugere que esse dispositivo
seja interpretado de forma mais restritiva, de modo que as penalidades decorrentes
da omissao de agentes puiblicos na elaboragao do PDUI, ou de adaptacio a ele dos
planos diretores municipais, nao sejam aplicados com base em responsabilidade
objetiva dos agentes. O governador, o prefeito e demais agentes publicos nao de-
vem ser responsabilizados por fatores externos, desde que alheios ao seu controle,
decorrentes da complexidade da dinidmica politico-administrativa que caracteriza
o ambiente metropolitano. Nessa categoria enquadram-se, por exemplo, os casos
de remessa do PDUI as assembleias estaduais dentro do prazo legal, com poste-
rior lentidao no seu trAmite legislativo. Assim ¢ que a responsabiliza¢io requer a
demonstra¢io de condutas omissivas qualificadas que possam ser atribuidas ao
agente e tenham sido resultado de md-fé e causado prejuizo a elaboragao do PDUI
ou a readequacio do plano diretor, restritas ao periodo em que estiver sob a esfera
do Poder Executivo.

49. "Art. 11. Constitui ato de improbidade administrativa que atenta contra os principios da administracao publica
qualquer acdo ou omiss&o que viole os deveres de honestidade, imparcialidade, legalidade, e lealdade as instituicGes,
e notadamente: (...) Il — retardar ou deixar de praticar, indevidamente, ato de oficio” (Brasil, 1992).
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A apuragio do ato de improbidade deverd ocorrer em agao prépria, chamada
de agao de improbidade administrativa, observando-se as regras especificas da
Lei n°8.429/1992, sempre respeitados os principios do devido processo legal, do
contraditério e da ampla defesa (CE art. 5°, liv e Iv).

Além dos atos omissivos, porém, a no elaboragao do PDUI ou a no reorganizagio
das RMs segundo as diretrizes da governanga interfederativa do Estatuto da Metrépole,
no periodo previsto, redundam em zlegalidade progressiva e, esgotado o prazo legal, no
esvaziamento mesmo dos poderes dos entes e drgios envolvidos até o entendimento dos
requisitos de gestao plena. Nesse cendrio, qualquer ato comissivo que invada o interesse
comum — como a realizagdo de licitagao para concessdo de servigo de cardter metropoli-
tano a revelia da governanca interfederativa — estard, desde o inicio, eivado de nulidade.

Art. 22. As disposicOes desta lei aplicam-se, no que couber, as regides integradas de desenvolvimento
que tenham caracteristicas de regido metropolitana ou aglomeragao urbana, criadas mediante lei com-
plementar federal, com base no art. 43 da Constituicdo Federal, até a data de entrada em vigor desta lei.

Paragrafo Unico. A partir da data de entrada em vigor desta lej, a instituicdo de unidades territoriais
urbanas que envolvam municipios pertencentes a mais de um estado deve ocorrer na forma prevista
no art. 4, sem prejuizo da possibilidade de constituicdo de consércios intermunicipais.

Art. 23. Independentemente das disposicoes desta lei, os municipios podem formalizar convénios de
cooperacdo e constituir consorcios publicos para atuacao em fungdes publicas de interesse comum no
campo do desenvolvimento urbano, observada a Lei n® 11.107, de 6 de abril de 2005.

No que se refere as Rides, foram previstas no art. 43 da CF, ¢ a elas serao
aplicdveis, no que couber, as normas do Estatuto da Metrépole. Ao dispor nesse
sentido, o Estatuto da Metrépole reconhece a existéncia de Rides com caracte-
risticas metropolitanas, porém a expressdo “no que couber” nio deixa claro quais
s30 as normas que se aplicam e quais deverio ser excluidas. Pergunta-se: a quem
caberd a escolha e a interpretagio das normas para fins de aplicacio as Rides? Os
governadores e prefeitos dos entes integrantes das Rides deverdo tomar providén-
cias necessdrias para a elabora¢ao de PDUI? Caso nao tomem, poderio incorrer
em improbidade administrativa? Pode-se considerar implicita nesse dispositivo a
norma segundo a qual, como regra, o Estatuto da Metrépole aplica-se as Rides
com caracteristicas urbanas, uma vez que se configuram, substantivamente, como
metrépoles. A interpretagio mais razodvel parece ser aquela segundo a qual ficariam
excluidas de aplica¢iao somente as normas notoriamente inadequadas, sendo que as
dtvidas deverio ser enfrentadas por meio de interpretagao auténtica ou doutrindria,
assegurado, em qualquer hipétese, o recurso ao judicidrio.

Em todo caso, aparentemente, foi criada certa confusao entre duas figuras —
as RMs interestaduais e as Rides. Como se sabe, as Rides visam ao planejamento
regional e, historicamente, essas unidades territoriais foram sendo compostas por
municipios de diferentes estados. A partir da edi¢ao do Estatuto da Metrépole, as
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unidades territoriais urbanas que envolvem municipios pertencentes a mais de um
estado devem ser constituidas a partir da edi¢ao de LCs de todos os estados envol-
vidos, na forma prevista no art. 4°do estatuto, como j4 foi comentado. Ou seja: o
Estatuto da Metrépole veda a criagio de Rides com caracteristicas urbanas.

Chama-se atengao, ainda, para a situagido do DF: apesar de ter caracteristicas
metropolitanas, o territério no poderd integrar-se a RMs ou AUs em razao do veto
do art. 19. Porém, constituindo-se uma Ride, a ela se aplicam, no que couber, as
normas do Estatuto da Metrépole. E questionado se nio teria sido mais razodvel
permitir que o DF integrasse RMs e AUs, para uniformizar o regime juridico das
unidades regionais com caracteristicas metropolitanas. Tal como ficou, a situagio
do DF parece seguir sem solugao institucional.

Como visto nos comentarios sobre o art. 92, incisos VI e VII, os convénios de
cooperagio e consércios publicos consistem em instrumentos de desenvolvimento
urbano integrado. A intengio do art. 23 parece ser a de esclarecer eventuais dividas
sobre a interface entre as unidades territoriais (RMs e AUs) e os instrumentos de
cooperagio interfederativa. Eliminou-se a possibilidade de interpretagao de que
convénios de cooperacio e consércios publicos nao pudessem coexistir com as RMs
e AUs, devendo, antes, ser entendidos como instrumentos para a atuacio dos entes
federativos em FPICs no campo do desenvolvimento urbano. A lei, no entanto,
nao indicou solugdes e diretrizes para a interface entre as RMs e os consércios pu-
blicos. Indaga-se, por exemplo, se nio seria o caso de desestimular a formacio de
consorcios para cuidar da mesma FPIC j4 tratada por uma RM, evitando-se que a
sobreposi¢ao das a¢oes de duas entidades acabe por inviabilizar a gestao da fungao.

Art. 24. A Lein® 10.257, de 10 de julho de 2001, passa a vigorar acrescida do seguinte art. 34-A:

Art. 34-A. Nas regides metropolitanas ou nas aglomeracdes urbanas instituidas por lei complementar
estadual, poderdo ser realizadas operacdes urbanas consorciadas interfederativas, aprovadas por leis
estaduais especificas.

Paragrafo Unico. As disposicdes dos arts. 32 a 34 desta Lei aplicam-se as operacdes urbanas consorciadas
interfederativas previstas no caput deste artigo, no que couber.

O Estatuto das Cidades, que jd previa as operacoes urbanas consorciadas
(OUCs), agora passou a contar com a figura das OUCls, estendendo-se o uso
desse instrumento a um espago que ultrapasse os limites de um tinico municipio.
Dispoem os arts. 32 a 34 do Estatuto das Cidades a respeito das OUCs:

Art. 32. Lei municipal especifica, baseada no plano diretor, poderd delimitar 4rea
para aplicagio de operagoes consorciadas.

§ 1° Considera-se operagio urbana consorciada o conjunto de intervengoes e medidas
coordenadas pelo poder ptiblico municipal, com a participagio dos proprietarios,
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moradores, usudrios permanentes e investidores privados, com o objetivo de alcangar
em uma 4rea transformacoes urbanisticas estruturais, melhorias sociais e a valoriza-
¢do ambiental.

§ 2° Poderio ser previstas nas operagdes urbanas consorciadas, entre outras medidas:

I — a modificagao de indices e caracteristicas de parcelamento, uso e ocupacio do
solo e subsolo, bem como alteragdes das normas edilicias, considerado o impacto
ambiental delas decorrente;

I — a regularizagao de construgoes, reformas ou ampliagoes executadas em desacordo
com a legislagio vigente.

III - a concessdo de incentivos a operagoes urbanas que utilizam tecnologias visando
a reducio de impactos ambientais, e que comprovem a utilizago, nas construgoes
e uso de edificagoes urbanas, de tecnologias que reduzam os impactos ambientais e
economizem recursos naturais, especificadas as modalidades de design e de obras a
serem contempladas.

Art. 33. Da lei especifica que aprovar a operagdo urbana consorciada constard o plano
de operagao urbana consorciada, contendo, no minimo:

I — definicao da drea a ser atingida;
II - programa bdsico de ocupagio da 4rea;

III — programa de atendimento econémico e social para a populagio diretamente
afetada pela operagio;

IV — finalidades da operacao;
V — estudo prévio de impacto de vizinhanca;

VI — contrapartida a ser exigida dos proprietdrios, usudrios permanentes e investidores
privados em fungio da utilizacdo dos beneficios previstos nos incisos I, II e III do
§ 22 do art. 32 desta lei;

VII — forma de controle da operagio, obrigatoriamente compartilhado com repre-
sentacio da sociedade civil;

VIII - natureza dos incentivos a serem concedidos aos proprietdrios, usudrios perma-
nentes e investidores privados, uma vez atendido o disposto no inciso III do § 2¢ do
art. 32 desta lei;

§ 1° Os recursos obtidos pelo poder publico municipal na forma do inciso VI deste
artigo serdo aplicados exclusivamente na prépria operagio urbana consorciada.

§ 2° A partir da aprovagio da lei especifica de que trata o caput, sio nulas as licengas
e autorizages a cargo do poder publico municipal expedidas em desacordo com o
plano de operagao urbana consorciada.

Art. 34. A lei especifica que aprovar a operagio urbana consorciada poderd prever
a emissdo pelo municipio de quantidade determinada de certificados de potencial
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adicional de constru¢do, que serio alienados em leildao ou utilizados diretamente no
pagamento das obras necessdrias & prépria operacao.

§ 12 Os certificados de potencial adicional de construgio serao liviemente negociados,
mas conversiveis em direito de construir unicamente na drea objeto da operacio.

§ 2¢ Apresentado pedido de licenga para construir, o certificado de potencial adicional
serd utilizado no pagamento da 4rea de construgio que supere os padroes estabelecidos
pela legislagao de uso e ocupagio do solo, até o limite fixado pela lei especifica que
aprovar a operagdo urbana consorciada (Brasil, 2001).

Entao, sendo as OUCs da forma como estio definidas no art. 32 do Estatuto
das Cidades, quis o Estatuto da Metrépole permitir que esse instrumento de trans-
formagao urbana pudesse ser estruturado no 4mbito das RMs e AUs, permitindo
a requalificagio metropolitana.

O regime juridico aplicdvel 8 OUCI é o mesmo que regula as demais opera-
¢oes urbanas (arts. 32 a 34 do Estatuto das Cidades), chamando-se a atengio para
a necessidade de edigao de lei especifica que autorize a intervengao urbanistica.
Questdo fundamental que se coloca ¢ a imprevisibilidade dos efeitos e impactos
de uma ampliacio da escala de instrumento pensada para o ambiente estritamen-
te urbano, bem como a preocupagio quanto ao atendimento a diretriz da justa
distribuicao dos beneficios e dos 6nus decorrentes do processo de urbanizacio,
previsto no Estatuto da Cidade (art. 2°, IX).

No caso da OUCI, a lei autorizativa deve conter, no minimo: a definigao da
drea a ser atingida; o programa bdsico de ocupagio da drea; o programa de atendi-
mento econdmico e social para a populagio diretamente afetada pela operagio; as
finalidades da operagao; o estudo prévio de impacto de vizinhanca; e a previsao da
contrapartida a ser exigida dos proprietdrios, usudrios permanentes e investidores
privados em fungio da utilizagao dos beneficios relativos ao parcelamento, uso e
ocupacio do solo e do subsolo e as normas edilicias, ou ainda, em fun¢io da regu-
larizagao de construgoes irregulares. Deve ser prevista, ainda, a forma de controle
da operacio, a qual serd obrigatoriamente compartilhada com representagao da
sociedade civil. A interpretagdo mais razodvel aponta para o entendimento de que
esses estudos devem ser realizados no 4mbito da governanga interfederativa, isto
¢, pela entidade metropolitana.

No art. 34-A, acrescido ao Estatuto da Cidade, estabeleceu-se que a OUCI
serd autorizada por lei estadual especifica. E questionado se esta previsio estd em
consonéncia com o principio da gestao compartilhada das FPICs, haja vista nao
haver espago para a deliberagiao no 4mbito da governanga metropolitana. Uma
saida para garantir a legitimidade pode ser a previsao, na lei estadual, de procedi-
mento especifico para realiza¢io dos estudos prévios, impactos de vizinhanga, entre
outros atos necessdrios, a serem realizados no 4mbito da estrutura de governanga



510 ‘ Brasil Metropolitano em Foco: desafios a implementacéo do Estatuto da Metrépole

interfederativa, mediante a participacio dos entes e de suas respectivas populagoes.
E necessdrio, ainda, que a OUCI seja baseada no PDUI, instrumento central de
planejamento da unidade territorial.

A criagao dessa nova figura permite identificar os seguintes desafios, que
certamente serdo enfrentados na prdtica: o comando publico da OUCI deverd ser
compartilhado, ou seja, exercido no Ambito da governanca interfederativa instituida
na RM ou na AU; serd recomendével desenvolver, na estrutura de governanca, meios
e condicoes para o exercicio do poder de policia relativo a questdes urbanisticas
(licenciamento e autorizagoes), que sio tipicamente exercidos de forma isolada por
cada municipio; havendo o pagamento de contrapartida por beneficios em relacio
a0 uso e a ocupagio do solo e outras regras urbanisticas, serd fundamental criar
um sistema de arrecadagio interfederativo — que poderd ou nio estar conectado
ao sistema de alocagdo de recursos previsto como requisito minimo da estrutura
de governanga interfederativa (art. 82, IV).

Como regra geral, conforme previsto no art. 25, “esta lei entra em vigor na
data de sua publicaciao” (Brasil, 2015), ou seja, em 13 de janeiro de 2015, e des-
de entdo produz efeitos. Deve-se observar, contudo, que a validade da norma se
sujeita as especificidades veiculadas por esse diploma normativo. Nesse contexto,
por exemplo, para a incidéncia dos dispositivos contidos no art. 21 (conforme
comentdrios feitos anteriormente), deve-se observar os prazos ali previstos.
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