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Apresentacao

A regionalizacdo dos Municipios brasileiros é uma tendéncia sem volta. Hd muitos fatores que impdem
esse caminho. O primeiro é o crescimento demografico e a expansao dos tecidos urbanos, levando
a cidades a se conurbarem. Com isso, o funcionamento de uma passa a depender de outra, gerando
influéncias reciprocas. O segundo fator reside no compartilhamento de recursos naturais escassos,
mas necessarios para o desempenho de variados servicos publicos urbanos e para a garantia de
direitos fundamentais. O terceiro consiste na necessidade de se articular atores e politicas publicas,
de modo a mitigar os impactos nocivos do comportamento de um ente federativo sobre outro. O
quarto esta na oportunidade de se somar investimentos e de se compartilhar recursos financeiros,
fazendo-se mais com menos, em favor do principio da eficiéncia administrativa.

Esses distintos fatores impdem a regionalizacao e, ao mesmo tempo, exigem um instrumental
juridico para viabiliza-la com um grau minimo de estabilidade. Foi exatamente por isso que o Con-
gresso Nacional, dando vida ao art. 25, § 3° da Constituicao da Republica, editou a Lei n. 13.089, de 12
de janeiro de 2015, batizada de Estatuto da Metrépole. Nela se encontram as regras de estruturacao
de unidades regionais, sobretudo Regides Metropolitanas e Aglomeragdes Urbanas, bem como as
diretrizes de governanca e os instrumentos urbanisticos.

Apesar de sua redacdo concisa e objetiva, aplicar o Estatuto nem sempre é tarefa simples.
Suas normas necessitam ser compreendidas a luz da Constituicdo da Republica, das Constituicoes
Estaduais e Leis Organicas, de leis nacionais de politica urbana, como o Estatuto da Cidade e a Lei
de Parcelamento do Solo, de um emaranhado de diplomas setoriais, como as leis de saneamento e
de mobilidade, e de um incontavel nimero de planos e normativas municipais.

Essa obra de comentarios nasce com o intuito de auxiliar os governantes, administradores pu-
blicos e operadores juridicos nessa tarefa. Para tanto, notérios especialistas em direito urbanistico
comentaram cada um dos artigos que formam a lei, buscando tornar seus comandos aplicaveis e
compreensiveis dentro de uma perspectiva sistémica. Os comentdrios abrangem uma explicacao
do texto normativo de cada artigo e ressaltam sua problematica de aplicacao, indicando possiveis
alternativas interpretativas.

Para além disso, tanto por finalidades de cunho histérico quanto pela necessidade de evidenciar
a evolucdo do Estatuto e da politica de regionalizacdo no Brasil, a obra ainda traz comentarios sobre
artigos vetados, explicando as razdes para tanto, e para artigos revogados por forca de alteracdes
supervenientes.

Esperamos que esses comentarios, por sua estrutura e contetido, logrem contribuir de algum
modo para o avanco dos estudos juridicos do direito urbanistico, para a solucao de problemas pon-
tuais, para a consolidagao das unidades regionais no Brasil e, em Ultima instancia, para a melhoria
das condicdes de vida dos habitantes das cidades brasileiras.

Thiago Marrara
Professor de direito urbanistico e administrativo da USP (FDRP)
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LEI N° 13.089, DE 12 DE JANEIRO DE 2015.






Capitulo |

DISPOSICOES PRELIMINARES






Art. 1°Esta Lei, denominada Estatuto da Metrdpole, estabelece diretrizes gerais para o planejamento,
a gestdo e a execugdo das fungoes publicas de interesse comum em regides metropolitanas e em
aglomeracgées urbanas instituidas pelos Estados, normas gerais sobre o plano de desenvolvimento
urbano integrado e outros instrumentos de governanga interfederativa, e critérios para o apoio da
Uniao a agées que envolvam governanga interfederativa no campo do desenvolvimento urbano,
com base nos incisos XX do art. 21, IX do art. 23 e | do art. 24, no § 3°do art. 25 e no art. 182 da
Constituicdo Federal.

§ 1° Além das regi6es metropolitanas e das aglomeragées urbanas, as disposicées desta Lei
aplicam-se, no que couber:

|- as microrregides instituidas pelos Estados com fundamento em fungées publicas de interesse
comum com caracteristicas predominantemente urbanas;

Il - (VETADO).

Il - as unidades regionais de saneamento bdsico definidas pela Lei n° 11.445, de 5 de janeiro de
2007. (Incluido pela Lei n° 14.026, de 2020)

§ 2° Na aplicagdo das disposicbes desta Lei, serGo observadas as normas gerais de direito ur-
banistico estabelecidas na Lei n° 10.257, de 10 de julho de 2001 (Estatuto da Cidade). (Redag¢do
dada pela Lei n° 13.683, de 2018)
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Artigo 1°

THIAGO MARRARA'

1. BREVE HISTORICO DA FORMAGAO DO ESTATUTO DA METROPOLE

De 2015, o Estatuto da Metrépole é fruto de gestacdo que durou mais de década. Em 05 de maio de
2004, o Deputado federal Walter Feldman (PSDB/SP) apresentou ao Congresso o Projeto de Lei n.
3.460, cuja ementa indicava a criacao de um diploma que “institui diretrizes para a Politica Nacional
de Planejamento Regional Urbano, cria o Sistema Nacional de Planejamento e Informag¢bes Regionais
Urbanas e dd outras providéncias”. Em sua redacao, o PL destacava:

e (i) O papel articulador e estimulador da Unidao no desenvolvimento de uma regionalizacdo ur-
bana homogénea, democratica, socialmente representativa, intergovernamental, integradora,
estimulante e dirigida a autossustentabilidade;

e (ii) A ndo-intervencao da Unido nos sistemas de organizacao e gestao das unidades regionais
urbanas, formadas por adesédo voluntaria, cooperativa, ao Sistema Nacional de Planejamento e
Informacgodes Regionais Urbanas;

e (iii) Aimportancia da definicdo das diferentes escalas e tipos de unidades regionais urbanas, in-
cluindo as Regides Metropolitanas (RMs), as Aglomeracdes Urbanas (AUs), as Microrregides (MRs)
e as Regides Integradas de Desenvolvimento Regional (RIDEs) nas suas diferentes possibilidades
de instituicdo — porém, como se vera ao longo dos comentdrios, as microrregioes e as regides
integradas nao receberam a mesma atencao do Estatuto;

e (iv) O carater organizador do Estatuto da Metrépole na classificacao das funcdes e papéis de-
sempenhados pelas unidades regionais urbanas na rede de cidades do Brasil, particularmente
no referente a complementaridade regional, periodicamente aferida mediante instrumentos
técnicos adequados.

e (v) O papel progressivo da Politica Nacional de Planejamento Urbano Regional em implantar o

processo permanente de planejamento regional urbano;
(vi) A integracao regional ao estimular a articulagao dos Planos Municipais, Regionais e Nacionais;
(vii) A importancia do apoio da Unido na consolidacao do circulo virtuoso iniciado pelo Estatuto
da Cidade e a ser completado pelo Estatuto da Metrépole, na amarracao dos Planos Municipais,
Regionais e Nacionais aos respectivos orcamentos, a Lei de Responsabilidade Fiscal e a Lei da
Improbidade Administrativa; e

e (viii) A vinculacao da organizacao operacional da Politica e do Sistema proposto a estrutura ja
existente da Unido, ao Ministério das Cidades (extinto em 2019, tendo suas funcdes absorvidas

1 Professor de direito administrativo da Faculdade de Direito de Ribeirdo Preto (FDRP/USP). Livre-docente, mestre e bacharel pela Univer-
sidade de Sao Paulo (FD/USP). Doutor pela Universidade de Munique (LMU). Consultor, arbitro e parecerista.
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THIAGO MARRARA

pelo Ministério de Desenvolvimento Regional) e ao Conselho das Cidades,? sem esquecer a
representacdo direta das unidades regionais urbanas e da sociedade civil na luta permanente
pela gestao democrdtica.

Em marco de 2013, 48 emendas foram acrescentadas ao texto originario e, em novembro de
2013, mais 33 emendas ao substitutivo. Em marco de 2014, o projeto foi entdo encaminhado ao
Senado Federal e, em dezembro deste mesmo ano, a mesa diretora o remeteu para sangdo do Presi-
dente da Republica, que publicou em 12 de janeiro de 2015 a Lei Ordinaria 13.089, autodenominada
Estatuto da Metrépole.

Do texto publicado como Estatuto da Metrépole ficaram de fora, por forca de veto presiden-
cial, o art. 19, § 19, inciso Il, bem como os art. 17, 18 e 19. Os vetos foram impostos por orientacao
dos Ministérios da Fazenda e do Planejamento, Orcamento e Gestdo e da Secretaria de Relagdes
Institucionais da Presidéncia da Republica. Mais tarde, em 2018, mais normas foram revogadas ou
modificadas. Apesar disso, todas elas serdo objeto de comentarios oportunamente, sobretudo para
que se possa explicar as razdes que levaram o legislador a inseri-las no Estatuto da Metrépole e os
motivos da Presidéncia da Republica para exclui-las por vetos ao texto originario ou por revogacao
legal posterior.

2. ESTRUTURA NORMATIVA DO ESTATUTO DA METROPOLE E ALTERACOES
POSTERIORES

A Lein. 13.089, de 12 de janeiro de 2015, doravante Estatuto da Metropole, apresenta estrutura
normativa bastante enxuta. Contém apenas 25 artigos (sem exclusao dos vetados), divididos por 6
capitulos que tratam respectivamente: (i) de disposi¢des preliminares, incluindo normas sobre sua
aplicabilidade e definicdes de conceitos técnicos; (ii) dos processos de instituicdo de regides metro-
politanas e de aglomeracdes urbanas; (iii) da governanca interfederativa de regides metropolitanas e
aglomeragdes urbanas; (iv) dos instrumentos de desenvolvimento urbano integrado, com destaque
para o planejamento e a participacdo popular na sua elaboracao; (v) da atuacao da Unido no apoio ao
desenvolvimento urbano integrado e (vi) das disposicoes finais, incluindo normas sobre aplicabilidade
e vigéncia, bem como, na versao originaria, normas importantes sobre improbidade urbanistica.

Poucos anos apds sua publicacdo, o Estatuto sofreu alteracdes significativas. A Lei n. 13.683 de
2018 cristalizou mudancas trazidas pela Medida Provisdria n. 818 do mesmo ano. Dentre os impactos
mais relevantes dessa lei, vale destacar a revogacao de importantes normas acerca, justamente, da
improbidade urbanistica e do Sistema Nacional de Desenvolvimento Urbano, como também a mo-
dificacao de normas relativas a participacdo popular, ao apoio da Uniao a Estados e Municipios e as
definicdes legais de plano de desenvolvimento urbano integrado (PDUI) e de regido metropolitana.
Ainda no campo das disposicoes preliminares, a Lei n. 13.683, de maneira desastrada, incluiu no art.
2° do Estatuto as defini¢ées de drea metropolitana e de governanca interfederativa das funcoes
publicas de interesse comum.

No mesmo ano de 2018, a Medida Proviséria n. 862 alterou aspectos do procedimento de cria-
¢do de RMs e AUs, de modo a incluir normas especificas para o Distrito Federal. Além disso, tentou

2 OConCidades foi criado pelo Decreto n.5.790/2006 como “érgao colegiado de natureza deliberativa e consultiva, integrante da estrutura
do Ministério das Cidades, tem por finalidade estudar e propor as diretrizes para a formulacao e implementacéao da Politica Nacional de
Desenvolvimento Urbano, bem como acompanhar e avaliar a sua execucdo, conforme dispde a Lei n° 10.257, de 10 de julho de 2001-
Estatuto da Cidade” Apesar de o Decreto nao ter sido revogado expressamente, ele teria sido extinto pelas normas do Decreto n. 9.759,
cujo art. 50 assim dispoe: "Art. 50 A partir de 28 de junho de 2019, ficam extintos os colegiados de que trata este Decreto. Paragrafo tnico.
O disposto no caput nao se aplica aos colegiados: | - previstos no regimento interno ou no estatuto de instituicdo federal de ensino; e
Il - criados ou alterados por ato publicado a partir de 1° de janeiro de 2019"
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modificar mais uma vez a definicao legal de RM constante do art. 2¢, inciso VII. No entanto, como
nao foi convertida em lei pelo Congresso, a MP em tela teve sua vigéncia encerrada.

Em sintese, o Estatuto da Metrépole foi alvo, de 2015 até 2020, de duas Medidas Provisdrias: a
MP n. 818, cristalizada na Lei n. 13.683 e a MP n. 862, fracassada pela falta de conversdo. Em comum,
as duas iniciativas ndo vieram para aprimorar o texto no geral e fortalecer a politica metropolitana,
mas, como se explicard em comentarios oportunos, para afrouxar o Estatuto da Metropole, quer pela
facilitacao indevida do uso de seus conceitos técnicos (principalmente, do conceito de RM), quer
pela extincdo de normas de fomento e de responsabilizacdo de administrados publicos.

3. FUNDAMENTOS CONSTITUCIONAIS

A edicdo do Estatuto da Metrépole representa um grande avanco para o desenvolvimento do
direito urbanistico brasileiro. Apesar de seus defeitos, lacunas, imperfeices técnicas e excessiva
vagueza em muitos trechos, o Estatuto em comento, como diploma normativo, marca a passagem
de um direito urbanistico isolacionista, focado exclusivamente na figura do Municipio, ou seja, que
nao levava em consideracdo, de maneira adequada, a interdependéncia entre as populacdes, as
politicas publicas e os recursos de cada ente da federacdo, nem os impactos expressivos que esses
elementos exercem uns sobre os outros. A maior expressao dessa corrente isolacionista se deu com
a criacao do Estatuto da Cidade, diploma que, sem prejuizo dos iniUmeros avangos materiais que
promoveu, pauta-se no recorte municipalista puro e ignora toda a inter-relacdo entre as cidades
como fendmenos geografico, social, cultural e econdmico na dinamica do desenvolvimento.

A Constituicdo da Republica, todavia, ndo atribuiu explicitamente ao legislador a tarefar de criar
qualquer diploma legal que regesse a vida e a realidade metropolitana. A auséncia de mencdo a essa
tarefa especifica no texto maior poderia levar a questionamentos sobre a constitucionalidade do
Estatuto da Metropole. Afinal, o Congresso detém competéncia ou nao para editar esta lei nacional,
limitando a discricionariedade de Estados e Municipios e fixando defini¢cdes legais estratégicas?

Decerto, prevendo indagagdes como essa, o legislador abriu as disposi¢des preliminares do
Estatuto da Metropole com a indicacdo explicita dos fundamentos constitucionais que o sustentam.
Além de estabelecer as finalidades do Estatuto, o art. 1°, caput, parte final indica expressamente os
cinco dispositivos constitucionais em que ele se enraiza, a saber:

e O art. 21, inciso XX, que confere a Unido a competéncia para instituir “diretrizes” de desenvolvi-
mento urbano, inclusive habitacao, saneamento basico e transportes urbanos. O termo “diretriz”,
pouco explorado na teoria constitucional e urbanistica, exige consideracdes especificas. Que
tipo de norma seria uma diretriz? A essa questao se dedicara o préximo item desse comentario;

e Oart. 23, inciso IX, que atribui a todos os entes federativos, inclusive a Unido, a tarefa de promover
programas de construcao de moradias e a melhoria das condi¢des habitacionais e de saneamento
basico. Esse inciso especificamente justifica as normas do Estatuto da Metrépole que estimulam
0 apoio da Unido a Estados e a Municipios envolvidos em processos regionalizantes;

e O art. 24, inciso | que, ao tratar da competéncia legislativa concorrente na federacao brasileira,
permite ao Congresso editar normas gerais de direito urbanistico, bem como de direito econémico
e de financeiro - dreas que condicionam e sdo condicionadas pelas politicas de desenvolvimento
urbano;

e Oart. 25, § 3°, que da aos Estados federados o poder de instituir RMs, AUs e MRs por lei comple-
mentar para integrar a organizacdo, o planejamento e a execucao de fungdes publicas de interesse
comum. No contexto sob exame, a indicacao desse dispositivo constitucional pelo legislador
pode parecer bastante estranha, ja que ele se refere apenas aos Estados. Todavia, o dispositivo
se destina a esclarecer a natureza das normas do Estatuto e suas limitacoes, evidenciando que
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a Unido, embora detenha competéncia legislativa em matéria urbanistica, jamais podera substi-
tuir os Estados da federacdo no seu poder de criagao, organizagao, modificacdo e extingao das
unidades regionais como espacos juridicos e administrativos. Afinal, a competéncia legislativa
especial dos Estados prevista no art. 25, § 3° da CF se sobrepde a competéncia legislativa geral
da Unido contida no art. 24, inciso |; e
e Oart. 182, cerne constitucional da politica urbana, que destaca o papel dos Municipios na politica
urbanistica, mas, ao mesmo tempo, vincula suas acoes a diretrizes “fixadas em lei”. Ao falar em
diretrizes, o artigo em questdo remete ao art. 21, inciso X da Constituicdo, que, como demons-
trado, confere a Unido o poder de edita-las com a finalidade de garantir o desenvolvimento. O
art. 182 nao aponta que tipo de lei a Unido deveria criar. No entanto, fica claro que o termo “lei”
engloba todo e qualquer diploma normativo que fixe diretrizes de desenvolvimento urbano e
para politicas urbanisticas setoriais. Além disso, também abarca as normas criadas pelo Con-
gresso Nacional e pelas Assembleias Legislativas com suporte em sua competéncia legislativa
concorrente para tratar de direito urbanistico, fixada no art. 24, inciso | da Constituicdo. Por
meio da referéncia as “diretrizes em lei”, o art. 182 explicita que os Municipios e todos os entes
envolvidos no desenvolvimento urbano colocam-se sob leis gerais, como o Estatuto da Cidade
e o Estatuto da Metrépole.

4. INCONSTITUCIONALIDADES DO ESTATUTO? A ADI N. 5.857

A longa fundamentacdo trazida pelo art. 1°, caput do Estatuto ndo o imunizou de questiona-
mentos. Proposta pelo governo do Estado de Para em dezembro de 2017 e distribuida a relatoria da
Ministra Carmen Lucia no STF, a ADI n. 5.857 buscava a declaracdo de inconstitucionalidade do art.
10, que trata da obrigatoriedade de edicao do plano de desenvolvimento urbano integrado (PDUI),
e do art. 21, que originariamente previa hipoteses especiais de improbidade urbanistica, mas foi
revogado pela Lein. 13.683/2018.

Contra esses dispositivos, o governo paraense argumentou, entre outras coisas, que a previsao
de sancdes a gestores estaduais e municipais por eventual descumprimento das providéncias esta-
belecidas pelo Estatuto afrontaria o pacto federativo. Os arts. 21 e 10 avancariam sobre a autonomia
e sobre os poderes reservados aos entes estaduais. Seriam descabidas tanto a fixacao de deveres aos
entes federativos e municipais (principalmente a fixacdo de prazo para a aprovagao do PDUI), como
a imposicao de sancdes de improbidade por descumprimento desses deveres. Ademais, a indica-
¢ao de prazo para cumprimento de inUmeras medidas de gestao metropolitana seria incompativel
com a realizacdo de acdes em regime de cooperacao interfederativa, que pressupde o debate e o
consenso entre os diversos entes de uma RM.

Em seu voto na qualidade de relatora, a Ministra Cdrmen Lucia inicialmente reconheceu que a
ADI ficou parcialmente prejudicada, pois o art. 21 foi revogado em 2018 pela Lei n. 13.683. No entanto,
a alteracdo do § 4° do art. 10 pela mesma lei ndo foi substancial a ponto de impedir o conhecimento
da acdo. A seu turno, a Procuradoria-Geral da Republica salientou que “a ulterior redagao conferida ao
§ 40 apenas explicitou aqueles que deverao participar da elaboragao do Plano de Desenvolvimento
Urbano Integrado (PDUI) no ambito da estrutura da governanca interfederativa, ndo havendo ébice
a analise da questao pela Corte Suprema”.

Com base nessas premissas, entendeu-se improcedente a alegacao de afronta ao principio fe-
derativo pela determinacao de realizacao de plano de desenvolvimento urbano integrado a Estados
e Municipios. A constitucionalidade dessa norma resulta, conforme analisado no item anterior, do
poder de a Uniao estabelecer diretrizes de desenvolvimento urbano e normas gerais sobre direito
urbanistico (respectivamente, art. 21, XX e art. 24, | e §1° da Constituicao da Repubilica).
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A Ministra também enfatizou que os objetivos do Estatuto estao claros em seu art. 1°. Seu
corpo traz normas gerais de direito urbanistico, alinhadas com o Estatuto da Cidade, e defini¢des
de conceitos essenciais, como os das formas de unidades regionais. O Estatuto da Metrépole em
momento algum obriga os entes federados a criarem RMs, AUs ou MRs. Seu art. 3° apenas repete
anorma do art. 25, § 3° da Constituicdo, garantindo a faculdade de criagdo das unidades regionais
aos Estados-membros.

No tocante ao planejamento, a Ministra destaca que a instituicao das unidades regionais, como
exercicio de uma faculdade estadual, implica o dever de criagcao de planos legais de desenvolvimento
de modo conjunto e cooperado com Municipios e a sociedade civil. O art. 10, § 4° e 0 art. 12 do Estatuto
definem normas de elaboracdo e os componentes do plano de desenvolvimento urbano no intuito
de conferir efetividade ao paradigma do federalismo cooperativo, sem qualquer enfraquecimento
da autonomia dos entes politicos subnacionais. Em outras palavras, normas que estabelecem a ela-
boracdao do PDUI nao consubstanciam ingeréncia a autonomia politico-administrativa de Estados
e Municipios, pois, ainda que estabelecam parametros minimos, ndo retiram dos entes federados
envolvidos em cada unidade regional as decisdes sobre o contelido especifico de seus planos.

A Ministra igualmente destacou os beneficios do Estatuto da Metrépole por valorizar e viabilizar
a gestao democratica urbana e conferir efetividade ao principio do desenvolvimento sustentével,
por exemplo, ao exigir delimitagdo de “areas com restricdes a urbanizacdo visando a protecao do
patriménio ambiental ou cultural, bem como das areas sujeitas a controle especial pelo risco de
desastres naturais (art. 12, §19, V do Estatuto). Ressaltou, por fim, que se encontra sob a competén-
cia comum dos entes federados proteger os bens de valor histérico, artistico e cultural e realizar
programas de melhoria de condicdes habitacionais e saneamento basico.

Em sintese, a Ministra votou pela perda parcial do objeto da ADI n. 5.857 e, no mais, pela improce-
déncia do pedido. Os ministros do STF seguiram esse entendimento, concluindo pela improcedéncia
da acdo, de modo a garantir a constitucionalidade das normas que exigem plano de desenvolvimento
urbano integrado elaborado pelos representantes do Estado, dos Municipios e da sociedade civil.

As normas sobre improbidade e sancionamento dos agentes politicos, contudo, foram revo-
gadas em 2018 e afastadas da analise do STF. Ainda assim, é preciso ter em mente que a revoga¢ao
das hipdteses especiais de improbidade urbanistica que constavam do Estatuto nao imuniza os
agentes publicos contra as normas gerais da Lei de Improbidade, inclusive por violacao dolosa de
principios de direito administrativo. Tampouco foram extirpadas do ordenamento as normas espe-
ciais de improbidade urbanistica ancoradas no art. 52 do Estatuto da Cidade, igualmente capazes
de atingir agentes metropolitanos.

5. FUNGOES DO ESTATUTO: REGENCIA DE PLANEJAMENTO, GESTAO E ORGANIZAGAO

Ainda no art. 19, o Estatuto da Metrépole explicita de pronto sua razdo de existir. Trata-se de um
corpo normativo que, nos dizeres do legislador, “estabelece diretrizes gerais para o planejamento,
a gestao e a execucdo das fungdes publicas de interesse comum em regides metropolitanas e em
aglomeracoes 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 acdes que envolvam governanca interfederativa no campo do desenvolvimento urbano
[.1" (g.n).

Nessa longa frase escondem-se muitas funcdes. Sob a perspectiva funcional, relativa as ativi-
dades administrativas, o Estatuto busca reger: (i) o planejamento; (ii) a gestao e (iii) a execucao das
fungdes publicas de interesse comum.

O planejamento envolve o processo de diagndstico de situagdes concretas, somado a fixacdo
de metas e a¢des para atingi-las, bem como os posteriores mecanismos de avaliacdo das acdes rea-
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lizadas para a revisdo do plano. O nucleo do planejamento sdao os planos, que assumem diferentes
naturezas juridicas a depender do setor considerado. Como se verd, o plano de desenvolvimento
urbano das unidades regionais é uma forma de plano legal, pois o legislador exigiu sua criacdo por
meio de lei em sentido formal. Isso ndo impede que os érgaos de gestao criem planos secundarios
por atos infralegais, sempre alinhados ao plano legal geral.

A gestdo, a seu turno, representa o conjunto de atividades de administracdo do aparelho que
viabiliza o funcionamento da RM ou da AU. Sob o termo gestdo é possivel incluir tanto aspectos
organizacionais, tratados no art. 8° do Estatuto da Metrépole, quanto aspectos relativos a adminis-
tracao de pessoas (recursos humanos), de bens (gestdo patrimonial), de licitacdes e contratos etc.
Em outras palavras, a lei autoriza a unidade regional a absorver muitas tarefas administrativas de
carater preparatorio ou acessério as tarefas centrais sob sua incumbéncia, ou seja, as funcoes pu-
blicas de interesse comum. Para que as tarefas de gestao sejam transferidas de maneira licita para
a unidade regional, é preciso que elas: (i) guardem relacao de pertinéncia com suas funcoes; (ii) ndo
se mostrem exclusivas e indelegdveis.

A execucdo, por fim, diz respeito ao desempenho das inUmeras tarefas que compdem cada
um dos servicos publicos compartilhados entre os Estados e os Municipios nesses espacos interfe-
derativos, bem como as tarefas preparatdrias e acessoérias que se enquadram na gestao. No ambito
regional, os referidos servicos sdao denominados pela propria Constituicdo como “funcgdes publicas
de interesse comum”, rétulo que abarca diferentes servicos e acdes em linha com a escolha politica
que os entes federativos fazem ao criar sua regido ou aglomeracao. Em outras palavras, ndo existem
servicos que, de antemao, tenham natureza de funcédo publica de interesse comum. Nem a Cons-
tituicdo da Republica, nem o Estatuto da Metrépole indicam essas funcdes. Exatamente por isso, é
preciso que a escolha seja tomada no momento de instituicdo da unidade regional, definindo-se
suas competéncias de planejamento, gestdo e execucdo em respeito aos critérios definidos pelo
art. 2¢, inciso Il do préprio Estatuto.

6. TIPOS DE NORMAS DO ESTATUTO: DIRETRIZES, NORMAS NACIONAIS E FEDERAIS

O art. 1°, caput do Estatuto da Metrépole afirma que sua funcao consiste em trazer: (i) dire-
trizes sobre planejamento, gestao e execucao de fungdes de interesse comum; (i) normas gerais
sobre planos e instrumentos e (iii) critérios para apoio da Unido a agdes que envolvam governanca
federativa no campo do desenvolvimento urbano. Esse dispositivo legal evidencia um problema
que acompanha o Estatuto em toda sua redacao: a deficiéncia de técnica ou refinamento no uso
de conceitos juridicos. Em verdade, o legislador pretendeu expressar que buscou apontar normas
nacionais basicas para as RMs e AUs e normas exclusivamente federais, em outros momentos, para
fixar como a Unido apoiara essas iniciativas de regionalizacao.

O termo “diretriz” ¢ empregado na Constituicao da Republica no art. 22, inciso XX. Esse dispositivo
confere a Unido a competéncia legislativa privativa para instituir “diretrizes” de desenvolvimento
urbano, inclusive habitacdo, saneamento bésico e transportes urbanos. E interessante notar que
a diretriz de desenvolvimento urbano esta sob competéncia legislativa privativa do Congresso,
enquanto a competéncia legislativa para direito urbanistico é concorrente, ou seja, compartilhada
entre Unido e Estados nos termos do art. 24, inciso | da Constituicao.

Levando-se em conta uma interpretacao sistematica desses dispositivos, ndo se poderia afir-
mar que diretriz (do art. 22) seja sinbnimo de norma geral (do art. 24). A diretriz parece indicar um
conjunto de orientac¢des e valores basicos de natureza operacional que devem permear as politicas
publicas de desenvolvimento urbano. Além disso, elas podem constar quer de lei, quer de atos
normativos infralegais editados pelo Executivo. Em suma, a diretriz se caracteriza por: (i) seu carater
de orientacao (“soft law"); (ii) seu conteido predominantemente operacional (sobre “como fazer”);
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e (iii) por natureza juridica legal ou infralegal, ja que também podem ser criadas por Ministérios e
seus conselhos.

No Estatuto da Cidade, o legislador decidiu indicar claramente as diretrizes de desenvolvimento
urbano no art. 2°. J4 o Estatuto da Metropole absorve as diretrizes introduzidas pelo Estatuto da
Cidade e, adicionalmente, agrega um conjunto novo direcionado as unidades urbanas regionais em
seu art. 7° e 7°-A. Essas diretrizes envolvem, entre outras, o compartilhamento tanto da tomada de
decisdes, quanto das responsabilidades de gestao; a participacdo popular e a compatibilizacao das
leis e planos orcamentarios.

Além disso, o Estatuto afirma trazer normas gerais, ou seja, normas de padronizacdo nacional da
politica de desenvolvimento urbano em regiées. Como normas nacionais, elas incidem sobre todos
os niveis da federacao. O Estatuto da Metrépole busca, com isso, indicar que os Estados e Municipios
nao podem ignorar determinados padrdées normativos, como os do processo de criacdo das RMs
e AUs, do planejamento, bem como as normas que trazem as defini¢des legais dos conceitos de
metrépole, regido metropolitana, area metropolitana, aglomeracao, fungdes publicas de interesse
comum entre outros.

Diferentemente, quando o art. 1°, caput do Estatuto se refere a critérios de atuacdo da Unido,
nao esta definindo normas gerais com aplicabilidade nacional, mas simples normas federais, de
observancia obrigatoria apenas para a Unido e seus entes. O termo “critério”, portanto, é utilizado
para indicar normas federais que tratam dos requisitos ou condicées que a Unido deve levar em
contar ao exercer sua funcao de fomentar e apoiar as unidades regionais, o que fica evidente no
capitulo V do Estatuto em comento.

7. APLICACAO ESPACIAL: REGIOES METROPOLITANAS, AGLOMERAGCOES URBANAS,
MICRORREGIOES E UNIDADES REGIONAIS DE SANEAMENTO BASICO

Sob a perspectiva espacial, o Estatuto da Metrépole se direciona primariamente as RMs e as
AUs - dois institutos previstos no art. 25, § 3° da Constituicdo da Republica e definidos no art. 2° do
proprio Estatuto. Por consequéncia, seus mandamentos ndo atingem os Municipios e os Estados
que ajam isoladamente ou que operem cooperativamente por meio de consércios e convénios fora
de regides ou aglomeragdes formalizadas. Nada impede, porém, que os Protocolos de Intencbes
de consorcios prevejam instrumentos semelhantes aos empregados no Estatuto para viabilizar a
cooperacao e coordenacdo de acdes dos entes consorciados.

Interessante notar, ainda, que o Estatuto exclui do art. 1°, caput a figura das MRs. Apesar disso,
em varios outros trechos, faz mencao a elas, estendendo-lhe seus dispositivos legais. Isso ocorre no
préprio art. 1, § 19, inciso | e no art. 2°, paragrafo Unico.

Oart. 1°,§ 19 inciso | prescreve que os dispositivos do Estatuto da Metrépole aplicam-se, no que
couber, “as microrregides instituidas pelos Estados com fundamento em fungdes publicas de interesse
comum com caracteristicas predominantemente urbanas”. Depreende-se dessa afirmacao que as
MRs podem ser criadas como espacos regionais de cooperacdo em areas urbanizadas de diferentes
Municipios que operam de maneira interdependente ou para articular areas predominantemente
rurais, a despeito de qualquer inter-relacdo urbana significativa. O Estatuto da Metrépole somente
incidira na primeira hipétese, ou seja, sobre MRs como espacos de interdependéncia urbana a des-
peito da presenca de uma metrépole.

Mesmo nessas hipdteses de MRs criadas com finalidades urbanisticas, a aplicacdo do Estatuto
nao sera integral. Ele serad observado “no que couber”. Essa expressdo permite afirmar que o Estado
da federacdo, ao criar a MR com base em sua competéncia do art. 25, § 3° da Constituicdo da Re-
publica, devera decidir quais aspectos do Estatuto aplicara. Além disso, MRs ja instituidas poderao
se valer de normas do Estatuto da Metrépole por decisao de seus colegiados de gestao. O art. 29,
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paragrafo Unico do Estatuto, na redacdo dada pela Lei n. 13.683/2018, afirma que esses colegiados
poderdo decidir se adotarao ou ndo planos de desenvolvimento urbano. Naturalmente, a acao dos
colegiados sera discricionaria apenas naquilo em que autorizar a lei estadual de criacao.

Ap6s recente alteracao no Estatuto da Metrépole realizada pela Lei n. 14.026, de 15 de julho
de 2020 (atualizacdo do marco legal do saneamento bdsico), inseriu-se no ambito de aplicacdo do
Estatuto da Metrépole a unidade de saneamento basico, definida como “unidade instituida pelos
Estados mediante lei ordindria, constituida pelo agrupamento de Municipios ndo necessariamente
limitrofes, para atender adequadamente as exigéncias de higiene e satide publica, ou para dar via-
bilidade econémica e técnica aos Municipios menos favorecidos”.

Ainsercao do inciso lll incentiva a cooperacao entre os entes federativos em matéria de sanea-
mento bdsico ao prever a aplicacao do Estatuto da Metrépole a unidade regional criada mediante
lei ordinaria (diferentemente do que ocorre nas regides metropolitanas, aglomeracdes urbanas e
microrregides, que exigem lei complementar), ainda que nessa situacdo a adesao dos municipios
seja voluntaria’. Essa alteracdo vai ao encontro do entendimento do STF que, ao ser demandado
a posicionar-se a respeito da titularidade do servico de saneamento basico*, considerou-o dentre
as fungdes publicas de interesse comum (sobre esse conceito, vide comentario ao artigo 2°) que
podem ter a sua gestdo compartilhada.

9. ARELACAO DO ESTATUTO DA METROPOLE COM OUTROS DIPLOMAS
URBANISTICOS

As unidades regionais, como RMs e AUs, nascem da colaboracao de inimeros entes federa-
tivos que, antes mesmo de se regionalizarem, ja elaboram politicas de desenvolvimento urbano
com base em diplomas normativos setoriais, como a Lei de Mobilidade e a Lei de Saneamento, e
gerais, como o Estatuto da Cidade. A efetividade das politicas e projetos tracados no contexto da
regionalizacao requer, por isso, a harmonizac¢ao das politicas de planejamento, gestdo e execucao
de fungdes publicas de interesse comum, de um lado, com as a¢des urbanisticas que continuam a
ser realizadas de modo isolado, de outro.

Almejando harmonizar os ordenamentos locais com as politicas regionais no sentido de evitar
que politicas publicas e projetos se choquem, aniquilando-se ou prejudicando-se reciprocamente,
o Estatuto da Metrépole adequadamente contém algumas regras de coordenacao ou articulagao.
Esta é a funcao desempenhada pelo art. 1°, § 2°, por exemplo. Na sua redacgéo originaria, esse dis-
positivo legal exigia que a aplicacdo das disposicdes do Estatuto em comento se realizasse com a
observacao das normas gerais de direito urbanistico previstas no Estatuto da Cidade, das normas
constantes de outras leis federais, bem como de regras que cuidem das politicas setoriais de habi-
tagao, saneamento basico, mobilidade urbana e meio ambiente. Em outras palavras, exigia-se que
os planos e o processo de desenvolvimento regional se articulassem com os conjuntos normativos
estruturantes do direito urbanistico geral e do direito urbanistico especial.

Em 2018, a Lei n. 13.683 refez a redacao do art. 1°, § 2° e a tornou mais enxuta. Desde entdo, pas-
sou-se a exigir apenas que disposi¢des do Estatuto da Metrépole sejam aplicadas com a observacao

3 Ainda que o presidente da Republica, na Mensagem de Veto n. 396 de 15 de julho de 2020, tenha vetado o §4° do art. 3° da Lei n.
11.445/2007, foi mantido o seu art. 8°-A, que estabelece: “Art. 8°-A. E facultativa a adesdo dos titulares dos servicos publicos de sanea-
mento de interesse local as estruturas das formas de prestacéo regionalizada. (Redacédo pela Lei n° 14.026, de 2020)".

4 NaADI 1.842 de relatoria do Min. Luiz Fux e julgada em 06 de marco de 2013, o STF expds o entendimento segundo o qual os servigos
de saneamento basico deveriam ser prestados em conjunto por Estados e Municipios nas areas de integracdo metropolitana, em
virtude da existéncia de interesse comum. Na oportunidade, foi dito: “Nada obstante a competéncia municipal do poder concedente
do servico publico de saneamento basico, o alto custo e 0 monopdlio natural do servico, além da existéncia de varias etapas — como
captacao, tratamento, adugao, reserva, distribuicdo de dgua e o recolhimento, condugéo e disposicdo final de esgoto — que comumente
ultrapassam os limites territoriais de um municipio, indicam a existéncia de interesse comum do servigo de saneamento basico”
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das normas gerais do Estatuto da Cidade. A nova redacdo do dispositivo ndo mais contém referéncia
a legislacao setorial. Apesar da lacuna, a alteracdo nao tem grande impacto. Normas especiais con-
tinuam a existir. Isso significa que: (i) as unidades regionais ndo poderao ignorar as normas setoriais
incidentes sobre as atividades publicas rotuladas como funcoes publicas de interesse comum e (ii)
as normas especiais, quando logicamente aplicdveis ao contexto regional, prevalecerdo sobre as
normas gerais.

Ja arelacao do Estatuto da Metrépole com o Estatuto da Cidade nao foi afetada pelas alte-
racoes realizadas em 2018. O Estatuto da Cidade contém trés grandes conjuntos de normas: (i) as
que definem diretrizes gerais de desenvolvimento urbano; (i) as que oferecem aos Municipios um
“cardapio” de instrumentos, conferindo aos Municipios a faculdade de utiliza-los mediante previsao
em seu plano diretor e (iii) normas que tratam de responsabilidade, principalmente das hip6teses
de improbidade urbanistica.

As unidades regionais serao afetadas principalmente pelo primeiro conjunto de normas: as
diretrizes gerais de desenvolvimento urbano, como as de integracdo e complementariedade entre
atividades urbanas e rurais, de adequacao das politicas econdmicas, tributarias e financeiras ao de-
senvolvimento urbano, de recuperacdo dos investimentos publicos que tenham gerado valorizagcao
imobilidria (art. 2° do Estatuto da Cidade). Essa conclusdo se extrai de mandamento expresso contido
no art. 7°, caput do Estatuto da Metrépole. Por forca desse comando, as diretrizes do Estatuto da
Cidade se somam as especificas paras as unidades regionais, como a de compatibilizacdo dos planos
plurianuais, a de integragao de alocacao de recursos e prestacdo de contas, a de compartilhamento
de responsabilidades - todas elas contidas nos art. 7° e 7°-A.

Ja as regras do Estatuto da Cidade referentes aos instrumentos de politica urbana - como IPTU
progressivo, transferéncia de direito de construir, consércio imobilidrio - necessitarao ser observadas
pelas unidades regionais desde que o Estado e os Municipios envolvidos desejem utilizar a faculdade
prevista no art. 9°, V do Estatuto da Metrdpole, qual seja, de estabelecimento de zonas, dentro da
unidade regional, para emprego compartilhado de instrumentos do Estatuto da Cidade.

Com suporte nessa faculdade legal, os atos de criacao de certa RM poderéo prever a utilizacdo
conjunta de transferéncia de direito de construir, permitindo que esses direitos se desloquem de certa
zona localizada no territério do Municipio X para zona do Municipio Y, ultrapassando as fronteiras
locais dentro da unidade regional. O regime juridico dos instrumentos compartilhados devera ser de-
finido pelos membros de cada unidade em sua lei de criacdo e seu plano de desenvolvimento urbano
integrado, respeitando-se as normas gerais do Estatuto da Cidade sobre o instrumento escolhido.

E importante notar que o art. 1°, § 2° do Estatuto da Metrépole néo é o unico dispositivo que
cuida da relacao das politicas regionais com as politicas urbanisticas locais. A preocupacao do legis-
lador com a articulacao de politicas publicas e acbes aparece oportunamente em outros dispositivos
do Estatuto, além dos ja citados, como:

e Oart.6° incisoV, que estende as normas de gestao democratica do Estatuto da Cidade ao am-
bito regional;

e Oart. 10, § 1°, de acordo com o qual poderao ser elaborados planos setoriais interfederativos
para as unidades regionais, que serao harmonizados com as disposi¢ées do plano de desenvol-
vimento urbano integrado;

e Oart. 10, §2°, conforme o qual a elaboracao de plano de desenvolvimento urbano integrado nao
afasta a obrigatoriedade de plano diretor nos termos do Estatuto da Cidade;

e Oart. 10, § 3°, que exige dos Municipios participantes de RMs e AUs a compatibilizacdo do plano
diretor com o plano de desenvolvimento urbano integrado; e

e O art. 24, que inseriu o art. 34-A no Estatuto da Cidade para viabilizar a criacdo de operacdes
urbanas consorciadas interfederativas dentro da unidade regional.
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O terceiro grupo de normas do Estatuto da Cidade, referente a responsabilidade dos gestores,
diferentemente dos grupos anteriores, a principio nao incidiria sobre 6rgaos e autoridades regionais
por tratar exclusivamente de hipoteses de responsabilidade por instrumentos locais. Exatamente
por isso, o Estatuto da Metrdpole trouxe hipéteses préprias de improbidade no art. 21, que em 2018
foi revogado.

Nem tudo estd perdido, contudo. A improbidade urbanistica, baseada no art. 52 do Estatuto
da Cidade, também podera se configurar no contexto metropolitano quando gestores de unida-
des regionais praticarem comportamentos ilicitos praticados quanto a instrumentos urbanisticos
compartilhados regionalmente. Por exemplo, se esses entes desejarem utilizar desapropriacao ur-
banistica de modo compartilhado, os gestores poderdo responder por improbidade por ndo darem
destinacao, dentro do prazo quinquenal, ao imoével privado incorporado no patrimonio publico (art.
52, inciso Il do Estatuto da Cidade). Ademais, como se esclareceu anteriormente, as autoridades re-
gionais poderao ser punidas por outras condutas desonestas, violadoras do principio constitucional
moralidade. A limitacdo do art. 52 do Estatuto da Cidade e a revogacao das normas do art. 21 do
Estatuto da Metropole que tratavam de improbidade regional ndo impedem ou afastam a sujeicdo
das autoridades regionais aos comandos gerais da Lei de Improbidade ou da legislacdo de crimes
de responsabilidade.
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Art. 2° Para os efeitos desta Lei, consideram-se:

I - aglomeracgéao urbana: unidade territorial urbana constituida pelo agrupamento de 2 (dois) ou
mais Municipios limitrofes, caracterizada por complementaridade funcional e integracdo das
dindmicas geogrdficas, ambientais, politicas e socioeconémicas;

Il - fungdo publica de interesse comum: politica publica ou agdo nela inserida cuja realizacéo por
parte de um Municipio, isoladamente, seja invidvel ou cause impacto em Municipios limitrofes;

Ill - gestdo plena: condi¢éo de regido metropolitana ou de aglomerag¢do urbana que possui:
a) formalizagao e delimitac@o mediante lei complementar estadual;

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

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

IV — governanca interfederativa: compartilhamento de responsabilidades e acoes entre entes da
Federacdo em termos de organizacdo, planejamento e execucdo de fungées publicas de interesse
comum;

V —metrdpole: espaco urbano com continuidade territorial que, em razdo de sua populagdo e rele-
vancia politica e socioeconémica, tem influéncia nacional ou sobre uma regido que configure, no
minimo, a drea de influéncia de uma capital regional, conforme os critérios adotados pela Fundacao
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica - IBGE;

VI - plano de desenvolvimento urbano integrado: instrumento que estabelece, com base em pro-
cesso permanente de planejamento, viabilizagdo econémico-financeira e gestdo, as diretrizes para
o desenvolvimento territorial estratégico e os projetos estruturantes da regiGo metropolitana e

VIl - regido metropolitana: unidade regional instituida pelos Estados, mediante lei complementar,
constituida por agrupamento de Municipios limitrofes para integrar a organizagdo, o planejamento
e a execugdo de fungées publicas de interesse comum; (Redacédo dada pela Lei n° 13.683, de 2018)
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VIl - drea metropolitana: representacgdo da expanséo continua da malha urbana da metrdpole,
conurbada pela integragdo dos sistemas vidrios, abrangendo, especialmente, dreas habitacionais,
de servicos e industriais com a presenca de deslocamentos pendulares no territorio; (Incluido pela
Lein° 13.683, de 2018)

IX - governanca interfederativa das fung¢ées publicas de interesse comum: compartilhamento de
responsabilidades e acbes entre entes da Federacdo em termos de organizagéo, planejamento e
execucao de funcgées publicas de interesse comum, mediante a execugédo de um sistema integrado e
articulado de planejamento, de projetos, de estruturagéo financeira, de implantagéo, de operagéo
e de gestao. (Incluido pela Lei n° 13.683, de 2018)

Dy arafa 1 Hatea—O

Pardgrafo unico. Cabe ao colegiado da microrregiéo decidir sobre a adogédo do Plano de Desenvol-
vimento Urbano ou quaisquer matérias de impacto. (Incluido pela Lei n° 13.683, de 2018)
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Artigo 2°

THIAGO MARRARA'; DANIELLE ZOEGA ROSIM?

1. DEFINICOES LEGAIS DO ART. 2°: RELEVANCIA E CRITICAS

A fixacao de definicOes legais de conceitos estratégicos presentes em certa politica publica é essen-
cial para que os intérpretes da legislacao falem a mesma lingua e possam aplicar as normas a partir
de um referencial comum. As defini¢des legais, por mais que geralmente venham acompanhadas
de imperfeicdes ou falhas, alinham a exegese do texto normativo e, com isso, ensejam aumentos
consideraveis de previsibilidade e seguranca juridica.

Por essa perspectiva, andou muito bem o legislador ao definir alguns conceitos estratégicos da
politica de desenvolvimento regional no art. 2° do Estatuto da Metrépole, transformando categorias
tedricas também em institutos juridicos®. Porém, isso nao significa que inexistam falhas ou proble-
mas. Em primeiro lugar, ha definicdes constantes do art. 2° que nao aparecem em qualquer outro
trecho do Estatuto. E o caso da definicao de “area metropolitana” inserida em 2018. Resta a duvida:
por que a definicdo legal se o conceito sequer é empregado pelo Estatuto? Em segundo lugar, ha
definicdes redundantes. Os incisos IV e IX tratam do mesmo conceito: governanca interfederativa.
Em terceiro lugar, alguns conceitos que estavam bem definidos e inter-relacionados com outros na
redacao originaria do Estatuto foram distorcidos por modificacdes posteriores e certamente por
finalidades nao-juridicas. E o que se vislumbra em relacio a definicao de Regido Metropolitana (RM),
que, na redacao originaria, alinhava-se perfeitamente aos conceitos de aglomeracéo urbana (AU) e
de metrépole. Em 2018, no entanto, foi completamente desfigurado. Em quarto lugar, ha conceitos
que nao foram definidos, como os de “unidade regional”, “territério”, entre outros.

Nao se poderia deixar de registrar que grande parte dos problemas apontados parecem ter
surgido com a edicdo da Lei n. 13.683, de 2018, que representa a conversao da Medida Proviséria
n. 818 do mesmo ano. Como se demonstrara a seguir, essa lei em muitos momentos piorou o texto
do Estatuto da Metrépole, inclusive as definicdes que constavam de sua redagdo originaria. Sem
prejuizo, alguns especialistas ja destacavam que a redacao originaria era também imperfeita por
ser lacunosa. Nesse sentido, Janaina Perez et al. destacam que o Estatuto ignora muitos conceitos

1 Professor de direito administrativo da Faculdade de Direito de Ribeirdo Preto (FDRP/USP). Livre-docente, mestre e bacharel pela Univer-
sidade de Sé&o Paulo (FD/USP). Doutor pela Universidade de Munique (LMU). Consultor, &rbitro e parecerista.

2 Mestra em Direito e Desenvolvimento pela Faculdade de Direito de Ribeirdo Preto (FDRP/USP). Professora do Curso de Direito da Facul-
dade Anhanguera de Leme. Advogada.

3 Sobreisso anota-se que Janaina Lopes Pereira Peres, Henrique Soares Rabelo Adriano, Ana Paula Albuquerque Campos Costalonga Sera-
phim e Amanda Alves Olalquiaga criticam a traducao falha das discussoes tedricas para o texto legal. Os autores em questéo ressaltam
na&o s6 a imprecisao de alguns conceitos inseridos no Estatuto da Metrépole, mas também a falta de definicdo de outros, como € caso
de "territério’, "espaco” e "espaco urbano”. Para os autores: “As auséncias, imprecisdes e contradi¢des conceituais do Estatuto reforcam o
limbo a que a temética metropolitana tem sido condenada desde o advento de um municipalismo preponderante no que tange as
politicas urbanas nacionais. Tais imprecisdes tendem a dificultar a instrumentalizagdo da politica, uma vez que ndo criam uma hierarquia
de categorias capaz de otimizar o direcionamento de a¢des e recursos. Em Ultima instancia, as conceituagcdes mal definidas significam
a perpetuacao de uma visao segmentada do espaco e do territério e de uma abordagem setorialista em politicas publicas” Cf. PERES,
Janaina Lopes Pereira et al. O Estatuto da Metrépole e as regides metropolitanas: uma andlise tedrico-conceitual a luz do conceito
miltoniano de “territério usado” Cad. Metrop., Sdo Paulo, v. 20, n. 41, abr. 2018. p. 284.
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relevantes, como o de espaco e de urbano, que faziam parte de textos produzidos no ambito das
Conferéncias das Cidades (CNCs) ha mais de década antes de sua edicdo e estavam trabalhados em
documentos como a Politica Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR) aprovada em 2007.
Por esses e outros aspectos, reputam que o Estatuto é um retrocesso conceitual. Suas “auséncias,
imprecisdes e contradicdes conceituais [...] reforcam o limbo a que a tematica metropolitana tem
sido condenada desde o advento de um municipalismo preponderante no que tange as politicas
urbanas nacionais”.*

2. AGLOMERACAO URBANA

Espécie de unidade regional explicitamente prevista no art. 25, § 3° da Constituicao da Re-
publica, a aglomeracao urbana (AU) é definida no art. 29, inciso | do Estatuto da Metrépole como
“unidade territorial urbana constituida pelo agrupamento de 2 (dois) ou mais Municipios limitrofes,
caracterizada por complementaridade funcional e integracdo das dinamicas geogréficas, ambientais,
politicas e socioecondmicas”.

Desse conceito legal se extraem quatro requisitos juridicos para a configuracao de uma AU:

e (i) A pluralidade subjetiva. Uma aglomeracao terd no minimo dois Municipios, ndo podendo se
formar pela reuniao do Estado com um Unico Municipio, nem por um Municipio isolado.

e (ii) A continuidade territorial. Os entes locais que formam a aglomeracdo necessitam ser frontei-
ricos. Seus territérios precisam se conectar geograficamente. Nao é indispensavel que cada um
faca fronteira com todos os demais componentes, mas que formem um espaco de continuidade
territorial. Municipios desligados espacialmente dos outros pertencentes a aglomeragdo nao
poderao integra-la.

e (iii) A complementariedade funcional. E preciso que o desenvolvimento dos Municipios envolvidos
neste tipo de unidade regional dependa, em maior ou menor medida, de suas rela¢des intermuni-
Cipais no ambito da aglomeracao. Isso se vislumbra claramente quando trabalhadores, moradias,
infraestruturas ou recursos ambientais de uns se revelam essenciais para outros. Municipios que
se desenvolvem de modo independente, sem real complementariedade de suas politicas publicas
com Municipios vizinhos, ndo criam condicdes para formacao de AUs. Nada impede, contudo,
que se articulem com outros entes por meio de consércios intermunicipais nos termos da Lei n.
11.107/2005 ou que celebrem convénios de cooperagao em areas estratégicas.

e (iv) Aintegracdo de politicas publicas. A integracdo é consequéncia da complementariedade. Como
a dinamica urbana e o processo de desenvolvimento dos entes participantes da aglomeracao
sao interdependentes, pressupde-se que eles necessitam integrar suas politicas urbanas gerais e
algumas das setoriais, como saneamento, transporte coletivo urbano, habitacao, etc. E inaceitavel,
portanto, que Municipios formalmente inseridos em uma AU criem e executem isoladamente
todas as suas politicas gerais e setoriais de desenvolvimento.

3. REGIAO METROPOLITANA, METROPOLE E AREA METROPOLITANA

O tema da metropolizacdo espalha-se pelas definicdes contidas no art. 2° do Estatuto da Me-
tropole em trés incisos: o V (metrépole), o VIl (regiao metropolitana) e o VIl (drea metropolitana).
A inter-relacao dos conceitos de metrépole e de regido metropolitana era bem clara e precisa na

redacdo originaria do Estatuto. Em 2018, apds inUmeras alteragdes e a inclusdo da definicao de “area
metropolitana”, muito da coeréncia l6gica do texto normativo se perdeu.

4 PERES, Janaina Lopes Pereira et al. O Estatuto da Metrépole e as regides metropolitanas: uma andlise tedrico-conceitual a luz do conceito
miltoniano de “territério usado”. Cad. Metrop., S&o Paulo, v. 20, n. 41, abr. 2018. p. 282-284.
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Oinciso VIl é o nucleo juridico do tema metropolitano. Ele originariamente definiaa RM como
“aglomeracao urbana que configure uma metrépole”. Simples e precisa, essa definicao claramente
dizia que uma RM corresponderia a uma aglomeracéao qualificada pela funcao de metrépole. Para se
caracterizar uma RM, tornava-se necessdario cumprir os quatro requisitos apontados para definicao
de AU, além de um requisito adicional: a configuragcao de metrépole.

A definicao legal origindria entrelacava de maneira perfeita trés definicdes presentes no art. 2°
e, a0 mesmo tempo, esclarecia que a RM nada mais seria que uma espécie mais complexa, influente
e potente de aglomeracao. Para configura-la, a identificacdo de uma metrépole seria imprescindivel.
Essa logica explicava aimportancia da definicdo trazida pelo art. 2°, inciso V, de acordo com o qual a
metrépole configura “espaco urbano com continuidade territorial que, em razdo de sua populacdo e
relevancia politica e socioecondmica, tem influéncia nacional ou sobre uma regidao que configure, no
minimo, a area de influéncia de uma capital regional, conforme os critérios adotados pela Fundagao
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica - IBGE".

A “metrépole” capaz de transformar uma simples aglomeracao em RM indica, pois, uma si-
tuacdo urbana de acentuacdo demografica, destacada forca politica e socioecondmica, bem como
influéncia sobre outras regides conforme parametros técnicos definidos por especialistas do IBGE>.
A esse respeito, o art. 2°, paragrafo Unico, em sua redacgéo origindria, afirmava que “os critérios para
a delimitagao da regido de influéncia de uma capital regional, previstos no inciso V do caput deste
artigo considerarao os bens e servicos fornecidos pela cidade a regiao, abrangendo produtos indus-
triais, educacao, saude, servicos bancdrios, comércio, empregos e outros itens pertinentes, e serdo
disponibilizados pelo IBGE na rede mundial de computadores”.

Esses parametros encontram-se, por exemplo, no estudo “Regides de Influéncia das Cidades”
(Regic), que define a hierarquia dos centros urbanos brasileiros e delimita as suas regides de influéncia.
A ultima publicacdo desse estudo data de 2008, quando as cidades brasileiras foram classificadas em
cinco grandes niveis: (i) metrépole; (i) capital regional; (iii) centro sub-regional; (iv) centro de zona e
(v) centro local. Na época,® o IBGE indicava haver 12 centros urbanos classificados como metrépoles,”
montante muito inferior ao nimero de RMs formalmente instituidas até 2007.2 Soma-se a esse outro
estudo do IBGE, mais recente, intitulado “arranjos populacionais e concentragdes urbanas no Brasil”,
publicado em 2016, que busca identificar e delimitar as maiores aglomeragdes de populacdo no pais
e que também poderia servir de fonte dos parametros técnicos para a delimitacdo do conceito de RM.

5  Criticamente ao papel do IBGE, Fernando José Longo Filho assim se manifesta: “O Estatuto das Metrépoles (sic) adotou solucéo
interessante para a questao da delimitacao dos Municipios que integram a Regido Metropolitana. A utilizacao pura e simples dos
critérios do IBGE, além de antidemocratica e inconstitucional, uma vez que suprimiria a competéncia dos Estados para definirem
as RMs, seria de dificil implementacéo porque sempre existem fatores de outra ordem que interferem no processo de delimitagdo,
nao existindo necessariamente coincidéncia entre o que define uma agéncia governamental de estatistica e a sociedade por
deliberacéo politica. O caso de Montreal no Canada ilustra essa realidade, pois a definicado da regido metropolitana pela agéncia
federal de estatistica ndo coincidiu ao longo do tempo com os limites definidos pela provincia de Québec para delimitar a drea
metropolitana de Montreal”. Cf. LONGO FILHO, Fernando José. Regides Metropolitanas: armadilhas, democracia e governancga. 2017.
174 f. Dissertacao (Mestrado) — Instituto Brasileiro de Direito Publico. Escola de Direito de Brasilia, Brasilia, 2017. p. 98.

6 Cumpre destacar que o cendrio nacional sofreu muitas alteracdes desde entéo, havendo previsdo da publicacdo dos resultados do
Regic-2018 ainda nesse ano de 2020.

7 IBGE. Regites de Influéncia das Cidades: 2007. Rio de Janeiro: IBGE, 2008.

8  Que perfaziam a quantia de 37. Cf. COSTA, Marco Aurélio; FAVARAO, Cesar B; TAVARES, Sara; JUNIOR, Cid Blanco. Do processo de metro-
polizacéo institucional a implementagdo do estatuto da metrépole: dois balancos, suas expectativas e incertezas. In: MARGUTI, Marco
Aurélio Costa; FAVARAO, César Bruno. Brasil metropolitano em foco: desafios a implementacdo do Estatuto da Metrépole. Brasilia: IPEA,
2018.p. 22.

9 IBGE. Arranjos populacionais e concentracées urbanas no Brasil. 2. ed. Rio de Janeiro: IBGE, 2016.
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Embora a redacao inicial do Estatuto da Metrépole buscasse lastrear a definicdo de RM em
parametros técnicos definidos por especialistas do IBGE™, Marcela de Oliveira Santos critica a falta
de clareza nos critérios adotados, que nao dispensariam uma especificacdo normativa que regu-
lamentasse aspectos técnicos, institucionais e periddicos para a atualizacao do conceito “metro-
politano”, e conclui que “[a] indicagdo do IBGE como instituto responsével pelos indices técnicos
nado corresponde a uma ‘carta branca’, tampouco a uma discricionariedade absoluta quanto ao
preenchimento desses aspectos™.

Toda essa discussao foi em grande parte prejudicada em 2018, ano em que a Presidéncia da
Republica editou a Medida Proviséria n. 818 que viria a ser convertida pelo Congresso Nacional na
desastrada Lei n. 13.683 do mesmo ano. Esse diploma normativo improvisado mudou completamente
a redacao do pardagrafo unico do paragrafo Unico do art. 2°, como também a definicdo de RM em
comento, além de tornar a definicdo de metrdpole indtil e inserir o conceito de area metropolitana
na lei, que, como ja dito, ndo tem grande valia em termos juridicos, pois sequer é citado por qualquer
outro artigo do Estatuto.

Com a redacao dada pela Lei n. 13.683, a RM passou a ser definida como “unidade regional
instituida pelos Estados, mediante lei complementar, constituida por agrupamentos de Municipios
limitrofes para integrar a organizacao, o planejamento e a execucao de fung¢des publicas de inte-
resse comum”. A redacdo chega a ser absurda pela falta de contelido caracteristico. Note-se que o
texto ndo mais aponta a RM como uma espécie qualificada de aglomeracao e ignora a relacao da
RM com a presenca de uma metrépole. Em realidade, essa definicao reproduz trecho do que diza
Constituicao no art. 25, § 3° sem nada agregar.

Quial seria a razao disso? Por que, afinal, modificar o que ja estava relativamente claro e orga-
nizado no Estatuto da Metropole? A Unica explicacdo plausivel parece ter natureza financeira. Ao
desfigurar a definicdo de RM, o legislador permitiu que os Estados federados mantenham ou venham
a criar RMs sem qualquer papel ou porte de metrépole, simplesmente para que esses agrupamentos
regionais possam se beneficiar de eventuais financiamentos que deveriam se direcionar a unidades
regionais complexas como apenas as metropoles verdadeiras sdo. Em outras palavras, flexibilizar o
conceito foi estratégico para viabilizar a instituicdo de “metrépoles” ficticias, simbdlicas, para em-
pregar o rétulo juridico do Estatuto com o efeito de acessar recursos.

Para além dos eventuais problemas financeiros que a modificacdo gerara, a nova defini¢cao torna
praticamente impossivel diferenciar a RM da AU. Como, numa interpretacdo literal, a RM agora defi-
nida nao precisa ter funcdo de metrépole, ela praticamente se iguala a AU, reduzindo-a a uma op¢ao
de nomenclatura dos Estados. Nesse sentido, Luiz Ribeiro e Orlando Rodrigues indagam: “Afinal, na
lei aprovada, o que diferencia o tratamento das regides metropolitanas dos demais aglomerados
urbanos? Ambas estao submetidas as mesmas exigéncias, tornando a diferenciacdo conceitual ape-
nas formal”? Ndo ha duvidas, nesse contexto, de que a interpretacdo literal do Estatuto, uma vez
realizada, redundara em inconstitucionalidade inevitavel. A equivaléncia ndo se compatibiliza com
a Constituicdo da Republica, que usou trés conceitos distintos no art. 25, § 39, ndo havendo espaco
para que o legislador os trate como sindnimos.

10 Mesmo os especialistas reconhecem o desafio que é medir e delimitar diferentes arranjos populacionais e urbanos, especialmente
tendo em vista a diversidade e a complexidade das transformacdes que ocorrem no territério brasileiro. Cf. IBGE. Arranjos populacionais
e concentragdes urbanas no Brasil. 2. ed. Rio de Janeiro: IBGE, 2016. p. 9.

11 SANTOS, Marcela de Oliveira. Interpretando o Estatuto da Metrépole: Comentarios sobre a Lei n® 13.089/2015. In: MARGUTI, Marco Aurélio
Costa; FAVARAO, César Bruno. Brasil metropolitano em foco: desafios & implementacdo do Estatuto da Metrépole. Brasilia: IPEA, 2018. p.
464-465.

12 RIBEIRO, Luiz Cesar de Queiroz; SANTOS JUNIOR, Orlando Alves; RODRIGUES, Juciano Martins. Estatuto da Metrépole: o que esperar? Avancos,
limites e desafios. Disponivel em: https://www.observatoriodasmetropoles.net.br/estatuto-da-metropole-avancos-limites-e-desafios/.
Acesso em: 24 abr. 2020.

34



THIAGO MARRARA; DANIELLE ZOEGA ROSIM

Outra estranha, porém imagindvel, interpretacdo do novo dispositivo, ainda pior que a primeira,
é a que toma a RM como unidade regional mais simples que a AU. Afinal, ao se comparar a nova
definicdo legal de RM com a de AU, que nado foi modificada em 2018, notar-se-a imediatamente que
ela sequer aponta o requisito da complementariedade funcional. Apoiados nessa leitura rigida do
texto novo, alguns poderdao argumentar que a RM depende apenas de pluralidade de entes, conti-
nuidade territorial e que sirva para integracao de agdes publicas.

Fato é que nenhuma dessas interpretacdes literais do novo texto pode prevalecer sob pena de
se aniquilar toda a légica e a finalidade do Estatuto da Metrépole, tornando-se inutil uma série de
dispositivos legais, como o que define metrépole. E preciso interpretar a nova redacio conforme
a Constituicdo, de modo que a RM seja tratada ainda como uma AU qualificada com a funcao de
metrépole seguindo critérios técnicos estabelecidos por 6rgaos técnicos e varidveis no tempo. Além
de ser coerente com a previsao do art. 25, § 3° da Constituicdo da Republica, essa interpretacao
sistematica, l6gica e teleoldgica é a Unica capaz de impedir que se continue a criar RMs “ocas” no
Brasil, ou seja, RMs sem metrépole.

Essa leitura do dispositivo conforme a Constituicdo é essencial para superar o quadro de de-
sordem que se formou no Brasil. Especialmente a partir da Constituicdo Federal de 1988, quando os
Estados passaram a ter a competéncia para a sua criacao, formou-se um quadro muito heterogéneo.
Apenas para ilustrar, levando-se em conta o niumero de Municipios integrantes, ha RMs brasileiras
compostas por apenas dois entes, como a RM Central em Roraima, a RM de Porto Velho em Rondénia,
a RM do Norte/Nordeste Catarinense e a RM de Lages, ambas em Santa Catarina. Ao mesmo tempo,
ha RMs como a do Contestado, também em Santa Catarina, com 45 Municipios®.

Na falta de um critério técnico orientador e de uma definicao legal precisa, a instituicdo de RMs
se mantém como a¢ao muito mais politica do que propriamente uma decisao voltada a equacionar
desafios da realidade metropolitana. Nesse sentido, Rosa Moura e Thiago de Azevedo Pinheiro Hoshino
sustentam que “[...] muitos dos dilemas estruturais com os quais as cidades brasileiras tém de lidar
hoje, expressos nas crises da mobilidade, da habitacdo, da dgua, estao intrinsecamente associados as
fragilidades do planejamento e da gestdo metropolitanos”.* Acerca da mesma problematica, Lilian
Chirnev realca que o territério metropolitano institucional, quando ndo coincidente com o territério
funcional (leia-se: territorio que efetivamente esta na dinamica da metropolizacdo), impossibilita —
ou, no minimo, dificulta — a implantacao da gestdo compartilhada, devido a nao integracdo entre
0s varios municipios participantes®.

Para além dessas criticas, dois outros aspectos sobre as definicdes em comento merecem regis-
tro. Primeiro, ainda em 2018, a MP n. 862 alterou novamente o art. 2°, inciso VIl para permitir que o
Distrito Federal pudesse integrar RM. Essa MP nao foi convertida em lei a tempo e perdeu vigéncia,
de modo a repristinar a redacao dada pela Lei n. 13.683. Segundo, essa mesma lei inseriu no Estatuto
o inciso VIl do art. 2°. Comisso, inclui-se no rol do art. 2° o conceito de “area metropolitana”, definida
legalmente como “representacao da expansdo continua da malha urbana da metrépole, conurbada
pelaintegracao dos sistemas viarios, abrangendo, especialmente, areas habitacionais, de servicos e
industriais com a presenca de deslocamentos pendulares no territério”. Como se destacou em algu-
mas passagens, essa inclusao prescinde de qualquer impacto juridico na interpretacao do Estatuto
da Metropole, ja que ndo existe qualquer mencao a drea metropolitana em seus outros dispositivos.

13 COSTA, Marco Aurélio; FAVARAQ, Cesar B, TAVARES, Sara; JUNIOR, Cid Blanco. Do processo de metropolizagao institucional & implemen-
tacao do estatuto da metrépole: dois balancos, suas expectativas e incertezas. In: MARGUTI, Marco Aurélio Costa; FAVARAO, César Bruno.
Brasil metropolitano em foco: desafios a implementacéo do Estatuto da Metropole. Brasilia: IPEA, 2018. p. 25.

14 MOURA, Rosa; HOSHINO, Thiago de Azevedo Pinheiro. Estatuto da metrdpole: Enfim, aprovado! Mas o que oferece a metropolizacdo
brasileira? Curitiba: Rio de Janeiro: Observatério das Metrépoles, 2015. p. 3.

15 CHIRNEYV, Lilian. O metropolitano funcional e as implicagdes do Estatuto da Metropole. Para Onde!?, Porto Alegre, RS, v. 9, n. 1, jun. 2015.
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8. VETOAOINCISOIIDO § 1°

Na versao aprovada no Congresso Nacional, as normas do Estatuto da Metrépole se estenderiam
“as cidades que, ndo obstante se situarem no territério de apenas 1 (um) Municipio, configurem uma
metrépole”. Entretanto, essa norma contida no art. 12, § 1¢, inciso Il do Estatuto foi vetada pela Presi-
déncia da Republica. Na mensagem de veto n. 13, de 12 de janeiro de 2015, a Presidéncia esclareceu
que, apos oitiva de sua Secretaria de Relacdes Institucionais, vetou referido dispositivo, pois o art.
25, § 3° da Constituicao da Repubilica, ao tratar das RMs, AUs e MRs, faz referéncia a agrupamentos
de Municipios. Exatamente por isso, “as inclusdées no escopo do Estatuto da Metrépole de territério
de um unico Municipio isolado e do Distrito Federal ndo encontrariam amparo constitucional”.

4. FUNGCAO PUBLICA DE INTERESSE COMUM (FPIC)

O art. 29, inciso Il do Estatuto da Metrépole define a funcao publica de interesse comum (FPIC)™
como “politica publica ou acdo nela inserida cuja realizacdo por parte de um Municipio, isoladamente,
seja invidvel ou cause impacto em Municipios limitrofes”. Na definicdo desse conceito mais do que
essencial — a propria razao de ser da criacdao de unidades regionais — ha muitos aspectos normativos
implicitos e explicitos que pedem andlise.

Em primeiro lugar, certa FPIC pode configurar uma politica publica ou “acao nela inserida”. O
legislador permite aos entes formadores da unidade regional transferir para a gestao compartilha-
da uma politica publica em sua totalidade ou apenas parcialmente. Apenas para ilustrar, os entes
locais de determinada RM poderiam desejar transferir para o ambito regional todos os servicos de
saneamento basico, inclusive as tarefas de organizacao, regulacao e prestacédo ou, diferentemente,
podem se limitar a incluir como FPIC apenas os servicos publicos de tratamento de esgoto e tarefas
de fiscalizacdo. Outro exemplo poderia ser vislumbrado no setor de transporte. Os Municipios po-
deriam eleger como FPIC toda a politica de mobilidade urbana ou apenas as acdes de mobilidade
que formam o servico publico de transporte coletivo urbano por trens metropolitanos, mantendo
como objeto de politica local servicos como o de transporte coletivo urbano por 6nibus, bem como
acoes privadas reguladas de transporte fretado, taxis, bicicletas e patinetes. O Estatuto confere aos
entes federados elevada flexibilidade de escolha. Eles ndo necessitam abrir mao integralmente da
politica publica ao criarem uma unidade regional. Podem manter em sua gestao local o que repu-
tarem importante, fragmentando uma determinada politica publica urbana num plano regional e
noutro plano local.

Em segundo lugar, fica implicito no Estatuto da Metrépole que nenhum tipo de politica urbana
configurard automaticamente uma FPIC". Inexiste no ordenamento juridico brasileiro qualquer lista
taxativa de politicas ou servicos publicos sob competéncia exclusiva de unidade regional. Deter-
minada RM pode ter como FPIC a mobilidade urbana e a habita¢do; outra pode incluir como FPIC
a protecao do patriménio histérico e o saneamento basico. A funcao publica de interesse comum

16 A expressao “funcao publica de interesse comum”é retirada do préprio texto da Constituicao Federal de 1988 (art. 25, §39), que substituiu
a designagdo constante do texto constitucional anterior, de 1967, que fazia referéncia a expressao “servicos de interesse comum” (art.
157, §10). Nota-se a amplitude dada com a alteragdo redacional, visto que fungdes publicas abrangem atividades variadas, incluindo
servicos, mas abarcando também a realizacdo de obras, a regulagao de atividades, o planejamento e uso do solo, etc.

17 Diferentemente, é interessante observar que nas primeiras RMs criadas — quando a competéncia para tanto era da Unido, tendo sido
corporificada nas Lei Complementares n° 174/1973 e 20/1974 — havia uma lista de “servicos comuns”a serem “unificados’, quais sejam:
(i) planejamento integrado do desenvolvimento econdémico e social; (i) saneamento bésico, notadamente abastecimento de dgua e
rede de esgotos e servico de limpeza publica; (i) uso do solo metropolitano; (iv) transportes e sistema viario; (v) producao e distribuicao
de gés combustivel canalizado; (vi) aproveitamento dos recursos hidricos e controle da poluicdo ambiental, na forma que dispuser a lei
federal; (vii) outros servicos incluidos na drea de competéncia do Conselho Deliberativo por lei federal (art. 5° da Lei complementar ne
14, de 8 de junho de 1973).
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nada mais é, portanto, que um conceito categorial, um rétulo que aponta as politicas e agdes que,
num contexto particular, foram transferidas para a gestao da unidade regional.

Ha discricionariedade dos entes envolvidos para, respeitados certos critérios, selecionar quais
servicos ou politicas se incluirdo na lei de criacdo da unidade regional como FPIC. Conforme pontua
Marcela de Oliveira Santos'®, nessa escolha importa a capacidade dos entes envolvidos, a natureza
do servico, bem como a busca pelo melhor interesse da populacao (a forma que se mostra mais
eficiente, com maior escala, com maior modicidade tarifaria etc.). Nos dizeres de Thiago de Azevedo
Pinheiro Hoshino e Rosa Moura', trata-se de saber tracar uma linha ténue entre aquilo que seria
“interesse local”, de competéncia municipal, e o que seria “interesse comum”, que passaria a ser de
competéncia metropolitana.

Apesar da reconhecida discricionariedade conferida pelo legislador, é ébvio que serd incons-
titucional a criacdo de RM ou AU totalmente desprovida de qualquer funcao publica de interesse
comum. Afinal, sdo essas funcdes que em ultima instancia justificam a integracdo e o compartilha-
mento de atividades de gestdo e de responsabilidades. Em termos juridicos, a designacdo de uma
FPCIP é pressuposto de existéncia de uma unidade regional.

Em terceiro lugar, sem prejuizo da apontada discricionariedade, a mera escolha politica dos
entes que formam a unidade regional ndo é suficiente para a criacdo de uma FPIC. O art. 2°, inciso ||
do Estatuto da Metrépole deixa claro que o critério da dependéncia ou o critério do impacto deverao
ser observados.

De acordo com o primeiro critério, certa politica ou acdo somente podera ser elevada a cate-
goria de FPIC se sua realizacao por um ente depender de outro. Um exemplo ajuda a esclarecer essa
afirmacdo. Tome-se o servico de abastecimento de dgua a populacdo, cuja execucdo depende, em
inumeras localidades brasileiras, do acesso a recursos hidricos localizados no territério de Munici-
pio vizinho. Ainda que as 4guas nao caracterizem bens municipais, dado que a Constituicao lhes
reserva exclusivamente aos patrimonios da Unido e dos Estados, a situacdo narrada revela existir
dependéncia de um ente politico local em relacdo a outro.

No mesmo caso exemplificado nota-se, ainda, que o uso excessivo das fontes de dgua pelo
Municipio onde os corpos hidricos se localizam é capaz de gerar impacto altamente negativo sobre
a populacdo do Municipio vizinho, que ndo dispde de fontes préprias do mesmo recurso ambiental.
Isso revela que a politica publica de saneamento de um influencia sensivelmente o desenvolvimento
urbano de outro, revelando o cumprimento do critério de impacto constante do art. 2°, inciso Il do
Estatuto da Metrépole.

Em suma, toda unidade regional deve ter ao menos uma FPIC, cabendo aos entes que a for-
mam sua escolha discricionaria. No entanto, para que uma determinada atividade ou acao, como
as de captacao e abastecimento de dgua, possa ser qualificada como FPIC e transferida a gestao
compartilhada da unidade regional, ndo bastara a decisdo discricionaria dos entes envolvidos. Sera
preciso que, além dessa opcao politica, comprove-se a observancia ou do critério da dependéncia
ou do critério do impacto. Essa prova devera ser extraida dos estudos técnicos que precedem a lei
de criacdo da unidade regional ou as leis que modifiquem suas finalidades.

Apesar dos critérios técnicos, Rosa Moura e Thiago de Azevedo Pinheiro Hoshino?® observam
que a redistribuicdo de competéncias para a consecucdo das FPICs serd um dos “focos nevrélgicos
das negociacdes politicas”, pois levantara questionamentos sobre autonomia dos entes, grau de

18  SANTOS, Marcela de Oliveira. Interpretando o Estatuto da Metrépole: Comentarios sobre a Lei n° 13.089/2015. In: MARGUTI, Marco Aurélio
Costa; FAVARAQ, César Bruno. Brasil metropolitano em foco: desafios a implementacao do Estatuto da Metrépole. Brasilia: IPEA, 2018. p. 466.

19 HOSHINO, Thiago de Azevedo Pinheiro; MOURA, Rosa. Politizando as escalas urbanas: jurisdicao, territério e governanga no Estatuto da
Metrépole. Cad. Metrop., Séo Paulo, v. 21, n. 45, Ago. 2019. p. 379.

20 MOURA, Rosa; HOSHINO, Thiago de Azevedo Pinheiro. Estatuto da metrépole: Enfim, aprovado! Mas o que oferece a metropolizagédo
brasileira? Curitiba: Rio de Janeiro: Observatério das Metrépoles, 2015. p. 5.
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direcionamento e vinculacao da normatizacao regional, a exigir um reequilibrio federativo. Como
pondera Rose Compans?', por um lado, a abertura conceitual da FPIC amplia as possibilidades de
planejamento, mas, por outro, dificulta a pacificacdo das celeumas, o que certamente suscitara o
controle judicial do estabelecimento das FPICs.

Ainda sobre o tema, estudo realizado em 2018,% que analisou as leis complementares estaduais
de criacao das RMs existentes no pais até 31 de janeiro de 2018, evidencia que, apds o Estatuto da
Metrépole, nenhuma das leis de criacdo deixou de definir as FPICs e, ao todo (considerando também
as preexistentes ao Estatuto), 57,8% das RMs tratavam dessa questao. Além disso, é interessante
registrar a constatacao de uma convergéncia na categorizagao do saneamento bdsico, do uso do
solo, do transporte publico e do sistema viario como FPICs, o que ocorreu em todas as normas es-
taduais consultadas, ainda que esses assuntos tenham sido tratados de forma mais detalhada em
apenas 48 RMs.

5. GESTAO PLENA

A “gestdo plena” é um rétulo de regularidade criado pelo legislador para propésitos de fomento.
Esse conceito serve para indicar que uma unidade regional, quer como RM, quer como AU, cumpre
requisitos legais de criacdo, de funcionamento e de planejamento. Essa triplice faceta foi consagrada
na definicao da gestao plena como “condicao”, ou seja, situacdo que aponta: “a) formalizacao e deli-
mitacdo mediante lei complementar estadual; b) estrutura de governanca interfederativa prépria [..];
e ¢) plano de desenvolvimento urbano integrado aprovado mediante lei estadual” (art. 2°, inciso lll).

A primeira faceta diz respeito a regularidade juridica, pois exige a formalizacao e delimitacdo
das competéncias e dos membros da unidade regional por uma lei complementar estadual. Essa
reserva de lei complementar deriva expressamente do art. 25, § 3° da Constituicao da Republica.
Assim, Unidades criadas por lei ordindria estadual, por ato normativo infralegal ou por meras leis
municipais padecem de invalidade nao apenas pelo descumprimento do requisito do Estatuto da
Metrépole, mas, principalmente, pela violacdo direta ao texto constitucional. Assim viciadas, tais
unidades nédo lograrao demonstrar que se encontram em gestao plena.

A segunda faceta é organizacional, na medida em que condiciona o status de gestdo plena
a existéncia de uma estrutura de governanca federativa prépria. O adjetivo “prépria” indica que a
unidade regional nao podera depender de 6rgaos dos seus membros. Ela necessita ter estrutura
independente que lhe possibilite executar suas competéncias. Nao se trata, ademais, de qualquer
estrutura, mas sim da necessaria para a governanca interfederativa. Isso revela que o inciso lll, em
comento, sujeita-se a interpretacdo conjunta com os incisos IV e IX do art. 2° e com o art. 8°. Referidos
incisos definem a governanca interfederativa como estrutura de compartilhamento de responsa-
bilidades e agdes entre entes da federacdo em termos de organizacdo, planejamento e execucao
das funcées publicas de interesse comum. E preciso igualmente observar o art. 8° do Estatuto da
Metrépole, segundo o qual a governanca interfederativa compreende uma estrutura formada por
“instancia executiva composta pelos representantes do Poder Executivo dos entes federativos inte-
grantes”da unidade regional, por“instancia colegiada deliberativa com representacdo da sociedade
civil, uma “organizacao publica (sic) com fun¢des técnico-consultivas” e um “sistema integrado de
alocacao de recursos e de prestacdo de contas”.

21 COMPANS. Rose. A ingovernabilidade metropolitana. Anais do XVI Encontro Nacional da ANPUR. Belo Horizonte, 2015. p. 9.

22 COSTA, Marco Aurélio; FAVARAQ, Cesar B.; TAVARES, Sara; JUNIOR, Cid Blanco. Do processo de metropolizacao institucional & implemen-
tacao do estatuto da metrépole: dois balancos, suas expectativas e incertezas. In: MARGUTI, Marco Aurélio Costa; FAVARAO, César Bruno.
Brasil metropolitano em foco: desafios a implementacéo do Estatuto da Metropole. Brasilia: IPEA, 2018. p. 32.
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A esse respeito, novamente se mostra interessante comentar os resultados do estudo realizado
em 2018 no IPEA.% A partir dele se constatou que a instituicao de sistemas de gestéo foi o conteddo
que mais apareceu nas leis de criacdo das RMs existentes até 31 de janeiro de 2018 (80,7%), ainda
que tenham sido observados arranjos distintos e mesmo uma baixa presenca de conselhos metro-
politanos consultivos e/ou deliberativos.

A terceira e Ultima faceta da gestdo plena é operacional, exigindo que as a¢des e atividades da
unidade regional sejam devidamente planejadas e inseridas em um documento formal denominado
“plano de desenvolvimento urbano integrado” (PDUI). Em curta sintese, esse plano encontra sua
definicdo no inciso VI do préprio art. 2° do Estatuto da Metrépole e tem seu regime juridico detalha-
do nos arts. 10 a 12. Trata-se de plano decenal aprovado por lei estadual por atuacado conjunta dos
Municipios, do Estado e da sociedade civil, de modo a abarcar a integralidade das areas urbanas e
rurais dos entes locais que participam da unidade regional.

Apenas quando os trés elementos destacados no art. 2°, inciso Il forem observados cumulativa-
mente, a gestao plena restara configurada e, por conseguinte, nos termos do art. 14 do Estatuto da
Metrépole, certa unidade regional estard autorizada a obter apoio da Unido. Alids, exatamente por
essa atuacdo indutiva, Angela Moulin S. Penalva Santos e Pedro Henrique Ramos Prado Vasques®*
sustentam que, mesmo sem realizar uma intervencéo direta na gestao interfederativa, a Unido marca
presenca e manifesta sua capacidade de centralizacdo na politica regional “[...] na medida em que a
obtencdo de recursos federais esta condicionada a (sic) obediéncia estrita dos contornos definidos
na legislacdo” criada pelo legislativo federal.

6. GOVERNANCA INTERFEDERATIVA

A governanca interfederativa é expressao utilizada pelo legislador para indicar principalmente
a estrutura organizacional da unidade regional, que deve ser pautada pela cooperacao, um dos
postulados do sistema federativo que ndo compromete a autonomia dos entes envolvidos.?> O
cumprimento dos requisitos de governanca é condicdo essencial para que uma RM ou AU atinja o
patamar de gestdo plena e possa se beneficiar de fomento oferecido pela Uniao.

O art. 2° tratou da governanca interfederativa na sua versao originaria dentro do inciso IV. Mais
tarde, a Lei n. 13.683 inexplicavelmente incluiu do Estatuto da Metrépole o inciso IX, que cuida da
“governanca interfederativa das fungées publicas de interesse comum”. Nao ha o menor fundamento
para essa insercao, pois as duas definicdes legais sdo praticamente idénticas. Na verdade, o inciso
IX é uma cépia do inciso IV com uma oracédo adicional. Ambos definem a governanca interfedera-
tiva como “compartilhamento de responsabilidade e acdes entre entes da Federacao em termos
de organizacao, planejamento e execucao de funcdes publicas de interesse comum?”, mas a isso o
inciso IX agrega: “mediante a execucdo de um sistema integrado e articulado de planejamento, de
projetos, de estruturacao financeira, de implantacao, de operacao e de gestao”.

Apesar da ma-técnica, essa ora¢do adicional tem seu papel, na medida em que o art. 8° do Es-
tatuto da Metrépole exige somente um sistema integrado de alocacao de recursos e de prestacao
de contas, prescindindo de qualquer referéncia a um sistema integrado de planejamento, projetos,
financas, operacéo e gestao. A exigéncia inserida em 2018 pelo inciso IX reforca os requisitos para a

23 COSTA, Marco Aurélio; FAVARAQ, Cesar B.; TAVARES, Sara; JUNIOR, Cid Blanco. Do processo de metropolizacdo institucional & implemen-
tacdo do estatuto da metrépole: dois balancos, suas expectativas e incertezas. In: MARGUTI, Marco Aurélio Costa; FAVARAO, César Bruno.
Brasil metropolitano em foco: desafios a implementacédo do Estatuto da Metropole. Brasilia: IPEA, 2018. p. 32.

24 SANTOS, Angela Moulin S. Penalva Santos; VASQUES, Pedro Henrique Ramos Prado. Estatuto da Metropole e gestédo de aglomerados
urbanos no Brasil. Revista del CESLA, n. 19, 2016. p. 140-141.

25 Aideia de governanca ndo é nova, aparecendo no ambito do SUS e de outros setores em que a cooperacao federativa é intensa. Cf.
MARTINS DE SA, Rafael Amorim et al. Estatuto da Metropole: a governanca interfederativa. URBE, Rev. Bras. Gest. Urbana, v. 9, n. 2, 2017.
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governanca. Contudo, ndo ha sentido algum em se manter o inciso IV juntamente com o inciso IX.
Melhor teria sido alterar o inciso IV do art. 2° apenas ou, em situa¢do ainda mais adequada, ampliar
o art. 8°, inciso IV, que ja faz mencao a sistemas integrados.

Sem prejuizo dessas criticas, é importante ter em mente que a governanca indica a preocu-
pacao do legislador com uma unidade regional formalizada e efetiva, operante, capaz de executar
suas competéncias de maneira coerente, articulada e racional. Para tanto, é preciso que seja dotada
de 6rgaos proprios de gestéo, deliberacao, preparacao de manifestagdes técnicas e sistemas nao
apenas para prestacao de contas, mas também para viabilizar a articulacdo de planos, projetos,
financas e operacdes.

7. PLANO DE DESENVOLVIMENTO URBANO INTEGRADO (PDUI)

O planejamento é requisito da acao estatal democratica. O Estado como conjunto de entidades
formado e sustentado pelo povo e para ele direcionado ndo pode agir aleatoriamente, valendo-se
de recursos publicos de maneira irracional e ineficiente. O planejamento desponta como ferramenta
de controle para garantir que o Estado atinja os objetivos que a sociedade elegeu como prioritarios
e consagrou no texto constitucional.

Sob a perspectiva juridica, planejamento é processo, ou seja, conjunto de acdes materiais, opi-
nativas e juridicas que englobam uma fase de diagnéstico da realidade, de definicdo de objetivos, de
escolha de metas, de definicdo de acdes articuladas em projetos e programas para atingi-los, bem
como de avaliacao constante e revisao peridédica. Do planejamento geralmente resulta um plano,
que pode assumir diferentes formas juridicas. Alguns constituem meros documentos internos, ou-
tros tomam a forma de resolucdes e outros, de lei. No conteudo, as normas do plano, com variadas
hierarquias normativas a depender do formato que adota, podem ser indicativas, de orientacdo ou
vinculantes de comportamentos estatais.

No ambito da politica de desenvolvimento regional ndo poderia ser diferente. O art. 2°, inciso VI
do Estatuto da Metrépole consagra o planejamento e disciplina o principal instrumento da politica
regional: o plano de desenvolvimento urbano integrado (PDUI). Na redacdo originaria, esse inciso
definia o PDUI como documento que “estabelece, com base em processo permanente de planeja-
mento, as diretrizes para o desenvolvimento urbano da regiao metropolitana ou da aglomeracao
urbana”. No entanto, o inciso VI foi modificado pela Lei n. 13.683 de 2018, que passou a defini-lo
como instrumento “que estabelece, com base em processo permanente de planejamento, viabili-
zagdo econémico-financeira e gestéo, as diretrizes para o desenvolvimento territorial estratégico e os
projetos estruturantes da regiao metropolitana e aglomeracdo urbana”.

Essa nova redacao tem dois pontos de destaque. Em primeiro lugar, realca que a unidade ter-
ritorial necessita ndo apenas de planejamento, mas igualmente de constante analise de viabilidade
econdmico-financeira e de gestdo. Esse mandamento reforca a necessidade de continua elaboracéo
de diagnésticos e prognésticos, estimulando a sustentabilidade econémico-financeira da unidade
regional. Em segundo lugar, a nova redacao esclarece que as diretrizes do plano ndo deverao abordar
apenas de maneira geral o desenvolvimento urbano. Elas deverdo ser acompanhadas de projetos
estruturantes, centrais e prioritarios para a unidade territorial, logicamente levando em conta as
funcoes publicas de interesse comum sob sua incumbéncia. Com a nova redacao, o legislador reforca
a ideia de que plano ndo deve ser demasiadamente vago e aberto, resumindo-se a uma carta de
intencdes. E preciso que estabeleca prioridades claras, pontuais, objetivas e as acdes organizadas
logicamente em projetos para atingi-las. Em sintese: um plano adequado devera conter tanto dire-
trizes quanto projetos para todas as FPICs.

A partir dessa definicdo basica, o Estatuto da Metrépole estabelece o regime juridico do PDUI
nos art. 10 a 12. Esses artigos destacam, em apertada sintese, que o plano: (i) sera elaborado em
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conjunto pelo Estado, pela sociedade civil e pelos Municipios, garantindo-se em todo o planejamento
aintensa participacdo popular; (ii) serd aprovado pela estrutura de governanca interfederativa; (iii)
sera editado por lei estadual e (iv) revisado a cada 10 anos. Além disso, sua elaboracao nao impede
a criacao de planos setoriais para politicas especificas como saneamento, habitacdo e transporte, e
sua existéncia nao afasta o dever de os entes locais elaborarem plano diretor e de compatibiliza-lo
com as politicas regionais.

Em termos materiais, o PDUI abarcara toda a extensao territorial da unidade regional, consi-
derando suas areas urbanas e rurais. Seu conteudo deverd contemplar um conjunto minimo de
elementos previstos no Estatuto da Metrépole, incluindo diretrizes para cada FPIC, com projetos e
acoes prioritarias; o macrozoneamento; diretrizes de articulacdo intermunicipal quanto ao parcela-
mento, ocupacao e uso do solo; delimitagcao de dreas com restrices de urbanizacao e sistemas de
acompanhamento e controle. Assim, o PDUI pode ser compreendido como o principal instrumento
de gestdo da unidade territorial regional.

8. MICRORREGIOES

A leitura do art. 2° evidencia, de pronto, duas lacunas, que acabam por frustrar a pretensao
de um marco legal Unico para todas as unidades territoriais do pais. O legislador deixou de definir
os conceitos de microrregiao (MR) e de regides integradas de desenvolvimento econémico (RIDE).

As MRs aparecem explicitamente no art. 25, § 3° da Constituicdo da Republica como a terceira
forma de unidade regional, também constituida por agrupamentos de Municipios limitrofes, “para
integrar a organizacao, o planejamento e a execucdo de funcdes publicas de interesse comum”. Es-
tranhamente, porém, o Estatuto da Metrépole deixou de lado essa espécie regional, resumindo-se
a menciona-la de maneira precdria e recortada em alguns de seus dispositivos.

O art. 2°, paragrafo Unico, na redagao origindria do Estatuto, tratava inicialmente dos critérios
para a delimitacao da regido de influéncia uma capital regional como elemento da definicdo de
metrépole a ser tratado pelo IBGE. Com as modificacdes introduzidas pela Lei n. 13.683 de 2018, esse
artigo foi completamente desfigurado e passou a dispor que cabera “ao colegiado da microrregiao
decidir sobre a adocdo do Plano de Desenvolvimento Urbano ou quaisquer matérias de impacto”. O
novo texto faz mencdo a microrregido para afirmar que o PDUI é facultativo na sua situacéo e, para
ser adotado, dependera de uma decisdo de seu colegiado gestor.

Essa modificacdo, no entanto, peca por ndo definir a microrregiao e por inserir um assunto es-
tranho ao art. 2° no seu paragrafo Unico. A finalidade maior desse artigo ora comentado é oferecer
definicdes e nao cuidar do planejamento. Mais pertinente teria sido introduzir o novo mandamento
no capitulo do Estatuto que cuida dos instrumentos de gestao das unidades regionais.

Além da mencéo no art. 2°, paragrafo Unico, o Estatuto da Metropole se refere as MRs: (i) no art.
1°, § 1°, para esclarecer que “as disposi¢des desta Lei aplicam-se, no que couber, as microrregides
instituidas pelos Estados com fundamento em funcdes de interesse comum com caracteristicas
predominantemente urbanas” — dispositivo que ndo esclarece absolutamente nada, deixando
completamente obscuras as situacdes em que o Estatuto da Metrépole serd estendido para essas
unidades regionais; (ii) no art. 3°, § 2°, incluido igualmente pela Lei n. 13.683, no qual se prevé que a
criacdo de microrregiao deve ser precedida de estudos técnicos e audiéncias publicas que envolvam
todos os Municipios pertencentes a unidade territorial e (iii) no art. 14, § 3°, que exige a criacdo de
regulamento préprio para tratar de requisitos adicionais de apoio da Unido as MRs.

26 Rosa Moura e Thiago de Azevedo Pinheiro Hoshino destacam essa previséo como fruto do paradigma da democracia deliberativa que
também orienta os Planos Diretores, mas que encontra ainda maiores desafios de efetivagao no cenério regional. Cf. MOURA, Rosa;
HOSHINO, Thiago de Azevedo Pinheiro. Estatuto da metrépole: Enfim, aprovado! Mas o que oferece a metropoliza¢éo brasileira? Curitiba:
Rio de Janeiro: Observatoério das Metrépoles, 2015. p. 8.
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9. REGIAO INTEGRADA DE DESENVOLVIMENTO ECONOMICO (RIDE)

Diferentemente da microrregiao que, conquanto nao definida, encontra meng¢des no Estatuto
da Metrépole, o tema das regides nao foi objeto de aprofundamento no diploma aqui comentado.
A Unica referéncia se nota no art. 22, que estende as disposicoes do Estatuto, no que couber, as
regides integradas de desenvolvimento que tenham caracteristicas de RM ou AU, criadas por lei
complementar federal, com base no art. 43 da Constituicdo, “até a data de entrada em vigor desta lei”.

Esse trecho final indica que a aplicacdo subsidiaria das normas do Estatuto valera apenas para
RIDE instituida antes de 13 de janeiro de 2015. Isso nos leva a crer que as criadas ap6s a publicacdo
do Estatuto deverdo indicar expressamente o que incorporam ou ndo da lei nacional em comento.
Entretanto, é preciso lembrar que, mesmo para as regides criadas posteriormente ao Estatuto, a
lacuna normativa permitird meios de integracdo, inclusive a analogia com as normas referentes as
RMs e AUs. Na pratica, portanto, embora a aplicagdo subsididria valha apenas para regides antigas,
a aplicagdo analdgica sera sempre possivel a despeito de qualquer fator temporal.

Afora essa previsdo bastante genérica e inconclusiva do art. 22, caput, ndo ha outras mengoes a
figura da regido integrada no Estatuto da Metrépole. Certamente, essa omissao é proposital, justifican-
do-se pelo intuito de evitar atrelar assuntos sob competéncia dos Estados federados e dos Municipios
com assuntos sob a competéncia exclusiva da Unido. Além disso, as regides perseguem finalidades
mais econdmicas que propriamente urbanisticas, servindo de instrumento para atingir principalmente
o objetivo constitucional de reducao de desigualdades regionais pelo territério nacional.

Isso se torna evidente no art. 43 da Constituicao da Republica, de acordo com o qual, “para
efeitos administrativos, a Unido podera articular sua acdo em um mesmo complexo geoeconémico
e social, visando a seu desenvolvimento e a reducao das desigualdades regionais”. Para tanto, uma
lei complementar federal deverd dispor sobre: (i) as condicdes para integracdo de regides em desen-
volvimento; e (ii) a composicdo dos organismos regionais que executarao, na forma da lei, os planos
regionais, integrantes dos planos nacionais de desenvolvimento econdmico e social.

A Constituicdo também esclarece que, nessas regides, poderao ser ofertados incentivos a
pessoas juridicas e fisicas conforme disciplina legal. Esses incentivos incluem, dentre outros, juros
favorecidos, isencoes, reducdes ou diferimento temporario de tributos federais, e prioridade para o
aproveitamento econdmico e social de corpos hidricos nas regides de baixa renda, sujeitas a secas
periédicas.

Apesar dessas peculiaridades em termos de finalidades, funcionamento e quanto a competéncia
de criacdo, uma determinada regiao podera assumir caracteristicas predominantemente urbanas,
situacdo que Ihe aproximara das unidades regionais disciplinadas pelo Estatuto da Metrépole. Nesses
casos, portanto, é que entrard em jogo a possibilidade de aplicacdo subsidiaria de suas normas as
regides nos termos do art. 22, caput ou a aplicacdo analdgica para integracao de lacunas normativas
identificadas nas leis federais de regéncia de cada RIDE.

10. OUTRAS LACUNAS DO ART. 2°

Nao se poderia deixar de registrar as criticas que alguns especialistas enderecam ao art. 29,
principalmente por nao ter enfrentado o tema das interacdes urbanisticas que ocorrem em espacos
ainda mais alargados que o das RMs. Nesse sentido, Thiago Hoshino e Rosa Moura explicam que
a dinamica da metropolizacao brasileira ndo se esgota nas trés figuras previstas no art. 25, § 2° da
Constituicao da Republica. Existem “espacialidades complexas”, com relagdes que “transcendem os
limites da por¢ao mais adensada da aglomeracao”. Notam-se atualmente grandes regides urbanas,
nem sempre marcadas pela continuidade, e que chegam a aglutinar RMs, AUs, centros urbanos,
a exemplo da macrometrépole de Sao Paulo. Por isso, o Estatuto deveria ter se voltado com mais
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atencao a realidade atual, que incorpora novas morfologias com “arranjos especiais, cidades em
rede, configuragdes difusas, aglomeragdes transfronteiricas” em escalas diferenciadas.”
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Capitulo |l

DA INSTITUICAO DE REGIOES
METROPOLITANAS E DE
AGLOMERACOES URBANAS






Art. 3°Os Estados, mediante lei complementar, poderao instituir regiées metropolitanas e aglomera-
¢bes urbanas, constituidas por agrupamento de Municipios limitrofes, para integrar a organizacéo,
o planejamento e a execugdo de fungées publicas de interesse comum.

§ 1°0 Estado e os Municipios inclusos em regido metropolitana ou em aglomerag¢do urbana forma-
lizada e delimitada na forma do caput deste artigo deverdo promover a governanca interfederativa,
sem prejuizo de outras determinagées desta Lei.

§ 2° A cria¢do de uma regido metropolitana, de aglomeragdo urbana ou de microrregido deve ser
precedida de estudos técnicos e audiéncias publicas que envolvam todos os Municipios pertencentes
a unidade territorial.
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1. INTRODUCAO

A Uniédo no uso de competéncia para editar normas gerais de direito urbanistico (artigo 24, inciso |
da Constituicao Federal) e para instituir diretrizes relativas ao desenvolvimento urbano (artigo 21,
inciso XX da Constituicao Federal), editou a Lei Federal n° 13.089, de 12 de janeiro de 2015, auto-
denominado Estatuto da Metrépole, legislacao que regrou a criagcao das figuras regionais e fixou
diretrizes gerais para o planejamento, gestao e execucao das fungdes publicas de interesse comum.
A presente obra coletiva se debruca na andlise de seu contetiido, nos coube tratar do capitulo Il - da
instituicao de regides metropolitanas e de aglomerag¢des urbanas - para tanto, e antes da andlise
especifica, necessario se faz apresentar alguns apontamentos de carater preliminar sobre as regides
altamente urbanizadas e conurbadas.

A industrializacado foi responsavel pela intensa urbanizacdo? pelo crescimento rapido e desor-
denado da cidade, onde se estabeleceu o fenédmeno da conurbacédo® e, consequentemente, resultou
no fato metropolitano*.

O fato metropolitano se traduz na jungao de territérios vizinhos que gravitam em torno de uma
cidade polo, cuja atragao de diversos potencias intrinsecos na cidade sede provoca desenvolvimento
assimétrico e excludente no seu entorno.

Diante da juncdo do tecido urbano - fato metropolitano - surge a realidade urbanistica de-
nominada regidao metropolitana, que coloca em evidéncia diversas situacdes que comprometem o
exercicio pleno da cidadania em todos os municipios que a integram. Isso porque, a proximidade
das cidades e sua interligagao é tao forte que além da conexéo, transito e uso de infraestrutura entre
cidades, hd intervencodes e agdes que quando executadas por um municipio certamente provocam
repercussao na vida dos moradores da cidade vizinha.

1 Advogada. Doutora e Mestre em Direito do Estado pela Pontificia Universidade Catélica de Sao Paulo (PUC/SP). Professora de Direito
Administrativo da Faculdade de Direito da Universidade Presbiteriana Mackenzie. Coordenadora do MackCidade: direito e espaco urbano.
Presidente da Comissao de Direito Urbanistico da OAB/SP (triénio 2019/2021).

2 Emprega-se o termo “urbanizagdo” para designar o processo pelo qual a populagao urbana cresce em proporgdo superior a populagéo
rural. Nao se trata de mero crescimento de cidades, mas de um fenémeno de concentragao urbana. Cf. SILVA, José Afonso da. Direito
urbanistico Brasileiro. 7.ed. S&o Paulo: Malheiros, 2012, passim.

3 Joaquim Castro Aguiar apresenta conceito de conurbagdo: “[..] uma conurbacéo, situacao de fato, consistente na aglutinagcao de duas
ou mais unidades urbanas, apresentando érea territorial intensamente urbanizada e constituindo-se em polo de atividade econdmica,
com necessidades que exigem solucao conjunta e nao a nivel local [..] uma conurbacéo, ja agora com o toque do direito, desde que
a lei complementar a estabeleca, ndo no sentido de cria-la, porque ela jé existe, mas no sentido de que, partindo de uma realidade
urbano-regional preexistente, Ihe atribua regime juridico especial de administracao, relativamente as necessidades metropolitanas”.
Vide: Direito da cidade. Rio de Janeiro: Renovar, 1996, p. 220.

4 A metropole é espaco de contradi¢do, onde ha constante desenvolvimento e ao mesmo tempo problemas sociais grandiosos. Nor-
malmente, hd uma cidade polo em torno da qual gravita a dinamica metropolitana, ou seja, onde gravitam outros municipios. Surge o
fato metropolitano, espaco densamente urbanizado, com pluralidade de cidades e de problemas. Pires. LRGM. Regido metropolitana:
governanga como instrumento de gestdo compartilhada. Belo Horizonte: Férum, 2018. p. 182.
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O fato metropolitano tem contornos faticos, sociais e econémicos, a continuidade urbana se
constitui nas regides metropolitanas e impode tratamento urbanistico conformado a necessaria
qualidade vida de todos seus habitantes.

A realidade metropolitana é mundial e ndo ha conceito universal para os arranjos regionais,
portanto, cada pais estabelecerd o perfil juridico da regido metropolitana, ou seja, seu tratamento
juridico sera amoldado de acordo com cada sistema juridico vigente. Em nosso sistema normativo
patrio® o artigo 25, § 39, da Constituicao Federal de 1988 determinou que os Estados poderao, me-
diante lei complementar, instituir regides metropolitanas, aglomeracdes urbanas e microrregioes,
constituidas por agrupamentos de municipios limitrofes, para integrar a organizacédo, o planejamento
e a execucdo de funcdes publicas de interesse comum.

A doutrina®e as legislacdes’, antes da Constituicdo de 1988, construiram definicao para as regides
metropolitanas e estabeleceu que havera uma cidade polo com forte influéncia sobre municipios
vizinhos, densidade demografica acentuada, significativa conurbacao e integracao socioeconémica.

A Constituicao Federal de 1988 nao apresentou o conceito para as figuras regionais, como tam-
bém nao definiu o significado de metrépole, o que leva a controvérsias interpretativas no momento
da aplicacao prética. O Estatuto da Metrépole em seu artigo 2° apresenta conceitos para aglome-
racao urbana, metrépole, regido metropolitana e drea metropolitana, ha auséncias que poderiam
ser detalhadas, mas sem duvida foram criados institutos juridicos que conduzem a um tratamento
mais técnico e uniforme do assunto.

Nessa senda, a metropole é resultado de um processo historico, econémico, social, dindmico em
sua esséncia, que induz a formacdo da mancha urbana com surgimento de problemas que ultrapassam
a fronteira de uma Unica cidade. E fato que sua existéncia independe de sua institucionalizacdo, mas
é importante reconhecer que atribuir o carater institucional auxilia na superacdo do descompasso?®
entre as Regides Metropolitanas institucionalizada e a existéncia efetiva de dreas metropolitanas.

A institucionalizacao trazida pelo Estatuto da Metrépole é timida, mas ndo podemos desconsi-
derd-la como um avanco, a identificacao da area metropolitana ocorre a partir de critérios técnicos
conforme determina os incisos V e VIl do artigo 2°.°

5 Aintegracdo de municipios e respectiva gestao socioecondmica foi tratada na Constituicdo Federal de 1937, onde em seu artigo 29 foi
estabelecido que municipios da mesma regido poderiam se agrupar para a instalacéo, exploragao e administragao de servicos comuns.
A Constituicdo de 1967 definiu que a competéncia seria da Unido para, mediante Lei Complementar, criar de Regido Metropolitana -
artigo 164.

6  Eros Grau [..] um conjunto territorial intensamente urbanizado, com marcante densidade demogréfica, que constitui um polo de ati-
vidade econdmica, apresentando uma estrutura propria definida por funcées privadas e fluxos peculiares, formando, em razao disso,
uma mesma comunidade socioecondmica em que as necessidades especificas somente podem ser, de modo satisfatério, atendidas
através de fungdes governamentais coordenada e planejadamente exercitadas. GRAU, Eros Roberto. Regides metropolitanas regime
juridico. Sao Paulo: Editor José Bushatsky, 1974, p. 26-27. Aladr Caffé: A regido metropolitana é a constituida por mandamento legal
que, reconhecendo a existéncia de uma comunidade socioecondémica com func¢oes urbanas altamente diversificadas, especializadas e
integradas, estabelece o grupamento de Municipios por ela abrangidos, com vistas a realizacdo integrada da organizagdo, planejamento
e execucdo de fungdes publicas de interesse comum exigidos em razdo daquela mesma integragao urbano-regional. ALVES, Aladr Caffé.
Planejamento metropolitano e autonomia municipal no direito Brasileiro. Sdo Paulo: Editor José Bushatsky, 1981, p. 155.

7 Lei Complementar (Estado de Sao Paulo) n° 760/1994: Artigo 3° - Considerar-se-a regido metropolitana o agrupamento de municipios
limitrofes, com destacada expresséo nacional, a exigir planejamento integrado e agdo conjunta com unido permanente de esforcos para
a execucao das fungdes publicas de interesse comum, dos entes publicos nela atuantes, que apresente, cumulativamente, as seguintes
caracteristicas:
| - elevada densidade demografica; Il - significativa conurbacéo; Ill - fungdes urbanas e regionais com alto grau de diversidade; e IV -
especializacdo e integracao soécio-econémica.

8  No pais acompanhamos a propagacdo meramente legal de Regides Metropolitanas, sem realmente corresponderem a critérios téc-
nicos e reais. A razéo disso, nos parece, foi em razéo da possibilidade de recursos financeiros. Conforme Lei Completar Federal ne, de
08.06.1973 (criou as regides metropolitanas de Sao Paulo, Belo Horizonte, Porto Alegre, Recife, Salvador, Curitiba, Belém e Fortaleza) que
em seu artigo 6° estabelecia: Os Municipios da regido metropolitana, que participarem da execucdo do planejamento integrado e dos
servicos comuns, terdo preferéncia na obtencdo de recursos federais e estaduais, inclusive sob a forma de financiamentos, bem como
de garantias para empréstimos. (grifos nossos).

9 Infelizmente a lei ndo apresenta o critério técnico com clareza e o norte orientativo para os entes federados.
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Sob o quesito critério técnico/definicao do que é metropolitano, ha dois entendimentos possiveis
relativos ao que a lei prescreveu, quais sejam: (i) que por meio de Portarias o IBGE fixe os critérios
técnicos que deverdo ser observados para a criacao das unidades regionais e; (ii) que tais critérios
sejam oriundos de ato legislativo regulamentar.

Com relacao a possibilidade de emissao de atos pelo IBGE, ha entendimento que aponta pela
inconstitucionalidade do artigo 29, incisos V, VIl e § Unico, do Estatuto da Metrépole. Averba Luiz
José Pedretti e Ana Lucia Carvalho:

A propésito, exemplificativamente, mas ndo de forma a tornar o debate exaustivo, é de se
questionar a adogao dos critérios fixados pela Fundacéo Instituto Brasileiro de Geografia e Es-
tatistica (IBGE) (art. 2°, incisos V e VIl e paragrafo Unico) para conceituar metrépole, ou interferir
nos conceitos de regido metropolitana, ou de aglomeracao urbana. Ora, o IBGE estabelece
seus critérios por meio de expedicao de portarias. Pergunta-se: é possivel que uma portaria
sobreponha-se a Lei Complementar estadual que cria unidade regional? De qualquer maneira,
essa iniciativa é constitucionalmente exclusiva dos Estados, e, portanto, a questao nao deve ser
ignorada ad infinitum.™

Ha entendimento que defende sua constitucionalidade, nesse sentido Mariana Mencio e Silvana
Zione, defendem que:

Do ponto de vista juridico, este argumento é facilmente afastado, pois a expedicdo de porta-
rias para fixacdo de critérios técnicos é utilizada em alguns casos, como a definicdo de drogas
as substancias ou os produtos capazes de causar dependéncia, assim especificados em lei ou
relacionados em listas atualizadas periodicamente pelo poder executivo da Unido, nos termos
do artigo 66 da Lei n° 11.343/06 (trafico de entorpecentes). Utilizamos este argumento apenas
para enfatizar que, em certos casos, diante de critérios técnicos, a utilizacdo de atos do poder
executivo, tais como portarias, ndo violam o principio da legalidade. Isto porque a expedicdo de
portarias foi autorizada pelo poder legislativo, em razao de certas necessidades que dependem
exclusivamente de conhecimentos especificos, oriundos de institutos de pesquisa, que exigem
atualizacao periddica, impossivel de ser prevista como critério universal e perene durante a vi-
géncia da lei. Assim, o IBGE tem o conddo técnico de utilizar seus estudos para avaliar o progresso
e a evolucdo do fenémeno urbano e avaliar quais sao os rumos da metropolizacdo no Brasil.

De acordo om o artigo 21, XV, da Constituicao Federal, o Instituto Brasileiro de Geografia e Esta-
tistica-IBGE possui a competéncia de organizar e manter os servigos oficias de estatistica, geografia,
geologia e cartografia nacional, e é uma entidade da administracao publica federal, vinculada ao
Ministério da Economia e se constitui no principal provedor de dados e informacgdes do Pais, que
atendem as necessidades dos mais diversos segmentos da sociedade civil, bem como dos 6rgaos
das esferas governamentais federal, estadual e municipal.

Nesse sentido, a existéncia de critério técnico e a busca de uniformizar os padrdes para defini-
¢ao de regides metropolitanas é o meio de se impedir a criacao aleatéria das entidades regionais.

10 PEDRETTI, Luiz José Pedretti; CARVALHO, Ana Lucia Rodrigues de. A Nova Governanca Interfederativa: O Supremo Tribunal Federal e
o Estatuto da Metrépole- Lei n® 13.089/2015. In: Sugestdes para o Desenvolvimento Urbano 2015, publicado pela Comissao de De-
senvolvimento Urbanoda Camara dos Deputados, p. 120/132. Disponivel em: www2.camara.leg.br/documentos-e-pesquisa/edicoes/
paginas-individuais-dos- livros/sugestoes-para-o-desenvolvimento-urbano-2015. Acesso em abril de 2020.

11 MENCIO, Mariana; ZIONE, Silvana. A caracterizacdo das Regides Metropolitanas e Aglomera¢des Urbanas pelo IBGE: Limites e Avangos
do Estatuto da Metrépole. Publicado por ENAPUR, DESENVOLVIMENTO, CRISE E RESISTENCIA: QUAIS OS CAMINHOS DO PLANEJAMENTO
URBANO E REGIONAL?. 2017, disponivel em http://anpur.org.br/xviienanpur/principal/publicacoes/XVILENANPUR_Anais/ST_Sessoes_Te-
maticas/ST%202/5T%202.2/5T%202.2-02.pdf. Acesso em abril de 2020.

12 Disponivel em: https://www.ibge.gov.br/institucional/o-ibge.html. Acesso em: abril de 2020.
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Isso ndo significa que ha uma discricionariedade para o preenchimento dos requisitos, ha sim uma
indicacdo ao érgao técnico especializado nos rumos que devem ser seguidos.

Enquanto critério, nesse momento, temos de acordo com o IBGE, 12 (doze) centros urbanos
existentes no pais com extensa area de influéncia, que interligam até mesmo municipios situados
em diferentes estados'. Além disso, a REGIC - Regides de Influéncia das Cidades - define a hierarquia
dos centros urbanos brasileiros e delimita as regides de influéncia a eles associados.

E nessa pesquisa em que se identificam, por exemplo, as metrépoles e capitais regionais brasi-
leiras e qual o alcance espacial da influéncia delas. A identificacdo da hierarquia urbana e das
areas de influéncia é realizada por meio da classificacdo dos centros urbanos que possuem
determinados equipamentos e servicos e que atraem populacdes de outras localidades. A
oferta diferenciada de bens e servicos entre as cidades faz com que populacoes se desloquem
a centros urbanos bem equipados para adquirirem servicos de satide e educacao ou buscar um
aeroporto, por exemplo. Conhecer os relacionamentos entre as cidades brasileiras com base
na analise dos fluxos de bens, servigos e gestao é um importante instrumento para se realizar
escolhas locacionais, tais como decidir a localizacdo de uma universidade, de um hospital ou
decidir a localizacdo de uma filial de empresa.™

Nao ha davida que critérios concretos sao Uteis para a definicao das figuras regionais, no mini-
mo, para dar um caminho seguro e para coibir a proliferacao de figuras regionais sem uniformidade.

Até o momento ndo houve questionamento sobre a eventual inconstitucionalidade do artigo
que atribui a utilizacdo dos critérios adotados pelo o IBGE para a definicdo de metrépole. Além do
que, o IBGE é a instituicao oficial que alimenta as informacées censitarias no Pais e nela, por dispo-
sicdo da lei, devemos nos filiar para a decisdo de criacao das figuras regionais.

Art. 3° Os Estados, mediante lei complementar, poderdo instituir regides
metropolitanas e aglomeracgées urbanas, constituidas por agrupamento
de Municipios limitrofes, para integrar a organizac¢ao, o planejamento e a
execucao de fungoes publicas de interesse comum.

2. A COMPETENCIA PARA INSTITUICAO DE FIGURAS REGIONAIS E AUTONOMIA
MUNICIPAL

No Estado de Direito a condicao de validade de qualquer ato requer competéncia, que nada
mais é que o poder de praticar determinado ato. E na verdade um dever/poder atribuido aos agentes
publicos, 6rgdos publicos e as pessoas juridicas, inclusive entes federativos.

O sistema federalista pressupde a reparticdo de competéncias entre os entes federativos. Ha
matérias de carater geral, regional e locais que serado divididos entre Municipio, Estado e Unido.
Assim, a reparticao/divisdo de competéncia é uma das caracteristicas dos Estados Federados e tal
divisdo vai depender de cada federacao. Canotilho ensina:

A funcao ordenadora dos actos normativos nao assenta apenas numa hierarquizacdo dos mesmos
através de relagdes de supra infra-ordenacdo, mas também numa divisao espacial de competén-

13 Disponivel em: https://agenciadenoticias.ibge.gov.br/agencia-sala-de-imprensa/2013-agencia-de-noticias/releases/13558-asi-ibge-
-mostra-a-nova-dinamica-da-rede-urbana-brasileira. Acesso abril 2020.

14 Disponivel em: https://www.ibge.gov.br/geociencias/cartas-e-mapas/redes-geograficas/15798-regioes-de-influencia-das-cidades.
Acesso abril de 2020.
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cias. O principio hierdrquico acentua o caracter de limite negativo dos actos normativos supe-
riores em relacdo aos actos normativos inferiores: o principio da competéncia pressupde antes
uma delimitagao positiva, incluindo-se na competéncia de certas entidades a regulamentacao
material de certas matérias (ex.: pertence as regides autdnomas legislar sobre as matérias de
interesse especifico para a regido). O principio da competéncia aponta para uma visao plural do
ordenamento juridico. Este ndo se reduz ao ordenamento estadual, pois em articulacdo com ele
existem os ordenamentos regionais, os ordenamentos locais e 0os ordenamentos institucionais.
De todo modo, ele ndo perturba o principio da hierarquia e a configuragao hierarquica da ordem
juridico-constitucional. Pde, todavia, em relevo um aspecto importante dos ordenamentos
plurais: a existéncia de espacos normativos autdbnomos. Isto justifica a competéncia legislativa
e regulamentar, por exemplo, das regides autdbnomas em matérias que tém interesse especi-
fico para as regides (cfr. art. 229, a, b e ¢) e o poder regulamentador das autarquias locais (art.
242). Por sua vez, a idéia do ordenamento estadual como ordenamento geral justificara ainda
a supletividade do direito do Estado relativamente aos poderes normativos dos ordenamentos
regionais ou dos ordenamentos locais. Finalmente, é ainda o principio da competéncia a justi-
ficar a regulacdo de certas matérias por determinados 6rgdos, formando-se, assim, blocos de
competéncias reservadas de determinadas matérias. [sic]™

Em nosso texto constitucional as competéncias das unidades federativas foram tracadas em
razdo do primado do interesse'® e, quanto ao aspecto estrutural, nos termos dos artigos. 21, 22, 23,
24,25, 29 e 30 da Constituicdo Federal, ha uma divisdo vertical e ndo hierarquizada.

Especificamente com relacdo ao Estado a Constituicdo Federal estabeleceu a competéncia
material ou executiva (artigo 23 e 25) e a legislativa concorrente (artigo 24). Vale lembrar que esta
competéncia legislativa estabelece que a Unido é responsavel pela edicdo de norma geral e os outros
entes federados a competéncia de legislar é suplementar.

No que diz respeito as entidades regionais (regides metropolitanas, aglomeracdes urbanas e
microrregides), nos termos do § 3° do artigo 25 da Constituicao Federal, estas deverao ser criadas
pelo Estado por lei complementar.

Cabe consignar que a partir da edicao de lei complementar estadual que venha a instituir as
figuras regionais nao havera espaco para o municipio optar pela integracdo, ou seja, a participacao
na governanca interfederativa serd compulsoria”.

A compulsoriedade nao ofende a autonomia municipal. Isso tanto é verdade que, com relacdo
a compatibilidade da autonomia municipal, do exercicio das fun¢des publicas de interesse comum
e as regides metropolitanas o Tribunal Pleno do Supremo Tribunal Federal, ao julgar a Acao Direta
de Inconstitucionalidade 1.842-RJ, entendeu que':

O interesse comum e a compulsoriedade da integracdo metropolitana ndo sdo incompativeis com
a autonomia municipal. O mencionado interesse comum nao é comum apenas aos municipios
envolvidos, mas ao Estado e aos municipios do agrupamento urbano. O cardter compulsério
da participacdo deles em regides metropolitanas, microrregides e aglomeracdes urbanas ja foi

15  CANOTILHO, José Joaquim Gomes, Direito constitucional e teoria da constituicdo, Editora Almedina, 2007, p. 681.

16 Daniela Liborio registra:"Unido tem interesse geral; os Estados-membros, interesse regional; o Distrito Federal, interesse regional e local;
e 0 Municipio, interesse local’, in: Estatuto da Cidade (Comentérios a Lei Federal 10.257/2001). DALLARI, Adilson Abreu; FERRAZ, Sérgio.
Sao Paulo: Malheiros, 2002, p. 62.

17 Eros Grau registra que se institui “uma modalidade de relacionamento origindrio e subsequentemente compulsorio entre as unidades
politico-administrativas integrantes das Regides Metropolitanas”.’embora se tenha criado uma forma de relacionamento compulsério
para abranger Municipios — mas também entidades estaduais, entre si — a materialidade dela ndo compromete o principio da autonomia

municipal” Regides Metropolitanas: Regime Juridico. Sdo Paulo: Bushatsky, 1974, p. 108 e 119.

18 Acéo direta de inconstitucionalidade proposta contra atos normativos do Estado do Rio de Janeiro que transferiam a titularidade do
poder concedente para prestagao de servicos publicos de interesse metropolitano — saneamento bésico — ao Estado.
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acolhido pelo Pleno do STF (ADI 1841/RJ, Rel. Min. Carlos Velloso, DJ 20.9.2002; ADI 796/ES, Rel.
Min. Néri da Silveira, DJ 17.12.1999).

A instituicao de regiées metropolitanas e a sua governanca interfederativa ndo ofendem a auto-
nomia municipal na medida em que hd o reconhecimento da preponderancia do interesse comum.
Afinal, estas reconhecem a conjugacao de esforcos para a atuacao eficiente nesses agrupamentos
regionais com complementariedade funcional e onde as dinamicas geogréficas, ambientais, politicas
e socioeconOmicas, reclamam tratamento integrado.

Nessa senda, o constituinte originario atribuiu ao Estado a faculdade de decidir sobre a criagdo
das figuras regionais e se a escolha for pela instituicdo das mesmas, essa se concretizara por meio
de lei complementar.

2.1 Oprocesso legislativo

O processo legislativo é o conjunto de regramento definido pela Constituicao Federal que
disciplinam o procedimento a ser observado para fins de aprovacao de atos normativos, as leis de-
correm da atividade legiferante. Em razdo do principio da simetria a regra estabelecida para Uniao
deve ser observada pelos Estados membros.'”

Na tipologia das leis, temos a Lei Ordinaria e a Lei Complementar (artigo 47 da CF), cuja dife-
renca entre elas reside no quérum?® para sua aprovacao. Para lei ordindria exige-se quérum simples
- maioria dos presentes - e para a lei complementar é necessario maioria absoluta da casa de votacao,
ou seja, exige a presenca do primeiro numero inteiro superior a metade dos integrantes da casa.

Em breve sintese, o processo acontece com a inciativa (artigo 61 CF), discussao (artigo 58 CF),
plenario (artigo 65 CF), sancao ou veto (artigo 66 da CF). No que concerne a iniciativa os legitima-
dos sao: (i) qualquer membro ou Comissao da Camara dos Deputados, do Senado Federal ou do
Congresso Nacional, (i) Presidente da Republica, (iii) o Supremo Tribunal Federal, (iv) os Tribunais
Superiores, (v) o Procurador-Geral da Republica e (vi) os cidadaos.

Especificamente com relacado aos cidadaos a Constituicao Federal determinou a palavra no
plural, portanto, essa categoria de legitimados significa um conjunto de pessoas e esse percentual
minimo esta definido no §2° do artigo 61 da CF?'.

O processo legislativo nos Estados da federacao acompanhard as diretrizes da Constituicao
Federal em todos os aspectos e, especificamente, com relacao a participacdo popular o percentual
minimo a ser exigido sera disciplinado por cada Constituicdao Estatual.

Nesse sentido, vale ressaltar que, atualmente, as constituicdes estatuais, com relacao a partici-
pacdo popular, estdo assim disciplinadas:

19 “A CB, ao conferir aos Estados-membros a capacidade de auto-organizagao e de autogoverno - art.25, caput —, impde a obrigatéria
observancia de vérios principios, entre os quais o pertinente ao pro- cesso legislativo. O legislador estadual ndo pode usurpar a iniciativa
legislativa do chefe do Executivo, dispondo sobre as matérias reservadas a essa iniciativa privativa! [ADI 1.594, rel. min. Eros Grau, j. 4-6-
2008, P, DJE de 22-8-2008 = ADI 291, rel. min. Joaquim Barbosa, j. 7-4-2010, DJE de 10-9-2010.

20 Ha vérios tipos de quérum para aprovacao de matérias e demais decisdes da Casa. O mais comum é o de maioria simples, exigido
para aprovacao de projetos de lei ordinaria, de resolucdo e de decreto legislativo, bem como de Medida Proviséria, que pode também
ser aprovada por votacao simbdlica (ver verbete). Projetos de lei complementar estdo entre os que requerem maioria absoluta da
composicdo da Casa. A maioria absoluta é definida como o primeiro ndmero inteiro superior a metade. No caso do Senado, sao 81
senadores, a metade é 40,5; portanto, o primeiro nimero superior € 41. https://www12.senado.leg.br/noticias/glossario-legislativo/
quorum-de-votacao. Acesso em abril de 2020.

21 Constituicdo Federal- Artigo 61 § 2°: A iniciativa popular pode ser exercida pela apresentagdo a Camara dos Deputados de projeto de
lei subscrito por, no minimo, um por cento do eleitorado nacional, distribuido pelo menos por cinco Estados, com ndo menos de trés
décimos por cento dos eleitores de cada um deles.
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Estado

Previsao constitucional de participacao popular

Acre

Art. 53, §5°- Ainiciativa popular pode ser exercida pela apresentacao a Assembleia Legislativa,
de Emenda Constitucional e Projeto de Lei, subscrito por entidades associativas legalmente
constituidas, que se responsabilizardo pela idoneidade das assinaturas dos eleitores, cujo
ndmero sera definido por lei complementar.

Alagoas

Art. 86, §2°- A iniciativa popular podera ser exercida pela apresentacao a Assembleia Legislativa
de projeto de lei subscrito por, no minimo, um por cento do eleitorado estadual, distribuido
pelo menos em um quinto dos Municipios e com ndo menos de um por cento dos eleitores
de cada um deles.

Amapa

Art. 110 - A iniciativa popular pode ser exercida pela apresentacao a Assembleia Legislativa
de projeto de lei, subscrito por, no minimo, um por cento do eleitorado estadual, distribuido
pelo menos por cinco Municipios, com um minimo de dois por cento dos eleitores de cada um
deles, e de proposta de emenda a Constituicdo na forma do inciso IV do art. 103.

Amazonas

Art. 33, §2°- Ainiciativa popular pode ser exercida pela apresentacao a Assembleia Legislativa
de projeto de lei subscrito por, no minimo, um por cento do eleitorado estadual, distribuido
pelo menos em vinte e cinco por cento dos Municipios existentes no Estado, com ndo menos
de trés décimos por cento dos eleitores de cada um deles, respeitada a iniciativa privativa
estabelecida nesta Constituicao.

Bahia

Art. 82. E assegurado aos cidadéos o direito da iniciativa popular, mediante apresentacio a
Assembleia Legislativa de projeto de lei subscrito por, no minimo, meio por cento do eleitorado
estadual.

Ceard

Art. 60, IV - Aos cidadaos, mediante proposta de projeto de lei a Assembleia Legislativa,
subscrito por no minimo um por cento do eleitorado estadual.

Distrito Federal

Art. 76 - A iniciativa popular pode ser exercida pela apresentagcdo a Camara Legislativa de
emenda a Lei Organica, na forma do art. 70, lll, ou de projeto de lei devidamente articulado,
justificado e subscrito por, no minimo, um por cento do eleitorado do Distrito Federal, distribuido
por trés zonas eleitorais, assegurada a defesa do projeto por representantes dos respectivos
autores perante as comissdes nas quais tramitar.

Espirito Santo

Art. 69 - A iniciativa popular pode ser exercida pela apresentacdo a Assembleia Legislativa de
projeto de lei ou proposta de emenda a Constituicao, devidamente articulados e subscritos por,
no minimo, um por cento do eleitorado estadual, distribuido em pelo menos cinco Municipios
com um minimo de dois por cento dos eleitores de cada um dos Municipios.

§1° As proposicdes de iniciativa popular poderéo ser subscritas por meio eletronico, através
da Rede Mundial de Computadores, a Internet.

Goias

Art. 20, §2° - A iniciativa popular pode ser exercida pela apresentacdo a Assembleia, de projeto
de lei subscrito, no minimo, por um por cento do eleitorado do Estado.

Maranhao

Art. 44, §1°- Ainiciativa popular pode ser exercida pela apresentacdo a Assembleia Legislativa
de Projeto de Lei subscrito por, no minimo, um por cento do eleitorado estadual, distribuido
por pelo menos dezoito por cento dos municipios, com ndo menos de trés décimo por cento
dos eleito de cada um deles, e que devera ser apreciado no prazo maximo de sessenta dias.

Mato Grosso

Art. 8° - A iniciativa popular consiste no exercicio direto do poder politico pela populagéo
matogrossense, podendo ser exercida pela apresentacdo a Assembleia Legislativa de projeto
de lei subscrito, no minimo, por um por cento dos eleitores inscritos no Estado, distribuido, pelo
menos, por cinco Municipios.

Mato Grosso do Sul

Art. 67, 82° - Ainiciativa popular pode ser exercida pela apresentacdo a Assembléia Legislativa
de projeto subscrito por, no minimo, um por cento do eleitorado do Estado, distribuido em
pelo menos vinte por cento dos Municipios, com ndo menos de trés décimos dos eleitores de
cada um deles.

Minas Gerais

Art. 67 - Salvo nas hipdteses de iniciativa privativa e de matéria indelegével, previstas nesta
Constituicdo, a iniciativa popular pode ser exercida pela apresentacdo a Assembleia Legislativa
de projeto de lei, subscrito por, no minimo, dez mil eleitores do Estado, em lista organizada
por entidade associativa legalmente constituida, que se responsabilizard pela idoneidade
das assinaturas.

§1° - Das assinaturas, no maximo vinte e cinco por cento poderao ser de eleitores alistados
na Capital do Estado.

(continua)
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Estado

Previsao constitucional de participacao popular

Para

Art. 104. Paragrafo unico - A iniciativa popular pode ser exercida pela apresentacao a
Assembléia Legislativa de projeto de lei subscrito por, no minimo, meio por cento do eleitorado
estadual, na forma do art. 8°.

Paraiba

Art. 63, §2°- Ainiciativa popular pode ser exercida pela apresentacdo a Assembleia Legislativa
de anteprojeto de lei subscrito por, no minimo, um por cento do eleitorado estadual, distribuido
pelo menos por cinco Municipios, com ndao menos de um por cento dos eleitores de cada um
deles.

Parana

Art. 67 - A iniciativa popular pode ser exercida pela apresentacao a Assembléia Legislativa do
projeto de lei, subscrito por, no minimo, um por cento do eleitorado estadual, distribuido em
pelo menos cinqlienta Municipios, com um por cento de eleitores inscritos em cada um deles

Pernambuco

Art. 19, §2° - Ainiciativa popular pode ser exercida pela apresentacdo a Assembleia Legislativa,
de projeto de lei, devidamente articulado e subscrito por, no minimo, meio por cento do
eleitorado estadual, distribuido em, pelo menos, um décimo dos Municipios do Estado, com
nao menos de um décimo por cento dos eleitores de cada um deles.

Piaui

Art. 75, 81°- Ainiciativa popular pode ser exercida pela apresentacao a Assembleia Legislativa
de projeto de lei subscrito por, no minimo, um por cento do eleitorado estadual, distribuido, pelo
menos, por dez Municipios, com ndo menos de meio por cento dos eleitores de cada um deles.

Rio de Janeiro

Art. 119 - A iniciativa popular pode ser exercida pela apresentacdo a Assembleia Legislativa
de Projeto de Lei devidamente articulado e subscrito por, no minimo, dois décimos por cento
do eleitorado do Estado, distribuidos em pelo menos dez por cento dos Municipios, com ndo
menos de um décimo por cento dos eleitores de cada um deles.

Paragrafo Unico. O Projeto de Lei de iniciativa popular podera ser parcial ou totalmente
subscrito por meio de assinatura digital autenticada.

Rio Grande do Norte

Art. 46, §2° - A iniciativa popular pode ser exercida pela apresentacdo a Assembleia Legislativa
de projeto de lei subscrito por, no minimo, um por cento do eleitorado estadual, conforme
dispuser a lei.

Rio Grande do Sul

Art. 68, 1, §1°- Aliniciativa popular, nos casos dos incisos | e ll, serd tomada por, no minimo, um por
cento do eleitorado que tenha votado nas ultimas elei¢des gerais do Estado, distribuido, no minimo,
em um décimo dos Municipios, com ndo menos de meio por cento dos eleitores de cada um deles.

Rondénia

Art. 39, §2° - Ainiciativa popular pode ser exercida pela apresentacdo a Assembleia Legislativa
de projeto de lei subscrito por, no minimo, trés por cento do eleitorado do Estado, distribuido,
no minimo, em vinte e cinco por cento dos Municipios.

Roraima

Art. 41 - Ainiciativa das Leis Complementares e Ordindrias cabe a qualquer membro ou comissao
da Assembleia Legislativa, ao Governador do Estado, ao Presidente do Tribunal de Justica, ao
Presidente do Tribunal de Contas, ao Procurador-Geral de Contas, ao Procurador-Geral de
Justica, ao Defensor Plblico-Geral e aos cidaddos, na forma e nos casos previstos no art. 61
da Constituicdo da Republica e nesta Constituicao.

Santa Catarina

Art. 50, §1° - A iniciativa popular de leis sera exercida junto a Assembleia Legislativa pela
apresentacgao de projeto de lei subscrito por no minimo um por cento dos eleitores do Estado,
distribuidos por pelo menos vinte Municipios, com ndo menos de um por cento dos eleitores
de cada um deles.

Sao Paulo

Art. 24, §3° 1- O exercicio direto da soberania popular realizar-se-a da seguinte forma: O exercicio
direto da soberania popular realizar-se-4 da seguinte forma: 1 - a iniciativa popular pode ser exercida
pela apresentacao de projeto de lei subscrito por, no minimo, cinco décimos de unidade por
cento do eleitorado do Estado, assegurada a defesa do projeto, por representante dos respectivos
responsaveis, perante as Comissdes pelas quais tramitar.

Sergipe

Art. 57 - Aliniciativa popular pode ser exercida pela apresentacdo a Assembleia Legislativa de
projeto de lei subscrito por, no minimo, um por cento do eleitorado estadual.

Paragrafo unico. Os projetos de lei apresentados através da iniciativa popular terdo inscricao
prioritaria na ordem do dia, garantindo-se a sua defesa em plenario por um dos cidadaos
subscritores, na forma do regimento interno da Assembleia Legislativa.

(continua)
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2.2 Regioes Metropolitanas, Aglomeragées Urbanas e Microrregido

A Constituicao Federal, no § 3° do artigo 25, estabelece a competéncia do Estado para institui-
cdo de regides metropolitanas, aglomerac¢des urbanas e microrregides. Entretanto, o Estatuto da
Metrépole foi omisso com relagdo a microrregiao.

O Estatuto da Metrépole apresenta regras nacionais especificas sobre instrumentos de gestao
federativa. Traz conceitos e estabelece diretrizes gerais para o planejamento, gestdo e execucao das
fungdes publicas de interesse comum; normas gerais sobre o plano de desenvolvimento urbano
integrado; governanca federativa; bem como, tratou claramente e definiu aglomeracgédo urbana,
metrépole, regido metropolitana e drea metropolitana. Vejamos a disciplina da Lei 13.089/2015 em
seu artigo 2°

Metrépole é:

V — metropole: espaco urbano com continuidade territorial que, em razado de sua populacdo e
relevancia politica e socioeconémica, tem influéncia nacional ou sobre uma regido que confi-
gure, no minimo, a area de influéncia de uma capital regional, conforme os critérios adotados
pela Fundacéo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica - IBGE;

Regiao metropolitana é:

VII - regido metropolitana: unidade regional instituida pelos Estados, mediante lei complementar,
constituida por agrupamento de Municipios limitrofes para integrar a organizacdo, o planeja-
mento e a execucdo de funcdes publicas de interesse comum;

Area metropolitana é:

VIII - area metropolitana: representacao da expansao continua da malha urbana da metrépole,
conurbada pela integragao dos sistemas vidrios, abrangendo, especialmente, dreas habitacionais,
de servicos e industriais com a presenca de deslocamentos pendulares no territério.

Aglomeracao urbana é:

aglomeracao urbana: unidade territorial urbana constituida pelo agrupamento de 2 (dois) ou
mais Municipios limitrofes, caracterizada por complementaridade funcional e integracao das
dinamicas geograficas, ambientais, politicas e socioecondmicas;

Da leitura depreende-se que a diferenca entra as duas figuras regionais - regido metropolita-
na e aglomeracao urbana - é a existéncia de uma metrépole. Isto é se as cidades limitrofes forem
constituidas de metrépoles havera a possibilidade de instituicao de regido metropolitana. De outro
lado, se em cidades limitrofes existir integracdo das dinamicas geograficas, ambientais, politicas e
socioeconémicas e nao houver nenhuma metrépole o resultado haverd a possibilidade de consti-
tuicdo de aglomeracgdo urbana.

De relevo salientar que em ambos casos o Estatuto determina que em qualquer das duas situa-
¢Oes as regras e governanca devem ser observadas, os instrumentos de desenvolvimento urbanos
sdo os mesmos e ha obrigatoriedade da instituicao do plano de desenvolvimento urbano.?

No que diz respeito a microrregiao, o Estatuto somente estabeleceu que suas disposi¢des
aplicam-se no que couber e que é de responsabilidade do colegiado da microrregiao decidir sobre

22 Lei13.089/2015 artigos 6° e 8° -governanga-; artigo9 - instrumentos de desenvolvimento urbano —e artigo 10° - plano de desenvolvi-
mento integrado-.
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a adocao do Plano de Desenvolvimento Urbano ou quaisquer matérias de impacto®. Auséncia que
nao se justifica, na medida em que o texto constitucional trata a microrregido de forma expressa.

Pois bem. Apontar que a auséncia é razao para discussdes sobre a inconstitucionalidade do
Estatuto nao serd novidade. Nao obstante, nossa interpretacao sera feita conforme a Constituicao
para que a norma infraconstitucional tenha sentido com os valores constitucionais e, nesse passo,
a instituicdo da microrregido também serd por meio de lei complementar conforme determinagao
constitucional (artigo 25,83°) e sob o fundamento do desempenho conjugado e dadas funcdes
publicas de interesse comum?,

Com relacdo a definicdo de microrregiao, o IBGE emprega a nomenclatura para reunir munici-
pios com similaridade econdmica e social para fins estatisticos:

“mesorregides como sendo parcela da Federagdo que apresenta formas de organizagdo do
espaco geografico definidas pelas seguintes dimensdes: o processo social como determinantes,
o quadro natural como condicionante e a rede de comunicacdo e de lugares como elemento da
articulacdo espacial...e as microrregides sao definidas como “(...) mesorregides que apresentam
especificidades quanto a organizacado do espaco (..)%. Grifo nosso.

Nas microrregides ndo ha uma integracao das dinamicas geograficas, ambientais, politicas e
socioecondmicas significativas, ndo ha a conurbacéo existente em areas metropolitanas e, portan-
to, os servicos publicos executados por cada municipio ndao provocam impactos nos seus vizinhos.
Disso decorre que o plano de desenvolvimento urbano integrado ndo se mostra obrigatério, o que
nao afasta que determinadas funcdes publicas devam ser planejadas em conjunto, mas que sua
execucao possa se realizar de modo independente.

Alias o planejamento conjunto e sistémico serd a chave para o desenvolvimento saudavel e
afastando o crescimento desordenado com efeitos nefastos e ja consolidados em regides altamente
conurbadas. Portando, a criacao de microrregiao, também, serd por meio de lei complementar e seu
tratamento serd especifico para cada Estado da Federacao.

2.3 Funcgées publicas de interesse comum

O art. 25, §3°, da Constituicdo Federal, estabelece que os Estados poderdo, mediante lei com-
plementar, instituir regides metropolitanas, aglomeracdes urbanas e microrregides, constituidas por
agrupamentos de municipios limitrofes, para integrar a organizacdo, o planejamento e a execucao
de funcoes publicas de interesse comum.

As funcdes publicas de interesse comum serao estabelecidas a partir da constatacdo que de-
terminados servicos, dada a proximidade dos municipios, necessitam de arranjo operacional que
proporcione unidade na sua prestacao.

Aladr Caffé Alves, apresenta os dois critérios utilizados pela doutrina para identificar fungées
publicas de interesse comum - critério legal e o critério decorrente da natureza do interesse comum:

a) o do ponto de vista da jurisdicao metropolitana definida a‘priori’ sobre determinadas fun¢des
publicas listadas e descritas dogmaticamente na lei complementar que instituir a regido, ou

23 Artigo 19, inciso | ¢/c o artigo 2°, § Unico do Estatuto da Metrépole.

24 Regides metropolitanas, aglomeracdes urbanas, microrregido. CF, art. 25, § 3°. Constituicao do Estado do Rio de Janeiro, art. 357, paragrafo
Unico. A instituicdo de regides metropolitanas, aglomeragdes urbanas e microrregides, constituidas por agrupamentos de municipios
limitrofes, depende, apenas, de lei complementar estadual. (ADI 1.841, Rel. Min. Carlos Velloso, DJ 20/09/02).

25 Divisdo do Brasil em mesorregides e microrregides geograficas. Rio de Janeiro, 1990. Disponivel em: https://biblioteca.ibge.gov.br/
visualizacao/monografias/GEBIS%20%20RJ/DRB/Divisao%20regional _v01.pdf. Acesso abril de 2020.
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b) o da selecao ‘ad hoc, conforme o exame das caracteristicas intrinsecas e contextuais pelas
quais determinadas funcdes publicas passam a ser de interesse comum, objetivando, com
a aplicacédo dos critérios disponiveis, identificar-se a organizacdo governamental de ambito
adequado para assumi-lo.?

Caio Técito sustenta que o interesse comum serd delimitado pelo legislador estadual, mediante
uma opc¢ao politica?”, a questao que se apresenta é como essa delimitacdo acontecerd, na medida
em que ha discricionariedade na decisdo da criacdo das figuras regionais.

A decisao pela criacdo da figuras regionais de fato é discricionaria, isto nao significa dizer que
o Estado estara livre para estabelecer sozinho o que se constituirad em interesse comum, posto que
aimplementacéo das figuras devera estar fundamentada em parametros técnicos advindo dos es-
tudos e pareceres que possibilitara a delimitacdo daquilo que se elege por interesse comum. Nesse
instante surge a vinculacao aos servicos elencados como comuns e que reclama a sua execucéo de
forma conjunta.?®

O ministro Ricardo Lewandoswki, sobre a expressao funcao publica de interesse comum, no
julgamento da ADIN, formulou o seguinte conceito:

As fungdes publicas de interesse comum, inconfundiveis com aqueles de interesse exclusivamente
local, correspondem, pois, a um conjunto de atividades estatais, de carater interdependentes,
levadas a efeito no espaco fisico de um ente territorial, criado por lei complementar estadual,
que une Municipios limitrofes relacionados por vinculos de comunhdo reciproca.

Portanto, de acordo com as peculiaridades e especificidades de cada Estado, de cada municipio
vizinho, observado um critério técnico lastreado em estudos?, e diante de servicos cuja prestacao e
conexao extrapolam os limites territoriais de um municipio isoladamente, sera a Lei complementar
instituidora de cada regido metropolitana, aglomeracdo urbana e microrregidao que estabelecerd
quais serao as funcdes publicas de interesse comum.

§ 100 Estado e os Municipios inclusos em regido metropolitana ou em aglo-
meragéo urbana formalizada e delimitada na forma do caput deste artigo
deverdo promover a governanca interfederativa, sem prejuizo de outras
determinagées desta Lei. (Redag¢do dada pela Lei n° 13.683, de 2018)

26 ALVES, Aladr Caffé. Regides Metropolitanas, Aglomerados Urbanos e Microrregides: novas dimensdes constitucionais da organizacdo
do Estado brasileiro. Revista de Direito Ambiental, a.6, n.21, jan./mar. 2001, p. 80.

27 TACITO, Caio. Saneamento bésico — regido metropolitana — competéncia estadual. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 213.

28 O Estado de Sdo Paulo editou a Lei Complementar n. 760/1994, estabelecendo diretrizes para a organizacéo regional. A Lei Complementar
n° 1139/2011, reorganizando a Regido Metropolitana de Sao Paulo, baseada na indigitada Lei Complementar n° 760/1994, prevendo em
seu art. 12 que o Conselho de Desenvolvimento especificara as fungdes publicas de interesse comum ao Estado e aos Municipios da
Regiao Metropolitana do Estado de S&o Paulo. O art. 3°, do Capitulo VI - Das Disposi¢oes Transitérias da Lei Complementar n° 1.139/11
determina que enquanto o Conselho de Desenvolvimento néo especificar as funcoes publicas de interesse comum, prevaleceréo as
compreendidas nos seguintes campos funcionais: i) planejamento e uso do solo; ii) transporte e sistema vidrio regional; iii) habitacéo;
iv) saneamento ambiental; v) meio ambiente; vi) desenvolvimento econémico; vii) atendimento social; viii) esportes e lazer.

29 Repetimos 0 apontamento de Mariana Mencio: O fato das leis atrelarem a criagédo de Regides Metropolitanas, aglomeracoes urbanas e
microrregides aos critérios técnicos, nao significa que estamos diante da discricionariedade técnica. Apesar de parte da doutrina enten-
der tratar-se de atuagéo discriciondria, baseada em apreciagéo técnica, adotamos o posicionamento de Maria Sylvia Zanella Di Pietro.
A apreciacao técnica nao caracteriza margem de escolha do administrador, mas o exercicio de competéncia vinculada, pois restringe a
manifestacao de vontade do legislador aos parametros técnicos da lei, comprovados em estudos e pareceres. Vide O regime juridico do
plano diretor das regiées metropolitanas. Tese (Doutorado) - Pontificia Universidade Catélica de Sao Paulo, Séo Paulo, 2015, p. 233.

58



LILIAN REGINA GABRIEL MOREIRA PIRES

2.4 Governanca interfederativa

A Constituicao Federal de 1988 dedica um capitulo para a politica urbana*’, é politica espacial
e tem por finalidade ordenar e planejar os espacos, visando a criacdo de condi¢des para a fruicao
de vida com qualidade e de forma igualitaria, de modo que a distribuicdo dos servicos e dos equi-
pamentos publicos esteja ao acesso do maior nimero de pessoas possivel*'.

Para regrar a disposicao constitucional, foi editada a Lei Federal n° 10.257/2001, denominada
Estatuto da Cidade, que estabeleceu as diretrizes gerais da politica urbana e com relacao a metro-
pole, apresentou as seguintes referéncias:

Art. 4°. Para os fins desta Lei, serdo utilizados, entre outros instrumentos:

Il - planejamento das regides metropolitanas, aglomeracdes urbanas e microrregioes.

[...]

Art. 45. Os organismos gestores das regides metropolitanas e aglomeracdes urbanas incluirao
obrigatdria e significativa participacdo da populacdo e de associagdes representativas dos varios
segmentos da comunidade, de modo a garantir o controle direto de suas atividades e o pleno
exercicio da cidadania.

O Estatuto da Metrépole - Lei 13.089/2015, estabeleceu diretrizes para o planejamento, gestao
e execucao de fungdes publicas de interesse comum e normas gerais sobre o desenvolvimento
urbano integrado.

Da inteleccdo da lei que instituiu o Estatuto da Cidade e o Estatuto da Metrépole, o planejamen-
to desponta como estruturante da politica urbana e indutor do crescimento igualitario dos entes
integrantes da figura regional. O Primeiro responsavel por trazer as regras para o plano diretor*?e o
segundo é o responsavel pela concretizacao o Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado (PNDI).

Assim, para implementar a politica urbana o epicentro de acao é o planejamento e nas legis-
lacdes ordinarias citadas temos dois nucleos: (i) plano diretor — Estatuto da Cidade - e (ii) o plano de
desenvolvimento integrado - estatuto da Metrépole -. Ambos devem dialogar e estabelecer uma
relacdo de complementariedade.

O artigo 99, do Estatuto da Metropole, determina que o plano de desenvolvimento integrado
devera ser elaborado no ambiente da estrutura de governanca interfederativa, aprovado na instancia
colegiada deliberativa e instituido por meio de lei estadual. Rememoramos que na edicdo da refe-
rida legislagao havia prazo para realizacao do PDUI e respectiva sancao pelo seu descumprimento
e ambas circunstancias (prazo e san¢ao) foram suprimidas do texto da lei.*®

A instituicao de figuras regionais ndo tem condao de criar entes federados e muito menos
atribui exclusividade de gestao ao Estado. Estados e municipio, em conjunto, sao responsaveis
pela conducao das mesmas, conforme voto do Ministro Mauricio Corre no julgamento da ADI 1842:

A previsao constitucional permite, na realidade, a configuracdo de uma espécie de instancia
hibrida na organizacdo estatal brasileira, situada na convergéncia entre as atribuicdes do Esta-
do e as de seus respectivos Municipios. Autoriza, desse modo, forma de administracdo publica
flexivel e moderna, que garante eficiéncia e eficicia no gerenciamento das fungdes e dos ser-

30 Artigo 182 da Constituicao Federal.

31 PIRES, LILIAN REGINA GABRIEL MOREIRA. Regido metropolitana: governanga como instrumento de gestao compartilhada, Belo Horizonte:
Editora Forum,2018, p.120.

32 Obrigatério para cidades com mais de 20 habitantes.

33 AleiFederal 13.683/2018 revogou o artigo 21 da Lei 13.089/2015, que determinava prazo de 3 anos para as providencias de aprovagao
do Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado (PDUI) e respectiva sangdo estabelecida como improbidade administrativa.
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vigos publicos, tanto urbanos quanto regionais, por meio das entidades federadas integradas,
sob a coordenacdo do Estado-membro, em face dos interesses comuns envolvidos]...JNessas
situagdes, o interesse publico muitas vezes prepondera, exigindo uma atuagdo conjunta, orga-
nizada, dirigida e planejada por terceira entidade, no caso o Estado, ao qual estdo vinculados os
Municipios. Com relacdo, por exemplo, a politica de uso do solo, é evidente que a forma como
um dos Municipios o utiliza afeta necessariamente o outro, ndo s6 no que se refere a aspectos
geoldgicos e ecoldgicos, mas também na qualidade do ar e da d4gua, entre outros. Tal se da
igualmente no que concerne aos demais temas disciplinados no dispositivo em referéncia. 27.
Dizem a razao e o bom senso que toda a defini¢do acerca do assunto seja disciplinada pelo
Estado em conjunto com os Municipios e ndo mais por estes isoladamente.

A governanga em matéria metropolitana é responsavel por promover a integracdo de politicas
publicas entre os entes federados envolvidos, com a finalidade de reduzir as desigualdades sociais
e regionais presentes em grandes aglomerados urbanos.

Portanto, ha um condominio legislativo e a obrigacao de Estados e Municipios estabelecerem
conjuntamente condicdes para a gestao intergovernamental das fungdes publicas de interesse
comum. O Estado-membro tem a competéncia de criar a regido metropolitana e funcdo articuladora,
para, em conjunto com os municipios, execute a gestao dos interesses metropolitanos.

A Decisdo do STF na ADIN 1842-RJ no que diz respeito a governanga, foi clara ao estabelecer
que Estado e municipios estdo obrigados a exercé-la de forma colegiada, por meio da autarquia
interfederativa, com equilibrio e proporcionalidade, sem a imposicao de paridade.?*

A participacao coletiva dos entes federados integrantes da unidade regional é a premissa para
organizacao, o planejamento e a execucao de funcdes publicas de interesse comum. Ndo obstante
a determinacao constitucional a gestdo compartilhada ainda sofre forte resisténcia® principalmente
daqueles que defendem o municipalismo exacerbado e nao aceitam que o municipio ndo é ente
isolado na comunidade nacional e ha alguns pontos que contribuem para essa realidade e, conse-
quente, a adesao e respeito a legislacao vigente fica comprometida.

Do ponto de vista operacional o desafio é alinhar as demandas e necessidades locais com a
composicao da demanda e pauta comum, ou seja, o desafio é construir de forma clara as necessi-
dades comuns, afastando a disputa de poder. Do ponto de vista financeiro, a assimetria financeira
e fiscal entre os municipios € um problema com impacto no compartilhamento de financiamento
e gera o desconforto dos municipios participantes®*. Do ponto de vista participativo e do controle

34 Namesma linha dos votos proferidos pelos ministros Joaquim Barbosa e Gilmar Mendes, o ministro Ricardo Lewandowski entendeu que
a constitucionalidade dos modelos de gestao das entidades regionais, previsto no artigo 25, paragrafo 3°, da Constituicado Federal “estd
condicionada ao compartilhamento do poder decisério entre o estado instituidor e os municipios que os integram, sem que se exijam
uma participacdo paritaria relativamente a qualquer um deles” Disponivel em: <http://www:.stfjus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.
asp?idConteudo=232209>. Acesso em: 02 out. 2016.

35 “[..] os espacos metropolitanos sao territérios que concentram graves problemas sociais, que refletem dificuldades de provisao de
servicos de interesse comum aos cidadéos. Esta precariedade é potencializada, em certa medida, pela extensao do tecido urbano,
pela multiplicidade de demandas publicas e pela inadequada delimitacéo territorial administrativa. Isto é, ndo ha coincidéncia entre
o territério funcional metropolitano, que é estendido a diversos municipios, e o territério institucional, que se refere as delimitagoes
administrativas. Vale ressaltar este carater intrinseco ao fendmeno metropolitano: a incompatibilidade entre o territério interdepen-
dente da atividade econémica, social e politica e sua governanca institucional oficial. O territério institucional implica questoes de
autonomia, recursos financeiros e competéncia de gerenciamento de servi¢os urbanos, compreendidos lato sensu como transporte,
habitacéo, saneamento e outros. As fragilidades de articulacdo entre o territério funcional e o institucional dificultam a distribuicéo,
promocéo e eficiéncia da oferta e da demanda de servicos urbanos adequados nos espacos metropolitanos. Experiéncias de governanca
metropolitana internacional: os casos da Franca, Espanha, Inglaterra e Alemanha’. IPEA. Disponivel em: <http://repositorio.ipea.gov.br/
bitstream/11058/2916/1/TD_1895.pdf>. Acesso em: abril 2020.

36 Em outro oportunidade j& afirmei: a aposta no municipalismo imobilizou a escala metropolitana e o desafio é o atendimento do interesse
comum sem ofensa a autonomia. Nao posso olvidar que ha pontos sensiveis na proposta trazida pelo Estatuto da Metrépole, pontos que
precedem a lei em questéo, tais como garantir o éxito da unidade metropolitana, inclusive no que diz respeito ao financiamento/contribui-
¢&o. Em outras palavras, como garantir que o municipio colabore com recursos para que a sinergia se concretize. Pires, Lilian Regina Gabriel
Moreira. Regido metropolitana: governanga como instrumento de gestdo compartilhada, Belo Horizonte: Editora Férum, 2018, p.126.
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social, ha desafios a serem superados tais como: a compreensao da importancia dessa participacao,
ainducao e estimulo para que ela se concretize de modo coerente, e, torna-la efetiva.

A atuacado da sociedade civil tem espaco significativo no Estatuto da Metropole, vez que a ela
caberd participar “nos processos de planejamento e de tomada de decisdo, no acompanhamento da
prestacdo de servicos e na realizacao de obras afetas as funcdes publicas de interesse comum”. Sob
o aspecto de regra estamos diante de obrigacdo a ser cumprida, o ponto delicado é saber quais os
termos que essa participacao se dard para (i) ndo dificultar a atuagcao no ambito das figuras regionais
(ii) ndo surgir instancias ficticias de participagao e/ ou (iii) simplesmente criar figuras homologatérias
de decisbes.

Nao obstante as dificuldades enfrentadas o instrumental governanca metropolitana estd inserto
no ambito de uma estrutura de boa gestao e sera efetivada por uma autarquia territorial. O Estatuto
da Metrépole define sua estrutura basica:

Art. 8° A governanca interfederativa das regides metropolitanas e das aglomeragdes urbanas
compreenderd em sua estrutura bésica:

| - instancia executiva composta pelos representantes do Poder Executivo dos entes fede-
rativos integrantes das unidades territoriais urbanas;

Il - instancia colegiada deliberativa com representacao da sociedade civil;

Il - organizacédo publica com fungdes técnico-consultivas; e

IV - sistema integrado de alocacédo de recursos e de prestacao de contas. (Grifei).

A estruturada devera contar com uma instancia colegiada executiva e deliberativa. Com relagao
a estrutura apontamos:

Ainstancia executiva - Conselho ou Assembleia Executiva — tem poder de decisdo superior. Ou
seja, se 0 Conselho Deliberativo atuar de modo adequado e aderente as necessidades do grupo,
suas decisdes serdo aprovadas; caso contrario, rejeitadas. A instancia executiva serd composta
de representantes do Estado e de todos os municipios integrantes da regido - para impedir
a disfuncdo e empoderamento dos municipios, o voto do Estado terd peso maior de modo a
garantir o equilibrio nas decisdes. Em havendo empate na instancia executiva, o assunto devera
ser solucionado em audiéncia publica, cujo prazo de instalacdo devera estar previamente fixado
na lei instituidora.

Nao ha duvida que a democracia participativa pressupde a participacao popular e desafia o
Poder Publico a garantir esse direito. Inconteste, também, que a audiéncia publica é meio pelo
qual se manifesta a participagdo popular nos processos de tomada de decisdo Estatal e resolugao
coletiva de problemas comuns, na instancia do Poder Executivo

Por fim, a governanca tem inicio com a implementac¢ao da Plano de Desenvolvimento Integra-
do garantido por um ambiente institucional e juridico com espaco para identificacdo, discussao e
tratamento dos servicos comuns, bem como garantia da seguranca juridica para todos os atores
com potencial relacionamento nesse ambiente estrutural.

§ 2°A criagdo de uma regiéo metropolitana, de aglomeragdo urbana ou de
microrregido deve ser precedida de estudos técnicos e audiéncias publicas
que envolvam todos os Municipios pertencentes a unidade territorial.
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2.5 Critérios técnicos

E fundamental a presenca de estudos técnicos que subsidiem a classificacdo de municipios e
a caracterizacdo das unidades regionais, o Estatuto da Metrépole estabeleceu a competéncia dos
referidos estudos ao IBGE.

Especificamente no que diz respeito aos critérios técnicos trazemos o registro de Marian Mencio:

O fato das leis atrelarem a criacao de Regides Metropolitanas, aglomeracées urbanas e micror-
regides aos critérios técnicos, ndo significa que estamos diante da discricionariedade técnica.
Apesar de parte da doutrina entender tratar-se de atuacao discriciondria, baseada em apreciacao
técnica, adotamos o posicionamento de Maria Sylvia Zanella Di Pietro. A apreciacdo técnica ndao
caracteriza margem de escolha do administrador, mas o exercicio de competéncia vinculada,
pois restringe a manifestacdo de vontade do legislador aos parametros técnicos da lei, com-
provados em estudos e pareceres.’’

Assim, cabe ao Estado se valer dos parametros do IBGE para aquilo que se define como metro-
politano, bem como executar uma analise criteriosa dos municipios que pretende inserir no grupo
de arranjos regionais.

Conjuntamente a isso é necessdria a atencao e garantia da participacao popular. Lembrando
que a audiéncia publica é o meio de se materializar a participacao popular nos processos de tomada
de decisao Estatal. Sobre o tema Lucia Valle Figueiredo averba:

Utilizando-nos da teoria da linguagem, podemos afirmar que a audiéncia publica é um evento,
que, depois, feita a competente ata documentando-a, passa a ser relevante como fato adminis-
trativo, pois jurisdicizado, e absolutamente necessario para compor procedimento, a proceder
- nesses casos assinalados - o ato administrativo do edital.

[...]

E defesa de interesse publico da coletividade. A audiéncia publica, que nos propomos tratar, é
autentico direito difuso. Nao se trata de direito individual, porém de direito publico subjetivo
de defesa da comunidade, somente reflexamente podera ser direito individual.®®

Portanto, a felizideia de estudos técnicos trazido pelo Estatuto da Metropole tem como finalidade
balizar e sistematizar a formacao de figuras regionais fortalecendo o desenvolvimento igualitério,
bem como afastar a criacdo desnecessaria e impedir a proliferacdo injustificada das mesmas.

Art. 4° A instituic¢do de regido metropolitana ou de aglomerag¢éo urbana
que envolva Municipios pertencentes a mais de um Estado serd formalizada
mediante a aprovagdo de leis complementares pelas assembleias legislativas
de cada um dos Estados envolvidos.

Pardgrafo unico. Até a aprovacgao das leis complementares previstas no caput deste artigo por todos
os Estados envolvidos, a regiGo metropolitana ou a aglomeragéo urbana terd validade apenas para os
Municipios dos Estados que ja houverem aprovado a respectiva lei.

37 MENCI, MARIAN. O regime juridico do plano diretor das regides metropolitanas. Tese (Doutorado) - Pontificia Universidade Catolica de Séo
Paulo, Sdo Paulo, 2015, p. 233.

38 FIGUEIREDO, Lucia Valle. Instrumentos da administragdo consensual: a audiéncia publica e sua finalidade. Revista Eletrénica de Direito
Administrativo, Salvador, n. 11,2007, p. 02 e 07.
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3. INSTITUICAO DE REGIAO METROPOLITANA EM MUNICIPIOS PERTENCENTES A
MAIS DE UM ESTADO

O fato metropolitano pode alcancar municipios localizados em Estado diferentes. Isso tanto
é verdade que o Estatuto da Metrépole reconhece essa possibilidade, tornando possivel a criacao
de regido metropolitana, aglomeracédo urbana e microrregiées* em municipios que pertencam a
mais de um Estado.

Frente as determinacdes da Constituicao Federal, a criagdo das figuras regionais s6 pode advir
da aprovacao de lei complementar e considerando a auto-organizacao dos entes federados correto
que em cada Estado exista aprovacdo da respectiva lei.

Nos arranjos regionais a competéncia para sua criacao é do Estado, mas a decisao por sua
instituicdo sera motivada pela identificacdo de pautas comuns e da constatacao da situacao de pro-
ximidade territorial aliada a seus reflexos, diante disso a instituicdo das respectivas figuras regionais
em municipios pertencentes a Estados diferentes coloca em relevo o envolvimento dos diversos
atores: sociedade civil, mercado, academia e poder publico.

O desafio aqui é estabelecer a participacao efetivada de toda a sociedade civil de cada munici-
palidade, para que, a partir de critérios técnicos claramente definidos, todos possam compreender
que integram uma realidade metropolitana e que as acdes relativas aos servicos comuns necessitam
de organizacao e seja organizada de modo a contribuir com o desenvolvimento saudavel e que
resulte em qualidade de vida para todos.

Assim, todas a observacdes ja efetuadas relativas a lei complementar, servicos comuns e etc se
aplicam a situacdo de municipios vizinhos localizados em Estados diferentes. Rememorando que as
audiéncias publicas terdo escalas local e interestadual, propiciando efetivamente a participacao de
todos e a compreensdo do que cada plano diretor das cidades envolvidas estabelece e da necessi-
dade de existir sinergia entre eles e o plano de desenvolvimento regional, que sera elaborado nos
termos do artigo 9° do Estatuto da Metrépole em ambiente de governacao interfederativa.

Nao temos nenhuma estrutura como essa ainda institucionalizada e sabemos das dificuldades
da implementacao dentro do mesmo Estado, o que nos leva a acreditar que as figuras regionais em
municipios de Estados diferentes enfrentarao resisténcia, em razao das dificuldades operacionais,
pela assimetria financeira e fiscal de seus integrantes e por questdes de cunho politico.

Nao obstante a realidade de negacao com relacdo aos beneficios de gestao dos servicos co-
muns, a insercao dessa possibilidade na lei é sem duvida bem-vinda e espera-se que os obstaculos
e rejeicdo sejam superados e que a acdo conjunta seja compreendida como meio efetivo de desen-
volvimento igualitario.

Por fim, cabe lembrar que temos as Regides Integradas de Desenvolvimento - RIDEs e o Estatuto
da Metrépole impde vedacao para criacao das mesmas quando possuirem caracteristicas urbanas.

3.1 Regido Integrada de Desenvolvimento - RIDE

As Regides Integradas de Desenvolvimento - RIDEs foram criadas para articulacao das a¢oes
da Unido em determinado complexo social e geoeconémico. E competéncia da Unido a elaboracdo
dos planos nacionais e regionais do ordenamento do territério e de desenvolvimento econémico
e social, com fundamento no artigo 43, § 1° da Constituicado Federal a Unido é competente para
criar, mediante legislacdo especifica, as regiées administrativas que abarcam diferentes unidades
da federagao as denominadas Regides de Desenvolvimento Integrado (RIDEs).

39 Remetemos o leitor a nosso registro sobre a obrigacdo de criagdo e microrregido também por meio de lei complementar.
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As RIDEs englobam municipios situados em Estados diferentes, atualmente temos trés ins-
tituidas: Petrolina/Juazeiro, Teresina e distrito Federal*°. O Estatuto da Metropole estabelece que
fica vedada a criacao de RIDEs com caracteristicas urbanas, bem como que unidades urbanas que
envolvam municipios pertencentes a mais de um estado da federacdo deverdo obedecer o artigo
40 da referida lei.

Por outro lado, determina que para aquelas RIDEs, criadas com base no artigo 43 da Constituicao
Federal, aplica-se no que couber as disposicoes do Estatuto da Metrépole. Infelizmente néo fica claro
quais regras se aplicam as RIDEs existentes, ha duvida que remanesce é a obrigatoriedade o Plano
de Desenvolvimento Integrado- PDUI? E se poderéo ser inseridos outros municipios?

Com relacao as unidades regionais constituidas antes do Estatuto havia apenas dois artigos
que tratavam do assunto, o artigo 5°, § 2° - ressalvadas as regides metropolitanas ja constituidas, as
demais deverdo atender a configuracdo de metrépole - e o artigo 21, inciso |, letra B que possuia
carater sancionatorio punindo com improbidade administrativa a omissdo na elaboracdo do PDUI
e que infelizmente foi revogado pela Lei Federal n° 13.683, de 2018.

Mais uma das lacunas e que nao pode paralisar o planejamento e tornar sem sentido as exi-
géncias de governanca, portanto o PDUI deve ser implementado em todas as entidades regionais
ja instituidas. Na oportunidade, trazemos licao de Eros Roberto Grau:

A implantacdo de um sistema de planejamento integrado nas regiées metropolitanas exige o
estabelecimento de mecanismos institucionais adequaveis a esse sistema e a estrutura da or-
ganizacao juridica nacional. O modo de atuacao das entidades publicas envolvidas no processo
devera sofrer ajustamento, no sentido de possibilitar o médximo aproveitamento dos recursos
disponiveis, o que a sua coordenacao, como condicao necessaria, embora nao suficiente as-
segurard. Ademais, a integracao do planejamento dos diversos 6rgaos e entidades do mesmo
Governo ndo sera suficiente: impde-se que mecanismos de integracdo também existam entre
as diversas esferas de governo com atuacéo nas regides metropolitanas. Em realidade, o plane-
jamento verdadeiramente integrado pressupde formulacdo de politicas de desenvolvimento,
fixacdo de diretrizes e avaliagdo de resultados em perfeita coordenacao, tanto em linha vertical
quanto em linha horizontal. Na medida em que esse ideal de coordenacéo e integracdo nao
possa ser espontaneamente logrado, torna-se necessaria a sua imposicao, a fim de que se tornem
compulsodrias, com relacao a todas aquelas unidades administrativas, as opcées definidas pelo
sistema de planejamento metropolitano, ou, ao menos, reste assegurado que as suas atividades
sejam procedidas em coeréncia com os programas metropolitanos.*'

Além do que, se as RIDES possuirem caracteristicas equivalentes as das regides metropolitanas
na data da entrada em vigora da lei, as exigéncias do Estatuto serdo aplicadas a ela no que couber,
portanto, o plano - PDUI- e outros instrumentos e principios da governanca serao aplicados.

Com relacdo a inclusdo de outros municipios nas RIDES ja existentes, ha a necessidade de obser-
vancia das regras do Estatuto da Metropole. Portanto, ndo serd admitido que lei federal promova a
insercdo, na medida em que o Estatuto da Metrépole exige Lei Complementar Estadual para tanto*.

40 IBGE. Disponivel em: https://agenciadenoticias.ibge.gov.br/agencia-sala-de-imprensa/2013-agencia-de-noticias/releases/15123-ibge-
-atualiza-a-listagem-dos-municipios-que-integram-os-recortes-territoriais-brasileiros-3. Acesso abril de 2020

41 Grau, Eros Roberto, Regides metropolitanas: regime juridico. Sao Paulo: Bushatsky, 1974.

42 Embora seja esse nosso entendimento a Camara dos Deputados analisa o Projeto de Lei Complementar (PLP) 108/15, do deputado
Rubens Pereira Junior (PCdoB-MA). Disponivel em: https://www.camara.leg.br/noticias/480001-projeto-amplia-regiao-integrada-de-de-
senvolvimento-da-grande-teresina. Acesso abril 2020.
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Art. 5° As leis complementares estaduais referidas nos arts. 3° e 4° desta Lei
definirdo, no minimo:

I - os Municipios que integram a unidade territorial urbana;

II- 0s campos funcionais ou fun¢ées publicas de interesse comum que justi-
ficam a instituicdo da unidade territorial urbana;

Ill - a conformacao da estrutura de governanca interfederativa, incluindo a
organizagdo administrativa e o sistema integrado de alocac¢do de recursos
e de prestacdo de contas; e

IV — os meios de controle social da organizac¢ao, do planejamento e da exe-
cugdo de funcées publicas de interesse comum.

§ 1°No processo de elaboragdo da lei complementar, seréo explicitados os
critérios técnicos adotados para a defini¢éo do contetido previsto nos incisos
l e ll do caput deste artigo.

§ 2°Respeitadas as unidades territoriais urbanas criadas mediante lei com-
plementar estadual até a data de entrada em vigor desta Lei, a instituicéo
de regido metropolitana impéde a observancia do conceito estabelecido no
inciso VIl docaput do art. 2°.

4. CONTEUDO MiNIMO DA LEI

Fato incontroverso é que o adensamento populacional aliado ao crescimento desordenado dos
centros urbanos resulta em malha urbana fortemente conurbada com fronteiras entre municipios
inexistentes.

Nesses territorios a infraestrutura é problematica na maioria dos municipios vizinhos, os equipa-
mentos urbanos sdo em sua maioria inadequados ou inexistentes para garantir as necessidades, ha
auséncia de recursos financeiros. Todos esses fatos minguam o atendimento eficiente das demandas
dos servicos publico, proliferam o fenémeno das cidades—dormitoérios e o resultado é uma sucessao
de auséncias e supressao de qualidade vida.

O desenvolvimento regional ancorado no modelo do federalismo de cooperacao, com politicas
regionais destinadas a motivar a constru¢ao de caminhos conjuntos com a cooperagao horizontal
entre Estados e municipios, com a participacao popular, ¢ um dos caminhos para a busca de uma
das alternativas produtivas do desenvolvimento e rompimentos da desigualdade profunda que
marca nosso pais.

No desenho das competéncias constitucionais a criacao das figuras regionais (cooperacdo ho-
rizontal) admite a criacdo de entidades coletivas, que possuem carater administrativo e nao politico,
para a solucao de problemas comuns.

O Estado serd responsavel pela edicao da Lei Complementar que cria a Regido Metropolitana,
Aglomeracao Urbana e Microrregiao, cujo ingresso dos municipios é compulsério® e sera criada
autarquia para administrar a entidade com personalidade juridica prépria e participagdo paritaria
de seus integrantes.

As figuras regionais serdo constituidas com base no que a lei complementar definir, portanto
a lei devera ser criteriosamente elaborada com a participacdo de todos envolvidos, para a definicao
dos servicos comuns. Ndao por outra razao que o conteddo minimo da lei complementar que institui
a figura regional devera trazer claramente (i) os critérios técnicos para a escolha dos Municipios
que a integram, (ii) os campos funcionais ou funcées publicas de interesse comum que justificam a

43 Comoja afirmamos o a insercao do Municipio dispensa plebiscito ou concordancia desse e isso ndo afeta a autonomia municipal, nos termos
do entendimento assentado pelo Supremo Tribunal Federal. ADIN 2.809 - RS, Adin 796-3 do Espirito Santo e Adin 1841-9 do Rio de Janeiro.
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instituicao da unidade territorial urbana, (iii) e a conformacao da estrutura de governanca interfe-
derativa, incluindo a organizacdo administrativa e o sistema integrado de alocagao de recursos e de
prestacao de contas (iv) os meios de controle social da organizacdo, do planejamento e da execucao
de funcgdes publicas de interesse comum.

No que tange a insercao dos municipios, os critérios inicialmente adotados para a caracteriza-
cao das figuras regionais serdo aqueles utilizados pelo IBGE para a definicao de metrépole, aliados
a estudos especificos para cada situacao concreta e diante de cada realidade local.

O interesse comum, ou seja, sua especificacdo é ponto central, na medida em que serd a partir
dela que sera fixado o plexo de interesses que serdo comuns ao bloco e de onde partira a construcao
das decisdes para a gestao associada dos servicos que podem e devem ser tratados no ambiente
do coletivo.

Estabelecer em conjunto os servicos comuns é meio de desenhar o desenvolvimento nacional
por meio da politica regional, com a identificacdo pontual das necessidades de cada localidade*,
permitindo um olhar clinico e cirdrgico para corrigir os hiatos sociais e a possibilidade concreta de
prestacao de servico eficiente. A gestdo compartilhada possibilita o desenvolvimento regional iguali-
tario e a oferta de servicos ao alcance de todos com menor desequilibrio entre a populacao afetada.

De outro lado, a governanca® é um instrumento para se alcancar um fim e sua linha mestra
estad na descentralizacdo e abertura a participacao efetiva dos municipios, dos atores econémicos
e da sociedade civil, garantindo a possibilidade real de prestacao de servicos comuns de forma
igualitaria, para que as deseconomias* urbanas sejam atenuadas.

44 Sueli Terezinha Ramos Schiffer e Csaba Deak afirmam que as cidades sdo a base e o palco das transformagoes futuras da sociedade e
também de sua economia. In: O processo de urbanizagédo no Brasil. Sao Paulo: Editora da Universidade de Séo Paulo, 2004, p. 12.

45 Com relacdo a temdtica me posicionei nos seguintes termos: A gestdo associada interfederativa deve partir do entendimento conjunto
da necessidade de uma identidade metropolitana. Ou seja, que aquele grupo de municipios, independente de desejos pessoais ou
politicos, integra uma localidade com grandes dimensdes econdmicas, com potencial de crescimento, que possuem problemas comuns
e questdes sociais que precisam urgentemente de solu¢do adequada para a populagdo. Que dessa uniao solidaria os resultados serdo
sempre positivos. A sociedade civil de cada municipio e do Estado-membro deve conhecer os problemas relativos aos servicos comuns,
propiciando o intercambio de informacdo sobre as demandas necessarias de solucdo. Essa interacdo gerara um ciclo virtuoso, no qual
a troca de experiéncias exitosas ou o compartilhamento de problemas poderé gerar solugoes.

12. A gestao metropolitana ou a governanca deverd ser estruturada com uma instancia executiva (Conselho ou Assembleia Executiva)
e uma deliberativa (Conselho Deliberativo). A instancia executiva tem poder de decisdo superior, ou seja, se o Conselho Deliberativo
atuar de modo adequado e aderente as necessidades do grupo, suas decisdes serdo aprovadas; caso contrério, rejeitadas. A instancia
executiva, o Conselho ou Assembleia Executiva, serd composta por representantes do Estado e de todos os municipios integrantes
da regido. Para impedir a disfuncao e possibilitar o empoderamento dos municipios, o voto do Estado terd peso de modo a garantir o
equilibrio nas decisdes. Em havendo empate na instancia Executiva, o assunto deverd ser solucionado em audiéncia publica, cujo prazo
de instalacéo deverd estar previamente fixado na lei instituidora.

13. A execugao poderd ser efetivada por (i) autarquia em regime especial — agéncia; (i) por um dos municipios ou conjunto deles; (iii) por
um setorial do Estado Federado. O caso concreto definird a execugdo e o meio que ela ocorrerd, ou seja, execucao direta ou delegagéo ao
particular. In Regido Metropolitana: governanga como instrumento de gestdo compartilhada, Belo Horizonte,Editora Forum-2018, p.174.

46 Deseconomias urbanas séo, naturalmente, o oposto das vantagens econémicas da aglomeracao de atividades de producédo e consu-
MO NO espaco: a aglomeracao passa a ser desvantajosa. Isso pode ocorrer por competicao, dificuldades de compartilhar mercados de
trabalhadores ou consumidores, e sobretudo pelas dificuldades impostas pelos volumes de agdes econdmicas fragilmente suportadas
por estruturas espaciais. E o caso com as redes viarias de baixa distributividade das cidades brasileiras e nas regiées metropolitanas. Entre
as caracteristicas do estado da infraestrutura das cidades brasileiras, destacam-se a lentiddo na execucdo das obras de saneamento: os
processos de construcao sao pouco eficientes, impactando negativamente a vida econdmica de cidad&os e empresas; o alto custo das
obras, que esgota recursos potencialmente Uteis para outras execugoes; e finalmente obras pensadas frequentemente pontualmente e
nao de modo estratégico e em conjunto. Recente estudo da Fundagao Getulio Vargas (FGV) e Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada
(Ipea) (15) aponta custos da ordem de R$ 33 bilhdes ao ano (cerca de 10% do Produto Interno Bruto [PIB] da cidade). O estudo localiza esses
valores, entre custos possiveis, em dois problemas: os “custos de oportunidade” (o tempo perdido por pessoas em congestionamentos,
calculado a partir do valor médio da hora de trabalho do cidadéo) e os “custos pecunidrios” (aumento do consumo de combustiveis,
elevagao do custo do transporte de cargas, e custos dos impactos negativos da emissao de poluentes sobre a sociedade, como sobre
a saude). Devido ao grande aumento de veiculos em circulacdo (30.08% entre 2003 e 2008) e da consequente queda de velocidade
no transito e de mobilidade urbana, ambos se encontram em progressao, apresentando em 2008 cerca de RS 27 bilhoes que teriam
sido deixados de produzir por perdas em horas trabalhadas, e RS 6,5 bilhdes dos custos das deseconomias resultantes do aumento do
consumo de combustivel, do custo do transporte de cargas e dos impactos da emissdo de poluentes. A estimativa da FGV/IPEA mostra
a gravidade do problema, mas néo revela completamente sua extensao. O célculo dos prejuizos do tempo do trabalhador gasto no
transito pode ser de uma forma ou outra compensada por este, que eliminara horas do seu lazer, convivio familiar e descanso visando
ndo comprometer as horas de trabalho — ainda que essa substituicdo ndo seja completa e também implique em perda de produtivi-
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O desenho claro e transparente da participacdo popular e respectivo controle social é imperioso
para garantir legitimidade e efetividade ao processo. E essa participacdo possui diversas escalas, ou
seja, a sociedade civil organizada com participacado efetiva nos Conselhos (Deliberativo e Executivo),
a utilizacao de audiéncias publicas em todas as etapas do processo, isto é, desde a discussao da
constituicdo das regides até a pontos importantes e controversos da gestao.

A Lei Complementar instituidora das unidades regionais deve atender ao conteddo minimo
estabelecido no Estatuto da Metrépole, sob pena de incorrer em ilegalidade, e constituida a unidade
regional a partir de estudos técnicos, discussées com todos atores envolvidos, sua implementacao
e concretizacao serd capaz de consubstanciar alternativa produtiva de desenvolvimento.

A edicao do Estatuto da Metrépole renovou as esperanc¢as na compreensao da importancia do
desenvolvimento regional horizontal.

Seu texto apresenta algumas omissdes que poderiam ter equacionado situacdes e incertezas,
infelizmente ndo o fez, uma das correcdes poderia ser a determinacdo da adequacao das regides
ja instituidas, para a de corrigir a existéncia daquelas que foram criadas ao longo desses anos sem
critério e sem qualquer elemento que justificasse sua existéncia. O § 2 do artigo 5° protege as
figuras regionais ja constituidas independente dela efetivamente ter as caracteristicas de regiao
metropolitana cuja finalidade é a organizacéo, o planejamento e a execucao de fun¢des publicas
de interesse comum.
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Capitulo Il

DA GOVERNANCA
INTERFEDERATIVA DE REGIOES
METROPOLITANAS E DE
AGLOMERACOES URBANAS






Art. 6° A governanca interfederativa das regibes metropolitanas e das aglomeragées urbanas
respeitard os seguintes principios:

| — prevaléncia do interesse comum sobre o local;

Il - compartilhamento de responsabilidades e de gestdo para a promoc¢do do desenvolvimento
urbano integrado;

Il - autonomia dos entes da Federagdo;

IV — observancia das peculiaridades regionais e locais;

V - gestdo democrdtica 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 sustentdvel.
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Sao indicados sete principios para orientar a governanca interfederativa. E possivel iniciar a analise
pelo inciso lll, autonomia dos entes federativos. Nao ha qualquer novidade nesse texto, que tem a
funcao de reforcar que qualquer formatagao que a governanca interfederativa venha ter, seguira
o modelo federativo tripartite previsto na Constituicdo Federal, com respeito as competéncias la
estabelecidas. Assim, a previsao do artigo 30, VIII, que determina que a ordenacdo do territério é
de competéncia municipal, ndo deve ser relativizada pela criagdo de regido metropolitana ou de
aglomeracao urbana. De igual forma, a competéncia explicita disposta no artigo 182 que dispde que
o Municipio tem atribuicao privativa para definir a politica urbana por meio do plano diretor. Mas
deve haver cautela na leitura isolada do referido inciso. A existéncia dos demais principios elencados
trazem um contorno especifico e ndo apartado do modelo federativo metropolitano.

A leitura do inciso |, prevaléncia do interesse comum sobre o local, traz muita confusdo aos
gestores. A primeira leitura, superficial, remete a uma ingeréncia entre competéncias estadual e
local na qual, se houver conflito entre normas ou politicas, a competéncia estadual teria prevaléncia.
Nao é disso que trata tal principio. Nesse ponto, buscamos a maxima “é necessario, porém nao é
suficiente” para focar que o interesse local deve sempre ser considerado efetivamente na elaboracao
e execucao da politica metropolitana. Entretanto, a realidade urbana extrapola os limites territoriais
de um Unico municipio e, por isso, mesmo, toda a realidade regional deve ser considerada. Exemplo
disso pode ser trazido na definicdo da instalacdo de um aterro sanitario metropolitano. Um dado
municipio pode demonstrar que em face de grande area verde de preservacao nao ha local dispo-
nivel para uma instalagcao desse tipo. De outro lado, é possivel que um outro municipio, por estar
perto de vias de escoamento logistico, tenha caracteristicas ajustadas para a instalacao do aterro. Em
geral, dois pontos causam maior divergéncia: dinheiro e 6nus/bonus. Se houver custo, podera haver
dificuldade no acordo entre municipios; se houver a instalacdao de atividade ou empreendimento que
beneficie ou prejudique especialmente o municipio, também havera divergéncia. Diante disso, e em
funcdo das competéncias federativas, a melhor técnica é a de mediacgéo, lapidando conhecimento,
impactos, resultados e fazendo ajustes na formatagao do plano.

Nesse ponto, destacamos o inciso Il, compartilhamento de responsabilidades e de gestédo para
a promocao do desenvolvimento urbano integrado. O compartilhamento de responsabilidade nao
significa, mas também néo exclui a possibilidade, de uma divisao igualitaria. Nao é dividir a conta pelo
numero de participantes. Essa l6gica deve ser decidia em cada caso. Todos os elementos envolvidos
devem ser discutidos, um a um. Custo direto e indireto. Impactos sociais, econémicos e ambientais,
pois ndo atingem igualmente a todos. H4 também a diferenca de estrutura das instituicdes publicas
entre municipios. Em uma mesma regiao metropolitana, hd municipios mais estruturados, organizados
e com melhor orcamento que outros, muitas vezes com passivos sociais e com arrecadacao tributaria

1 Advogada. Professora da Pontificia Universidade Catdlica de Sao Paulo (PUC/SP). Mestre e doutora em direito urbanistico e ambiental
pela Pontificia Universidade Catélica de Sdo Paulo (PUC/SP). Pos doutora em gestao de dguas pela Universidad de Sevilla. Ex-presidente
do Instituto Brasileiro de Direito Urbanistico (IBDU). Presidente da Comissao Especial de Direito Urbanistico do Conselho Federal da
Ordem dos Advogados do Brasil (CFOAB).
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muito baixa. O desenvolvimento integrado dos municipios traz beneficios a todos. E possivel que
um municipio arque com parte significativa de um projeto em face dos beneficios que recebera pela
acdo. Entretanto, caso esse municipio nao tenha condicdes de custear sua cota parte, é cabivel que
os demais o facam até que haja condicdes do municipio beneficiado consegui-lo.

Assim, o inciso IV, observancia das peculiaridades regionais e locais, podera significar aspectos
de toda ordem tais como ambiental, cultural, social, econémico, geografico, estrutural. Deve haver
respeito as caracteristicas particularizantes de cada municipio quando de definicao dos planos de
acado. Afinal, o foco é buscar qualidade de vida na metrépole e ndo simplesmente gerir servicos e obras.

Uma das maneiras mais eficazes de definir aquilo que deve ser preservado e aquilo que deve ser
modificado é por meio da gestdo democratica da cidade, ou seja, o inciso V. A gestdo democratica,
delineada no Estatuto da Cidade, dispde que a populacao afetada deve participar do processo de
elaboracao de planos além de ter condi¢des de acompanhar e fiscalizar sua execucgédo. Os estudos
técnicos e diagnosticos servirdo para orientar os parametros daquilo que é possivel ser feito e a defi-
nicdo das acdes deve contar com a participacao popular, por meio de consultas, debates, audiéncias
publicas, além de acesso em tempo real de informacéo sobre o andamento e execucdo dos planos.

A efetividade no uso dos recursos publicos, prevista como principio no inciso VI, complementa
alogica de compartilhamento de responsabilidades e de gestdo democratica. Os gestores publicos
devem ter informacéo razoavel e suficiente para informar a populacdo sobre as possibilidades que
existem, de forma que as decisdes tomadas possam seguir a busca pelo bem estar da coletividade
com a maximizacdo dos recursos existentes. Como exemplo, citamos a criacdo de uma area de lazer.
Caso essa area tenha atividades na qual a populacdo néo se identifica, essa drea ndo conseguira
atingir seu proposito. Consultar a populacao trard a direcao que o plano deve ter. Sem duvida exis-
tem exemplos muito mais tormentosos que esse mas o que se pretende é demonstrar, de maneira
singela, que os gestores publicos sempre tém a ganhar quando estabelecem uma relagao préxima
com a populagao.

Por fim, a busca pelo desenvolvimento sustentavel, previsto no inciso VIl é traduzida pela
equacao equilibrada dos demais principios: participacdo democratica, efetividade dos recursos e
respeito as peculiaridades.
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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 regiées metropolitanas e das aglomeragées urbanas observard as
seguintes diretrizes especificas:

|- implantacéo de processo permanente e compartilhado de planejamento e de tomada de deciséo
quanto ao desenvolvimento urbano e as politicas setoriais afetas as fungées publicas de interesse
comumy;

Il - estabelecimento de meios compartilhados de organiza¢do administrativa das fungées publicas
de interesse comum;

Ill - estabelecimento de sistema integrado de alocacao de recursos e de prestacao de contas;

IV — execug¢do compartilhada das fungées 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 decisao; (Redagédo dada pela Lei n° 13.683, de 2018)

VI - compatibilizagéo dos planos plurianuais, leis de diretrizes orcamentdrias e orcamentos anuais
dos entes envolvidos na governanca interfederativa;

VIl - compensacdo 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 governanga
interfederativa.

Pardgrafo tnico. Na aplicagédo das diretrizes estabelecidas neste artigo, devem ser consideradas
as especificidades dos Municipios integrantes da unidade territorial urbana quanto a populagdo,
drenda, ao territdrio e ds caracteristicas ambientais.

Art. 7°-A. No exercicio da governanca das fungées publicas de interesse comum, o Estado e os
Municipios da unidade territorial deverdo observar as sequintes diretrizes gerais: (Incluido pela Lei
ne 13.683, de 2018)

I - compartilhamento da tomada de decis6es com vistas a implantac¢éo de processo relativo ao
planejamento, a elaboracdo de projetos, a sua estruturagdo econémico-financeira, a operacéao e
a gestdo do servico ou da atividade; e (Incluido pela Lei n° 13.683, de 2018)

Il- compartilhamento de responsabilidades na gestdo de acées e projetos relacionados as fungées
publicas de interesse comum, os quais deverdo ser executados mediante a articulagdo de érgéos e
entidades dos entes federados. (Incluido pela Lei n° 13.683, de 2018)
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Este artigo traz as diretrizes aplicaveis a governanca interfederativa e é fundamental que sua leitura
seja feita apds a do artigo 2° do Estatuto da Cidade que, por si s, ja tem o impacto necessario para
a boa gestao urbana.

Essencialmente, a palavra-chave para a gestao é compartilhamento, compartilhamento sempre:
de estrutura administrativa, de informacoes, de custos, de planejamento, de tomada de decisdao. O
norte buscado é romper o isolamento estrutural dos municipios e que se busque a troca e a soma
para potencializar e viabilizar resultados. Nesse sentido, o Estado-membro cumpre um papel funda-
mental: de gestor do coletivo de municipios, ofertando banco de dados e sistemas de informacéo,
gerindo e organizando tudo que ocorra na regidao metropolitana ou aglomeragao urbana.

Entendemos possivel, e até desejavel, que haja uma estrutura administrativa propria para gestao
administrativa, financeira e operacional, podendo ser criado um consércio publico exclusivamente
para essa funcao. As disposicoes que definem o consércio publico sdo perfeitamente compativeis
com o modelo disposto nessa lei. A cautela que se deve ter reserva-se a participacdo democratica,
que sempre deve ser incluida na tomada das decisbes estratégicas.

As decisdes que gerem custos ou receitas deverdo ser compatibilizadas dos planos plurianuais,
leis de diretrizes orcamentarias e orcamentos anuais dos entes envolvidos na governanca interfe-
derativa, conforme dispde o inciso VI.

O inciso IV traz a diretriz de maior dificuldade de enfrentamento: o rateio de custos previamente
pactuado no ambito da estrutura de governanca interfederativa. As duvidas se avolumam quando
o rateio estd na pauta. O importante, inicialmente, é frisar que deve haver um pacto no modelo
escolhido, ou seja, ndo hd um modelo Unico e desde que todos estejam de acordo, existem inu-
meras possibilidades de fazer esse ajuste. Alias, pode haver mais de uma equacao a ser aplicada, a
depender do critério escolhido. O nimero de beneficidrios por municipio, a populagao total, a renda
per capita, o IDH, o orcamento, o tamanho do territério, as receitas acessérias (como pagamentos
de servicos ambientais), o 6nus advindo da execucdo do plano, sao itens a serem considerados na
discussdo do compartilhamento de custos e receitas. Aliado as informacodes técnicas, os gestores
deverao fazer escolhas politicas, com aval da populacao, de forma a buscar a maior efetividade dos
recursos disponiveis.

COMENTARIOS AO ARTIGO 8°
O artigo 8° define a estrutura basica da gestdo da governanca interfederativa em quatro partes.

No inciso |, a composicao refere-se aos representantes dos Poderes Executivos. Ndo ha obriga-
toriedade que sejam os Chefes dos Poderes Executivos. Entretanto, a efetividade da gestdo em muito

1 Advogada. Professora da Pontificia Universidade Catdlica de Sao Paulo (PUC/SP). Mestre e doutora em direito urbanistico e ambiental
pela Pontificia Universidade Catolica de Sdo Paulo (PUC/SP). Pos doutora em gestao de dguas pela Universidad de Sevilla. Ex-presidente
do Instituto Brasileiro de Direito Urbanistico (IBDU). Presidente da Comissao Especial de Direito Urbanistico do Conselho Federal da
Ordem dos Advogados do Brasil (CFOAB).
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dependera do engajamento das autoridades envolvidas. A definicao da representacdo deve sopesar
o quéo efetiva pretende ser a regido metropolitana ou aglomeracao urbana. E possivel que sejam
criadas duas estruturas: uma exclusivamente com os chefes dos Poderes Executivos e outra com os
seus representantes. Importante assinalar que nessas estruturas, quando deliberativas ou compostas
com as autoridades publicas, devera haver apenas um representante de cada unidade federativa.

Oinciso Il prevé uma instancia colegiada deliberativa com representacao da sociedade civil. A
definicdo das entidades que compordo essa instancia devera levar em conta as caracteristicas e os
costumes da regido para que sua composicao possa bem representar os interesses da populacao.
Tanto as finalidades como o alcance de atuacao das entidades escolhidas deverao ser ponderados na
listagem da representacdo. De toda forma, as diretrizes apontam tanto para a fase do planejamento
como para a tomada de decisdes. Também é possivel que, para subsidiar esse colegiado deliberativo
seja criado um conselho consultivo popular na modelagem que melhor convier a regido. Pode ser
um férum de debates ou também um 6érgao a ser convocado periodicamente ou pontualmente
para algumas questdes. Os temas que deverao ser deliberados por essa instancia ndo exclui a ne-
cessidade de participacdo popular prevista nos principios. Em se tratando de gestdao democratica,
nao ha limites para a participacao popular.

Com relagdo a organizagao publica com funcdes técnico-consultivas prevista no inciso lll,
demonstra-se a necessidade de respaldo técnico e especializado na matéria metropolitana. Orgao
acessorio a estrutura decisoria, traz informacgdes e pontua questdes que a instancia decisdria deve
levar em conta para a melhor decisdo. Pode ser composto por servidores publicos ou profissionais
externos a administragao publica. A previsdo de remuneragao dos servicos deve levar em conta os
principios da boa administragao publica, mas ndo esta vedada.

Por fim, o sistema integrado de alocacédo de recursos e de prestacdo de contas referido no inciso
IV apenas reforca todo o alinhamento descrito nos dispositivos anteriores. Na medida em que deve
haver varios 6rgdos criados para administrar e gerir a regido metropolitana, com compartilhamento
de custos e responsabilidades, é de fundamental importancia uma instancia prépria que organize e
preste contas de todas as acdes tomadas e previstas, realizadas ou ndo. A transparéncia das contas
é elemento chave para a confiabilidade e para a efetividade do desenvolvimento regional preten-
dido. A boa gestao publica ndo teme a transparéncia, pelo contrario, a prefere por trazer protecao
ao gestor por meio de divulgacao dos atos.
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Art. 8° A governanca interfederativa das regiées metropolitanas e das aglomeragées urbanas
compreenderd em sua estrutura bdsica:

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

Il - instancia colegiada deliberativa com representacéo da sociedade civil;
Ill - organizagdo publica com fungdes técnico-consultivas; e

IV - sistema integrado de alocagdo de recursos e de prestagéo de contas.
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THIAGO MARRARA'

1. GOVERNANCA FEDERATIVA: FALHAS DO ART. 8°

Grande parte das normas do Estatuto da Metrépole buscam exigir condi¢des para que as aglomera-
¢oes urbanas (AUs) e regides metropolitanas (RMs) tornem-se unidades regionais efetivas, capazes
de executar politicas publicas e acdes alinhadas as funcdes publicas de interesse comum que as leis
Ihes atribuiram. O Estatuto, nessa perspectiva, vai além dos processos de criacdo e aborda igual-
mente aspectos organizacionais e operacionais das unidades regionais. A enumeracao legal dos
instrumentos urbanisticos regionais e a obrigatoriedade do plano de desenvolvimento integrado
cumprem essa fungdo de garantir o funcionamento efetivo, juridicamente regrado e minimamente
previsivel das unidades regionais. A seu turno, as regras de governanca interfederativa despontam
como uma “rede de seguranc¢a” organizacional, um conjunto minimo de érgaos e sistemas necessa-
rios para sustentar tanto os processos de tomada de decisdes, quanto de planejamento, fiscalizacao
e execucao das acdes regionais.

Apesar de nao ser novo, o termo “governanca” ainda é bastante estranho ao direito positivo. As
leis de processo administrativo ou de organizacdo administrativa nao o definem. No entanto, o art.
29, incisos IV e IX do Estatuto da Metrépole trataram do assunto. Nao se pretende aqui reproduzir o
quanto se debateu sobre esses incisos. Para isso, remeto o leitor aos comentdrios especificos ao art.
2°. Por ora, basta apenas lembrar que, na definicdo mais ampla do art. 2°, inciso IX (que indevidamente
se sobrepde a definicdo contida no inciso 1V), a governanca se expressa como “compartilhamento
de responsabilidade e acdes entre entes da Federacao em termos de organizacao, planejamento e
execucdo de fungdes publicas de interesse comum, mediante a execucao de um sistema integrado
e articulado de planejamento, de projetos, de estruturagdo financeira, de implantagéo, de operagéo e
de gestdo”.

Essa definicao inicial se assenta na premissa de que um adequado grau de governanca so-
mente serd atingido quando tanto a pratica de a¢des, quanto a responsabilidade por elas forem
compartilhadas entre os entes que formam a unidade regional. Além disso, a governanga presume
a existéncia de um aparato organizacional composto por sistemas que integrem e articulem tanto
0s processos de construcao de planos gerais ou setoriais no ambito interfederativo, quanto a gestao
operacional (das acoes de concretizacao do plano e dos projetos nele contidos) e a gestao financeira
(dos recursos patrimoniais envolvidos).

Atrelado a essa definicao inaugural, o art. 8° reitera o papel dos sistemas integrados, princi-
palmente no monitoramento e prestacdo de contas das a¢des regionais, além de oferecer uma
base organizacional que se assenta em um tripé: (i) instancia deliberativa, (ii) instancia executiva
e (i) instancia consultiva. Contudo, a descricao apresentada no art. 8° é repleta de imperfeicoes
terminolégicas. A redacao tem um escasso contetido juridico. Seus termos ndo encontram corres-

1 Professor de direito administrativo da Faculdade de Direito de Ribeirdo Preto (FDRP/USP). Livre-docente, mestre e bacharel pela Univer-
sidade de Sao Paulo (FD/USP). Doutor pela Universidade de Munique (LMU). Consultor, arbitro e parecerista.
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pondéncia precisa na teoria da organizacao administrativa estatal, nem na legislacao que a rege,
como a Constituicao, o Cédigo Civil e o Decreto-Lei n. 200/1967.

Apesar dessas imperfeicoes e das dificuldades interpretativas que elas ocasionam, nas préximas
linhas, pretende-se evidenciar a funcao de cada um dos trés pilares organizacionais e, ao final, trazer
alguns exemplos de RMs existentes no Brasil com o objetivo de ilustrar como elas se aproximam ou
se distanciam do modelo legal. Antes disso, cumpre relembrar que referidos pilares conformam a
governanca interfederativa que, por sua vez, constitui um elemento obrigatério para que as unidades
regionais atinjam a situacao de “gestao plena”. Desse modo, o descumprimento dos requisitos de
governanca a impossibilita e, por conseguinte, impede a unidade regional de acessar recursos da
Unido, tal como prevé o art. 14 do Estatuto da Metrépole.

2. INSTANCIA EXECUTIVA

Na estrutura do Estado, da Administracao Publica e igualmente dos agentes de mercado, no-
ta-se um certo padrao organizacional. De um lado, colocam-se instancias formadoras de vontades
institucionais, dotadas de poder decisério amplo e compostas de maneira bastante plural. De outro,
apresentam-se os 6rgaos executivos com a missao especifica de executar, colocar em prética, dar
vida aos objetivos, metas e projetos que a entidade ou 6rgao deve perseguir. Por desempenhar com
primazia fung¢des de direcdo administrativa e coordenagao operacional, esses 6érgaos sdo geralmente
bastante enxutos, formados por um presidente, diretor ou superintendente e seu respectivo vice.
Essa estrutura enxuta é tida como a mais adequada para os érgaos executivos, dado que sua funcdo
principal ndo é captar interesses e formar as vontades da instituicdo, mas representa-la e, sobretudo,
executar as determinacdes gerais do 6rgdo deliberativo, ajustando-as a realidade administrativa.

De maneira muito pertinente, o legislador exigiu que todas as unidades regionais tenham uma
“instancia executiva”. E preciso que um determinado conjunto de agentes publicos represente certa
RM ou AU e zele para que suas funcdes sejam desempenhadas de forma continua, licita, moral, im-
pessoal, transparente, eficiente e eficaz. Apesar da lacuna normativa do Estatuto da Metrépole, essa
instancia devera se posicionar hierarquicamente abaixo do érgéo colegiado com funcéo deliberativa.
Somente assim se garantird que a atuacao executoéria seja realizada de maneira harmoénica com as
politicas publicas e decisdes maiores de todos os entes que formam a unidade regional e também
da populacao afetada.

Para que logre agir de maneira célere, técnica e responsavel, entendo que as leis de criagao das
unidades regionais devem prever instancias executivas compactas sob responsabilidade de dois
agentes escolhidos conjuntamente e que atuem de maneira harménica. Um deles sera o titular do
6rgao executivo e outro, seu vice, competindo-lhe substituir o titular em caso de vacancia tempo-
raria ou definitiva, bem como em seus impedimentos. O vice também poderd executar, a depender
da opcao da lei, tarefas executivas préprias no intuito de contribuir com as fun¢des de execucao e
direcao da unidade.

Essas observacdes tém carater de sugestdes de cunho meramente tedrico, ja que nem o art.
89, nem outros dispositivos do Estatuto chegam a esse grau de detalhamento. Na verdade, a Unica
exigéncia constante do art. 8° é a de que a instancia executiva seja “composta pelos representantes
do Poder Executivos dos entes federativos integrantes das unidades territoriais urbanas”. Esse trecho
final do inciso | do art. 8° contém um erro claro. Os érgaos executivos ndo se confundem com as
instancias deliberativas que, por sua funcdo eminentemente politica e planejadora, devem se abrir
a membros de todos os entes politicos envolvidos na unidade regional e também as respectivas po-
pulacdes. Nesse cendrio, é essencial a participacao dos representantes do Poder Executivo de todos
os entes federativos. Diferentemente, na instancia executiva a estrutura deve ser enxuta, razdo pela
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qual nao faz qualquer sentido afirmar que todos os representantes devem fazer parte da direcao ou
da presidéncia da unidade regional.

A Unica interpretacdo possivel e l6gica do art. 89, inciso | do Estatuto é a de que a instancia exe-
cutiva “serd dirigida” por representantes dos entes politicos locais. Em outras palavras, o dispositivo
impde que o dirigente e seu vice sejam escolhidos por algum critério racional e objetivo dentre os
representantes do Poder Executivo dos entes politicos que compdem a unidade regional. Para tanto,
por exemplo, é possivel utilizar sistemas de mandatos rotativos envolvendo, além de autoridades
estaduais, os prefeitos dos Municipios participantes, garantindo-se que todos tenham participagao
nas atividades diretivas em algum momento.

Nao hd, porém, como se conceber um sistema de 6rgao executivo em que todos os represen-
tantes dos entes federativos participantes estejam simultaneamente no comando das funcoes exe-
cutivas. O art. 89, inciso | necessita ser interpretado com cautela para evitar cendrios como esse que,
se concretizados, decerto impossibilitarao o exercicio das relevantes tarefas e servicos de interesse
comum sob responsabilidade da unidade regional.

3. INSTANCIA DELIBERATIVA

Em contraste com a instancia executiva, concentrada em fung¢des de representacdo externa,
vocacionada para atividades de direcao e de gestao operacional, estruturada de modo reduzido
como um 6rgao preferencialmente monocratico, a instancia deliberativa da unidade regional, prevista
no art. 89, inciso Il do Estatuto da Metrépole, tem acentuadas funcoes politicas e deliberativas. Cabe
a ela tomar as decisdes, normativas ou concretas, essenciais para que a unidade regional persiga
suas missdes gerais. Nisso se inclui seu dever de decidir os critérios de participacdo popular, princi-
palmente para realizacdo de audiéncias publicas no processo de planejamento (art. 12, § 4°), bem
como de apreciar o plano de desenvolvimento urbano integrado e suas revisdes como condigao
de validade do processo de elaboracdo e como etapa precedente imprescindivel a sua apreciacao
pela Assembleia Legislativa do Estado (art. 10, § 4°).

Em virtude de sua funcao politica, é preciso que a instancia deliberativa funcione como as-
sembleia. Ela devera ter estrutura colegiada para que a vontade da unidade se forme pela unido da
maioria das vontades dos membros representantes de todos os entes federativos envolvidos. Isso
implica que todos os membros dessa instancia deverédo dispor de direito de voz e direito de voto
e, embora o Estatuto da Metrépole se omita sobre essa questdo, afigura-se imprescindivel que se
garanta ao menos um voto por ente politico representado.

Nada impede, porém, que a lei de criacao confira poder de voto distinto para cada ente, por
exemplo, valendo-se de um critério demografico (mais votos para os Municipios mais populosos) ou
um critério econdmico (mais votos para os que contribuem com mais recursos). Também é possivel
que a lei de criacdo e outros atos regimentais definam sistemas de aprovacao, utilizando-se técni-
cas de maioria simples, maioria absoluta, maioria qualificada ou de consenso, bem como eventuais
poderes de veto para certos assuntos mais polémicos. Tudo isso deve ser pensado em cada caso, ja
que, como dito, o Estatuto da Metrépole nada diz a respeito.

A participacdo dos representantes de todos os entes componentes da unidade regional é im-
prescindivel na instancia deliberativa, dado seu carater de assembleia e sua funcao predominante-
mente politica. Exatamente por isso, falhou o legislador ao redigir o art. 82, inciso | e nele exigir que
os representes do Poder Executivo de todos os entes federativos participem do 6rgao executivo.
Na verdade, o correto é que se garanta essa representacao ampla de todos no érgao deliberativo
tratado no inciso Il ora em comento.

Igualmente essencial é que o 6rgao de deliberagao contenha representantes do povo, so-
bretudo dos usuarios das funcdes publicas de interesse comum. O art. 8¢, inciso Il é explicito ao
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exigir a “representacao da sociedade civil”. Esse mandamento se alinha ao art. 7°, inciso V, que
traz a diretriz da obrigatoriedade de participagdo de representantes da sociedade civil nos pro-
cessos de planejamento e de tomada decisdao e com o art. 10, § 4° e o art. 12, § 1°, que garantem
a participagao da sociedade na elaboracdo do plano de desenvolvimento urbano integrado,
inclusive na realizagao de audiéncias publicas e debates em todos os Municipios integrantes da
unidade territorial urbana.

Para além desses mandamentos, o Estatuto nao estabelece outros detalhes. Isso significa que
alei de criacdo e atos regimentais aprovados pela instancia colegiada deverédo definir, por exemplo:
(i) quais entidades estarao representadas; (ii) quantos votos terao; (iii) como o direito de voz podera
ser utilizado pela sociedade civil para além das entidades representantes; (iv) como a gestao demo-
crética se inserira nas tarefas administrativas da unidade regional, relacionando-se com as funcdes
também do 6rgéo executivo.

Com a edicao da Lei de Defesa dos Usuarios em 2016 (Lei federal n. 13.460), posteriormente
ao Estatuto da Metropole, tornou-se igualmente imprescindivel que o érgao colegiado normatize
no ambito regional os instrumentos de controle social, principalmente o exercicio do direito funda-
mental de manifestacao e outros direitos basicos dos cidadaos em relacao as funcdes publicas de
interesse comum, bem como o funcionamento de conselhos de usuarios e de ouvidorias, 6rgaos
imprescindiveis para que a sociedade contribua com a gestao regional de maneira adequada, segura,
transparente e efetiva.

4. INSTANCIA CONSULTIVA

Nos termos do art. 89, inciso lll, a governanca interfederativa nas unidades regionais depende
igualmente de uma “organizacdo” com funcdes técnico-consultivas. O termo organizacdo nao tem
significado juridico préprio, pois ndo configura uma espécie de pessoa juridica de direito publico
interno ou de direito privado nos termos do Cédigo Civil. Por sua abertura semantica, a feicao da
referida “organizacao” podera ser dada de modo discricionario pela lei de criacdo da RM ou da AU.
E possivel que a “organizacao” seja interpretada como 6rgao da Administracdo Direta dos entes
federativos participantes ou como uma verdadeira pessoa juridica de direito publico interno (uma
autarquia ou um consércio, por exemplo) ou de direito privado (uma empresa publica, por exemplo)
gue assumam tais funcoes.

Além de conferir discricionariedade aos entes politicos da federacdo para eleger a forma e
a natureza juridica da referida “organizacdo”, respeitando-se naturalmente os parametros legais
e constitucionais, o Estatuto também abre espaco para que cada unidade defina, de acordo com
suas peculiaridades, quais serdo as funcdes técnico-executivas por ela desempenhadas. Na pratica,
espera-se que caiba a ela preparar estudos, elaborar laudos, pareceres, fazer levantamentos e praticar
outros atos técnicos e opinativos necessarios para subsidiar tanto o processo de tomada de decisao
da instancia deliberativa, quanto a execucao de acdes materiais pela instancia executiva.

Em virtude dessas funcbes, espera-se que a direcao ou chefia da “organizagdo” técnico-
-consultiva seja confiada a especialistas nas areas das funcdes publicas de interesse comum
sob incumbéncia da unidade regional. Também sera adequado garantir a esses dirigentes certo
grau de “blindagem” contra as pressdes exercidas pelos governos envolvidos, por usudrios e
agentes econdmicos. Essa blindagem pode ser obtida mediante previsao, na lei de criacao: (i)
de mandato fixo com limitacdo do poder de exoneracao dos dirigentes; (ii) de desvinculacao
partidaria e governamental do dirigente; (iii) de regras processuais que impecam interferéncia
governamental sobre o processo técnico-decisorio; (iv) de regras de impedimento e suspeicdo;
e (v) de transparéncia e controle social eficientes.
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5. OSSISTEMAS INTEGRADOS

O art. 8° ndo se resumiu a cuidar de aspectos organizacionais, relativos as instancias executiva,
deliberativa e consultiva das unidades regionais. O inciso IV vai além ao reforcar a necessidade de
construcdo de mecanismos técnicos de integracdo e articulagao das a¢des realizadas no ambito
da unidade regional. Esses mecanismos devem consistir basicamente num sistema integrado de
alocacao de recursos e de prestacao de contas. Por meio de sistemas tecnolégicos de informacao
e comunicagao, os 6rgaos gestores da unidade regional devem primeiramente coletar e organizar
todas as informacodes sobre os recursos destinados a cada uma das funcdes publicas de interesse
comum. Além disso, devem arquivar e organizar as informacdes e dados que demonstrem como
esses recursos foram aplicados, permitindo assim uma prestacdo de contas sélida e idénea nao
apenas aos entes federativos participantes, mas aos 6rgéos de controle e a sociedade.

A exigéncia de um sistema capaz de gerenciar informacdes principalmente financeiras sobre
alocacdo de recursos e prestacao de contas foi complementada em 2018 pela inclusdo do inciso IX no
art. 2° do Estatuto da Metrépole pela Lei n. 13.683. Sem prejuizo das criticas que foram apresentadas
anteriormente quanto a ma-redacéo e inser¢do desse novo inciso, fato é que ele incrementou os
requisitos de governanca interfederativa ao prever a necessidade de que os sistemas introduzidos
em cada unidade regional deverao ser capazes de articular e integrar o planejamento, os projetos,
a operacdo e a gestao, além dos aspectos financeiros ja mencionados.

O art. 89, inciso IV, agora reforcado pelo art. 2¢, inciso IX, exige sistemas abrangentes, dotados de
capacidade para agregar informagdes de todos os entes federativos para cada funcdo de interesse
comum e, com isso, viabilizar a coordenacéo das a¢des e das politicas, monitorando-as constante-
mente. Ainda que eleve custos para o funcionamento das unidades regionais, essas determinacgoes
perseguem a finalidade maior de tornar realidade a gestédo integrada, desestimulando as unidades
“ocas”, marcadas pela unido simbolica, formalizada, porém esvaziadas.

Nao bastasse isso, Melchiors e Campos destacam que a integracao acarreta iniUmeros outros
beneficios, como o de permitir a alocacao racional de recursos, o de incrementar a eficiéncia na pres-
tacdo de servico, excluindo duplicidades, o de aumentar o poder de negociacao dos entes publicos
envolvidos e o de reduzir desigualdades entre os pontos do espaco regional.?

6. ALGUNS EXEMPLOS DE ORGANIZAGCAO DAS RMS BRASILEIRAS

Com a finalidade de evidenciar o funcionamento e a estrutura de governanca interfederativa,
apresentam-se a seguir alguns exemplos organizacionais de RMs criadas antes e ap6s a edicao do
Estatuto da Metropole. Esses exemplos revelam que a realidade de muitas unidades regionais se
afasta do exigido pelo art. 8° do Estatuto, apesar de se notarem avanc¢os nos ultimos anos.

A Regido Metropolitana de Sdo Paulo, criada em 1973 e hoje regida pela Lei Complementar
paulista n. 1.139/2011 prevé em sua estrutura, além de camaras tematicas e de um fundo préprio:

e O Conselho de Desenvolvimento com a competéncia para deliberar sobre planos, projetos, progra-
mas, servicos e obras a serem realizados com recursos financeiros do Fundos de Desenvolvimento
e para exercer outras atribuicdes legais. Essa instancia é composta pelo Prefeito de cada Munici-
pio integrante da RM, ou por pessoa por ele designada, e por representantes do Estado, ou seus
respectivos suplentes, vinculados aos campos funcionais regionais. As atribuicées desse conselho
se estendem as fungdes publicas de interesse comum que abarcam as areas de: | - planejamento

2 MELCHIORS, Lucia Camargos; CAMPOS, Heleniza Avila. As regides metropolitanas brasileiras no contexto do Estatuto da Metropole:
desafios a serem superados em direcéo a governanca colaborativa. Revista Politica e Planejamento Regional, v. 3, n. 2, 2016, p. 184-185.
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e uso do solo; Il - transporte e sistema vidrio regionais; Ill - habitacéo; IV - saneamento basico; V -
meio ambiente; VI - desenvolvimento econdmico; VII - atendimento social; VIl - esportes e lazer; e

e O Conselho Consultivo, formado por representantes da sociedade civil, do Poder Legislativo Es-
tadual, do Poder Legislativo dos Municipios que integram a Regido Metropolitana de Sao Paulo,
do Poder Executivo Municipal e do Poder Executivo Estadual. Suas competéncias envolvem as
tarefas de elaborar propostas representativas da sociedade civil, do Poder Executivo Estadual,
do Poder Executivo Municipal, do Poder Legislativo Estadual e do Poder Legislativo dos Munici-
pios que integram a Regido Metropolitana de Séo Paulo, a serem submetidas a deliberagao do
Conselho de Desenvolvimento; de propor ao Conselho de Desenvolvimento a constituicao de
Camaras Temadticas e de Camaras Tematicas Especiais e de opinar, por solicitacdo do Conselho
de Desenvolvimento, sobre questdes de interesse da respectiva sub-regiao.

Também anterior ao Estatuto da Metrépole, a Aglomeragdo Urbana de Jundiai surgiu com a edicdo
da Lei Complementar paulista n. 1.146/2011, que prevé uma estrutura igualmente composta por:

e Conselho de Desenvolvimento com atribuicdes de: “I - especificar as fun¢des publicas de interes-
se comum do Estado e dos municipios integrantes da AU-Jundiai compreendidas nos campos
funcionais de que trata o artigo 5° desta lei complementar; Il - aprovar objetivos, metas e priori-
dades de interesse regional, compatibilizando-os com os objetivos do Estado e dos municipios
que integram a AU-Jundiaf; lll - aprovar os termos de referéncia e o subsequente plano territorial
elaborado para a AU-Jundiai; IV - examinar planos, programas e projetos, publicos ou privados,
relativos a realizacdo de obras, empreendimentos e atividades que tenham impacto regional; V
- aprovar e encaminhar a apreciacao do Poder Executivo Estadual propostas de caréter regional
relativas ao plano plurianual, a lei de diretrizes orcamentarias e a lei orcamentaria anual; VI -
propor ao Estado e aos municipios integrantes da AU-Jundiai alteracdes na legislacdo tributdria
necessarias ao desenvolvimento regional; VIl - comunicar aos 6rgdos e entidades federais que
atuam na AU-Jundiai as delibera¢des acerca de planos relacionados aos servicos que tais érgaos
e entidades realizem na regido; VIII - deliberar sobre quaisquer matérias de impacto regional;
IX - elaborar seu regimento; X - exercer outras competéncias e atribuicées de interesse comum
outorgadas por lei”. As fungdes de interesse comum enquadram-se em areas de: planejamento e
uso do solo; transporte e sistema viario regionais; habitacao; saneamento basico; meio ambiente;
desenvolvimento econémico e atendimento social. Este conselho é composto pelos Prefeitos dos
Municipios integrantes da AU-Jundiai ou por representantes por eles designados, bem como por
representantes do Estado designados pelo Governador, mediante indicacao dos Titulares das
Secretarias de Estado a que se vincularem as funcées publicas de interesse comum, de servidores
de reconhecida competéncia nessas areas; e

e Conselho Consultivo, formado por representantes da sociedade civil, do Poder Legislativo Estadual;
do Poder Legislativo dos Municipios que integram a AU-Jundiai; do Poder Executivo Municipal
e do Poder Executivo Estadual. Essa instancia tem a funcao de: “I - elaborar propostas represen-
tativas da sociedade civil e do Poder Legislativo dos municipios que integram a AU-Jundiai, a
serem debatidas e deliberadas pelo Conselho de Desenvolvimento; Il - propor, ao Conselho de
Desenvolvimento, a constituicao de Camaras Tematicas e de Camaras Tematicas Especiais, ob-
servado o disposto no artigo 13 desta lei complementar; lll - opinar, por solicitacdo do Conselho
de Desenvolvimento, sobre questdes de interesse da AU-Jundiai”.

A Regiéo Metropolitana de Sorocaba foi instituida pela Lei Complementar paulista n. 1.240/2014,

que prevé, além da criagao de um fundo para dar suporte financeiro ao planejamento integrado e
acbes conjuntas, uma estrutura composta por:
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e Conselho de Desenvolvimento com atribuicao de deliberar sobre planos, projetos, programas,
servicos e obras a serem realizados com recursos financeiros do Fundo de Desenvolvimento da
Regidao Metropolitana, e desempenhar outras atribui¢cdes de interesse comum que lhe forem
outorgadas por lei (art. 6°). Esse conselho também tem a incumbéncia de especificar as fungdes
publicas de interesse comum ao Estado e aos Municipios da Regido Metropolitana de Sorocaba,
dentre os seguintes campos funcionais: | - planejamento e uso do solo; Il - transporte e sistema
viario regional; lll - habitacdo; IV - saneamento ambiental; V - meio ambiente; VI - desenvolvimen-
to econémico; VII - atendimento social; VIII — esportes, lazer e cultura; IX - turismo. Em termos
de composicao, o Conselho é formado pelo Prefeito de cada Municipio integrante da Regido
Metropolitana de Sorocaba, ou por pessoa por ele designada, por representantes do Estado,
ou seus respectivos suplentes, vinculados aos campos funcionais de interesse comum, e por 2
(dois) representantes do Poder Legislativo Estadual, dotados de reconhecida capacidade técnica
e administrativa, indicados pela Mesa Diretora da Assembleia Legislativa (art. 7°). Essas caracte-
risticas revelam que o Conselho de Desenvolvimento cumpre, em ultima instancia, a funcao de
“instancia colegiada deliberativa”; e

e Conselho Consultivo, instituido pelo Conselho de Desenvolvimento e composto por representantes:
da sociedade civil; do Poder Legislativo dos Municipios que integram a Regidao Metropolitana
de Sorocaba; do Poder Executivo Municipal; do Poder Executivo Estadual (art. 14). Essa instancia
tem a funcdo de “I - elaborar propostas representativas da sociedade civil, do Poder Executivo
Estadual e do Poder Executivo Municipal dos municipios que integram a Regiao Metropolitana
de Sorocaba, a serem submetidas a deliberacdo do Conselho de Desenvolvimento; Il - propor
ao Conselho de Desenvolvimento a constituicao de Camaras Tematicas e de Camaras Tematicas
Especiais, observado o disposto no artigo 16 desta lei complementar; Ill - opinar, por solicitacao
do Conselho de Desenvolvimento, sobre questdes de interesse da regiao” (art. 15).

Apos a edicdo do Estatuto da Metrdpole, muitas outras unidades regionais foram criadas ou
estdo em fase de estruturacdo. Exemplo disso é a Regido Metropolitana de Ribeiréo Preto, instituida
pela Lei Complementar paulista n. 1.290/2016, cuja organizacao, além de um fundo préprio, abrange:

e Conselho de Desenvolvimento, que, além das atribui¢cdes estabelecidas na Lei Complementar Pau-
lista n. 760/2014, tem competéncia para: “I - deliberar sobre planos, projetos, programas, servigos
e obras a serem realizados com recursos financeiros do Fundo de Desenvolvimento da Regido
Metropolitana de Ribeirdo Preto [...]” e desempenhar “Il - outras atribuicées de interesse comum
que Ihe forem outorgadas por lei”. Ademais, cabe ao Conselho especificar as fungdes publicas
de interesse comum ao Estado e aos Municipios da Regiao Metropolitana dentre os seguintes
campos funcionais: | - planejamento e uso do solo; Il - transporte e sistema viario regional; lll -
habitacao; IV - saneamento ambiental; V - meio ambiente; VI - desenvolvimento econémico; VIl
- atendimento social; VIII - esportes e lazer; IX - turismo. Essa instancia colegiada é formada pelo
“Prefeito de cada Municipio integrante da Regido Metropolitana de Ribeirdo Preto, ou por pessoa
por ele designada, e por representantes do Estado, ou seus respectivos suplentes, vinculados
aos campos funcionais de interesse comum”; e

e Conselho Consultivo, que tem a atribuicao de: “I - Elaborar propostas representativas da sociedade
civil, do Poder Executivo Estadual e do Poder Executivo Municipal dos Municipios que integram
a Regiao Metropolitana de Ribeirao Preto, a serem submetidas a deliberacdo do Conselho de
Desenvolvimento; Il - propor ao Conselho de Desenvolvimento a constituicao de Camaras Tema-
ticas e de Camaras Tematicas Especiais (...); “Ill - opinar, por solicitacdo do Conselho de Desenvol-
vimento, sobre questdes de interesse da regido”. Esse conselho é formado por representantes
do Poder Executivo e do Poder Legislativo dos Municipios que integram a Regido Metropolitana
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de Ribeirdo Preto; do Poder Legislativo dos Municipios que integram a Regido Metropolitana de
Ribeirao Preto; do Poder Executivo Estadual e da sociedade civil.

Em 2016, a Lei Complementar n. 168 criou a Regido Metropolitana de Sobral e definiu como
funcdes de interesse comum o planejamento de questdes territoriais, ambientais, econdmicas,
culturais, sociais e institucionais; a execucdo de obras e implantacdo, operacdo e manutencdo de
servicos publicos; a supervisao, controle e avaliacao da eficacia da acao publica metropolitana.
Essas funcdes serao exercidas nos campos, por exemplo, da ordenacdo territorial, da geracao de
emprego e distribuicdo de renda, da infraestrutura relativa, entre outros, a insumos energéticos,
comunicagoes, terminais, entrepostos, rodovias e ferrovias, do saneamento basico, da habitacao,
da saude, da educacdo e da seguranca publica. As acdes da unidade regional sao distribuidas pela
seguinte estrutura organizacional:

e Conselho de Desenvolvimento e Integra¢do, competente para aprovar o Plano Diretor de Desen-
volvimento Metropolitano — PDDM e todos os demais planos, programas e projetos indispensa-
veis a execucdo das funcdes publicas de interesse comum metropolitano; definir as atividades,
empreendimentos e servicos admitidos como fun¢des de interesse comum metropolitano; criar
Camaras Técnicas Setoriais, estabelecendo suas atribuicdes e competéncias; bem como elaborar
seu regimento interno. O Conselho é composto pelos titulares da Secretaria das Cidades, que o
presidira, Secretaria do Planejamento e Gestao - SEPLAG, Secretaria do Desenvolvimento Agrério
- SDA, Secretaria dos Recursos Hidricos - SRH, Secretaria do Desenvolvimento Econémico- SDE,
Secretaria do Turismo - SETUR, Secretaria de Seguranca Publica e Defesa Social - SSPDS, Secretaria
do Meio Ambiente - SEMA, e pelos prefeitos dos Municipios que integram a Regido Metropolitana.

Em 2018, a Lei Complementar paulista n. 1.323 criou a Aglomeragéo Urbana de Franca, composta
de modo semelhante as anteriores por:

e Conselho de Desenvolvimento com atribuicdes para: “I - especificar as funcdes publicas de inte-
resse comum do Estado e dos Municipios integrantes da Aglomerac¢do Urbana de Franca com-
preendidas nos campos funcionais de que trata o artigo 11 desta lei complementar; Il - aprovar
objetivos, metas e prioridades de interesse regional, compatibilizando-os com os objetivos do
Estado e dos Municipios que integram a Aglomeracao Urbana de Franca; lll - aprovar os termos
de referéncia e o subsequente plano territorial elaborado para a Aglomeracdo Urbana de Fran-
ca; IV - examinar planos, programas e projetos, publicos ou privados, relativos a realizacdo de
obras, empreendimentos e atividades que tenham impacto regional; V - aprovar e encaminhar
a apreciacao do Poder Executivo Estadual propostas de carater regional relativas ao plano plu-
rianual, a lei de diretrizes orcamentarias e a lei orcamentdria anual; VI - propor ao Estado e aos
Municipios integrantes [...] alteracdes na legislacao tributdria necessdrias ao desenvolvimento
regional; VIl - comunicar aos 6rgaos e entidades federais que atuam na Aglomeracao [...] as de-
liberacbes acerca de planos relacionados aos servigos que tais érgaos e entidades realizem na
regiao; VIl - deliberar sobre quaisquer matérias de impacto regional; IX - elaborar seu regimento;
X - exercer outras competéncias e atribuicdes de interesse comum outorgadas por lei”. As dreas
de interesse comum envolvem: | - planejamento e uso do solo; Il - transporte e sistema viario
regional; Ill - habitagdo; IV - saneamento ambiental; V - meio ambiente; VI - desenvolvimento
econdmico; VIl - atendimento social; VIII - esportes e lazer; e IX - turismo. Esse Conselho é formado
pelo Prefeito de cada Municipio integrante da Aglomeracao Urbana de Franca, ou por pessoa
por ele designada, e por representantes do Estado, ou seus respectivos suplentes, vinculados
aos campos funcionais de interesse comum; e
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e Conselho Consultivo com competéncia para: | - elaborar propostas a serem submetidas a deliberagao
do Conselho de Desenvolvimento; Il - propor ao Conselho de Desenvolvimento a constituicao de
Camaras Tematicas e de Camaras Tematicas Especiais, observado o disposto no artigo 15 desta
lei complementar; lll - opinar, por solicitagao do Conselho de Desenvolvimento, sobre questdes
de interesse da regido. Esse 6rgdo é formado pelos prefeitos dos municipios que a integram ou
por seus representantes; por 1 (um) representante de cada Poder Legislativo dos Municipios que
a integram; por representantes da sociedade civil, que serdo escolhidos pelos habitantes desta
unidade regional, onde deverao possuir domicilio eleitoral, conforme disciplinado no regimento”.
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Capitulo IV

DOS INSTRUMENTOS
DE DESENVOLVIMENTO
URBANO INTEGRADO






Art. 9°Sem prejuizo da lista apresentada no art. 4°da Lei n° 10.257, de 10 de julho 2001, no desenvol-
vimento urbano integrado de regi6es metropolitanas e de aglomeragées urbanas seréo utilizados,
entre outros, os seguintes instrumentos:

|- plano de desenvolvimento urbano integrado;

Il - planos setoriais interfederativos;

IIl - fundos publicos;

IV — operagdes urbanas consorciadas interfederativas;

V —zonas para aplica¢do compartilhada dos instrumentos urbanisticos previstos na Lei n° 10.257,
de 10 de julho de 2001,
VI - consércios publicos, observada a Lei n° 11.107, de 6 de abril de 2005;

VIl - convénios de cooperagao;
VIl - contratos de gestdo;

IX - compensagdo 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.
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Artigo 9°

MARIA FERNANDA PIRES DE CARVALHO PEREIRA'

1. INTRODUCAO

O art. 9° do Estatuto da Metrépole dispde acerca dos instrumentos de desenvolvimento urbano
integrado e seu caput destaca que além daqueles inseridos nos incisos | a X do Capitulo IV do EM, a
seguir tratados, devem ser levados em consideracao os constantes do art. 4° do Estatuto da Cidade.
E nem poderia ser diferente dada a necessidade de uma visao integralizada e busca conjunta de
solugdes para problemas que transcendem as fronteiras de um Unico municipio. Nesse sentido,
integrar Estatuto da Cidade e Estatuto da Metrépole é imprescindivel. Inclusive assim prevé o § 2°
do art. 1° ao dizer que na aplicagao das disposicdes do EM, serdo observadas as normas gerais de
direito urbanistico estabelecidas no Estatuto da Cidade.

De plano, afirma-se que o referido artigo representa um grande desafio vez que os instrumentos
de desenvolvimento urbano integrado dependem da cooperagdo entre os municipios, o que nunca
foi tarefa facil, seja pela autonomia de cada um dos entes federados, seja pela comum auséncia de
harmonia de pensamento entre eles, seja por constantes problemas de ordem politica. E é fato que
se os conflitos transcendem os consensos, a ideia de governabilidade cooperativa resta prejudicada.

Além disso, em que pese a Constituicao Federal de 1988 ter trazido diversas inovagdes na ordem
juridico-urbanistica no Brasil (arts.182 e 183 da Carta da Republica), requlamentadas posteriormente
pela aprovacao do Estatuto da Cidade (Lei 10.257/2001), é fato inconteste que grande parte delas
carece de implementacao por auséncia de normas ordindrias produzidas pelos entes competentes
que as regulamente adequadamente, bem assim pela inexisténcia de politicas publicas adequadas.

Assim, se no ambito de um mesmo ente federado a dificuldade de implementacao é enorme,
imaginem a efetivacdo de instrumentos ousados como os previstos no artigo 9° da Lei 13.089/2015
via da articulacdo entre todos os municipios que compdem uma regidao metropolitana?

Redobrado cuidado ha de se ter, pois, ja que o pais possui uma legislacao plena de direitos
representativos de avancos sociais e democraticos em contraposicao a falta de eficacia e efetividade
delas. O risco de que isso aconteca também com o Estatuto da Metrépole é real.

Portanto, para a efetivacdo das ferramentas de desenvolvimento urbano integrado mister haja
fortalecimento da cooperacdo, Unico caminho possivel para a adequada gestao compartilhada e
para a regulamentacao das diretrizes de governanca interfederativa.

Passemos a analise de cada um dos instrumentos.

1 Doutora em Direito Publico pela Pontificia Universidade Catélica de Minas Gerais (PUC Minas). Mestre em Direito Administrativo pela
Universidade Federal de Minas Gerais (UFMG). Presidente do Instituto Mineiro de Direito Administrativo (IMDA). Socia da Carvalho Pereira,
Fortini Advogados.
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1.1 Dos instrumentos previstos no art. 9°

Inciso | - plano de desenvolvimento urbano integrado

O art. 2¢,inciso VI, do EM, sancionado em 2015 e modificado pela Medida Proviséria n° 818/20182,
define plano de desenvolvimento urbano integrado como o instrumento que estabelece, com base
em processo permanente de planejamento, as diretrizes para o desenvolvimento urbano da regido
metropolitana ou da aglomeracao urbana e determina que todas as regides metropolitanas e aglome-
racoes urbanas brasileiras desenvolvam seus Planos de Desenvolvimento Urbano Integrado (PDUIs).

Segundo a Lei 13.089/2015% os PDUIs sao obrigatdrios, devem ser aprovados via lei estadual
(art.2¢, inciso lll, letra ), ndo excluem a necessidade de formulacao do plano diretor pelos muni-
cipios que a tanto estao obrigados, devem ser elaborados no ambito da estrutura de governanca
interfederativa e aprovados pela instancia colegiada deliberativa antes de enviado a assembleia
legislativa respectiva. Devem ser revistos a cada dez anos, tal e qual os planos diretores e devem
contemplar todo o conjunto de municipios que compdem a unidade territorial urbana, abrangendo
areas urbanas e rurais.

O PDUI, como instrumento legal de planejamento, estabelece diretrizes, projetos e agcdes para
orientar o desenvolvimento urbano e regional, buscando reduzir as desigualdades e melhorar as
condic¢des de vida da populagcdo metropolitana. Também fixa as bases de atuagdo conjunta entre
estados e municipios, contribuindo para o ordenamento territorial das regides metropolitanas e
aglomeracodes urbanas, via da exigéncia do macrozoneamento da unidade territorial urbana.

Além dos conteddos minimos definidos na lei, apds sua aprovacgdo, os municipios que integram
essas unidades territoriais deverao compatibilizar seus Planos Diretores Municipais as novas regras.

Surge dessa obrigacao de compatibilizacao uma duvida: a lei municipal que instituiu o plano
diretor ndao pode contrapor o plano de desenvolvimento urbano integrado. Ora, considerando
ser a lei que institui o PDUI estadual, ndo ha sobreposicao em relacdo a norma municipal? Sobre o
tema, questiona Alexandre Levin*“ndo estamos diante de uma evidente contrariedade a autonomia
municipal? Lei Estadual sobre organizacao urbanistica pode se sobrepor a legislagdo municipal? Ha
relacao de hierarquia entre o plano integrado e o plano diretor municipal? O Municipio ndao é mais
o protagonista da fungédo urbanistica?”

Tome-se como exemplo um municipio que integra uma RM e que ja tenha seu plano diretor.
Varias de suas premissas podem ndo prevalecer face a articulagdo dos demais municipios que integram
a RM, vindo a lei estadual a afrontar diversos artigos do Plano Diretor daquela localidade. Imagine-se
ainda que essas diferencas sejam afeitas a temas que envolvam e impactem diretamente o dia a dia
da RM. Como solucionar? O ente municipal esta simplesmente obrigado a alterar seu plano diretor, em
que pese a forca que o instrumento possui no ambito constitucional para compatibiliza-lo ao PDUI?

Salvo melhor juizo, considerando ser o PDUI norma geral, deve ele contemplar diretrizes para
as funcgdes publicas de interesse comum nao devendo minudenciar hipoteses que competem ao

2 A Medida Proviséria em destaque dilatou o prazo para que os Estados elaborem seus Planos de Desenvolvimento Urbano Integrado
(PDUI), originariamente estabelecidos em trés anos para 05 anos e para a data de 31 de dezembro de 2021:"Art. 21. Incorre em impro-
bidade administrativa, nos termos da Lei no 8429, de 2 de junho de 1992: | - 0 governador ou agente publico que atue na estrutura de
governanca interfederativa que deixar de tomar as providéncias necessarias para: a) garantir o cumprimento do disposto no caput do
art. 10 no prazo de cinco anos, contado da data da instituicao da regido metropolitana ou da aglomeragdo urbana; e b) a elaboracéo,
no ambito da estrutura de governanga interfederativa, e a aprovagao pela instancia colegiada deliberativa, até 31 de dezembro de 2021,
do plano de desenvolvimento urbano integrado das regides metropolitanas ou das aglomeracoes urbanas'”

3 Disponivel em www.planalto.gov.br/ccivil03/_ato2015-2018/lei/13089.htm. Acessada em 01/05/2020.

4 Cadernos Juridicos, Sdo Paulo, ano 20, n° 51, p. 71-91, Setembro-Outubro/2019. Estatuto da Metropole (Lei 13.089/2015) e plano de
desenvolvimento urbano integrado: instrumentos para a execugao das politicas publicas metropolitanas.
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precipuo interesse local, sob pena de afrontar o direito a organizagao urbanistica local. Segundo
Alexandre Levin®,

Mas o plano da regido metropolitana ou da aglomerac¢do urbana nao pode descer a detalhes
sobre a ocupacao do territorio de cada Municipio, nem criar regras que dizem respeito, apenas e tao
somente, a organizacao urbanistica local, sem qualquer relagdo com a prestacao das fungdes para
as quais foram criadas as unidades territoriais. Caso contrario, restaria configurada uma limitacao
injustificavel a funcdo urbanistica municipal, prevista expressamente, como visto, na Constituicao
da Republica (arts. 30, inc. VIII, e 182, caput). O plano metropolitano ndo pode, por exemplo, impor
regras de zoneamento que nao digam respeito a servicos metropolitanos ou definir reas para apli-
cacdo dos instrumentos urbanisticos previstos no Estatuto da Cidade (parcelamento, edificacdo ou
utilizacdo compulsérios de iméveis urbanos, direito de preempcao, outorga onerosa do direito de
construir, dentre outros); trata-se de matérias reservadas a lei que institui o plano diretor municipal,
nos termos do que prescreve a Lei n® 10.257/2001 (art. 42).

Dai porque se afirma inexistir incompatibilidade entre o PDUI (visa alcancar o interesse metro-
politano) e o plano diretor (visa alcancar o interesse local) ja que tratam e tracam interesses diversos.
Na pratica, contudo, a compatibilizacao entre eles implicara dificuldades varias que deverao ser su-
peradas para a devida e adequada consecucao do pretendido desenvolvimento urbano integrado.
Dai porque a visao cooperada entre os entes federados é fundamental, assim como uma governanca
interfederativa atuante e responsavel.

Nao se excluem também outras dificuldades, a exemplo da RM e da aglomeracao urbana nao
ser um ente federativo autbnomo, dependendo a adequada elaboracdo do PDUI da pujanca da
acima citada governanca interfederativa.

Calha citar a ADI 5857 por meio da qual o Estado do Para questionava dispositivos do EM, entre
eles o que estabelece a necessidade de elaboracao do PDUI para as RM e aglomeracdes urbanas
por edicao de lei estadual. A alegacdo do autor era a existéncia de ingeréncia na autonomia poli-
tico-administrativa de estados e municipios. Por unanimidade, o Plenério do STF julgou a referida
acao improcedente e constitucional a exigéncia de plano de desenvolvimento urbano integrado®.

Outras questdes devem ser contempladas no plano, tal como o macrozoneamento da unidade
territorial urbana. Possibilita-se, assim, a organizacao das diversas dreas de interesse comum a regiao,
a partir da pactuacao de diretrizes orientadoras para ocupacgao do territoério.

Outrossim, por enfrentar questdes metropolitanas que vao além dos limites municipais, exigem
uma abordagem interfederativa. Sdo exemplos: aproveitamento dos recursos hidricos, considerando
as possibilidades de integracao dos sistemas produtores e as projecdes de demanda; disponibilidade
de energia elétrica e de recursos de telecomunicacdes; entraves de infraestrutura de atendimento
a populacao e de apoio a atividade econémica.

Em relacdo ao saneamento e ao meio ambiente, temas como esgotamento sanitario, macro-
drenagem, destinacdo dos residuos solidos e legislacdes ambientais merecem destaque porque
atingem mais de um municipio e dependem de atuacao integrada para melhor resultado.

Aspectos socioecondmicos envolvendo tendéncias de crescimento populacional nos municipios,
movimentos migratérios para cidades vizinhas, perfil de renda da populacdo, emprego, participa-
¢ao dos setores na economia da metrépole, comércio exterior e mudancas na cadeia produtiva sao
fundamentais para a leitura do territério mais préxima da realidade.

5 Cadernos Juridicos, Sdo Paulo, ano 20, n° 51, p. 71-91, Setembro-Outubro/2019. Estatuto da Metrépole (Lei 13.089/2015) e plano de
desenvolvimento urbano integrado: instrumentos para a execucao das politicas publicas metropolitanas. p. 87-88

6  Acao Direta de Inconstitucionalidade 5857, Origem: Pard, Relatora: Ministra Carmen Lucia, decisdo do julgamento publicada em 12/11/2019.
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Para isso, é fundamental a articulagao entre os entes federados e a participagao da sociedade
civil e da populacédo. Concretizar o direito a cidades democraticas, conforme previsto no Estatuto
da Cidade é imprescindivel para a legitimidade das agbes que integrarao o PDUI.

Questodes relativas a estrutura urbana serdo consideradas estratégicas na formulagcédo do PDUI,
como a expansao da mancha urbana, as alteracdes do uso do solo, instrumentos normativos que
promovam a regulagdo do territério, os instrumentos técnicos e de comunicacao que embasarao
sua implementacdo — além da articulacao e da gestao interfederativa.

No que se refere a habitacao, fazem parte da pauta desafios como assentamentos precarios,
areas de risco, analise de planos habitacionais em zonas de interesse social.

Os problemas de mobilidade requerem politicas publicas articuladas entre os municipios in-
tegrantes de RMs e AUs. Para isso, é necessdrio cruzar os dados de demanda e oferta de transporte
publico, os polos de atracao de viagens entre as cidades, analisar a complexidade e possibilidades
de expansao do sistema vidrio metropolitano e do sistema de cargas e logistica.

Em recente pesquisa acerca dos PDUIs, considerando trés anos de vigéncia da aludida lei, Luigi
Bonizzato e Isabelle Esteves Moulin’ relatam que até o més de marco de 2018, apenas o Estado do
Espirito Santo e a Regido Metropolitana da Grande Vitéria (RMGV) haviam aprovado e instituido
Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado (PDUI).

Na mesma pesquisa procedida pelos citados autores, Regides Metropolitanas como as de Ma-
capa (AP), Manaus (AM), Belém (PA), Santarém (PA) e Sorocaba (SP), haviam iniciado os trabalhos, ao
passo que nas Regides Metropolitanas de Cariri (CE), Fortaleza (CE), Sobral (CE), Recife (PE), Aracaju
(SE), Campinas (SP), Sdo Paulo (SP), Belo Horizonte (MG), Cascavel (PR), Londrina (PR), Maringa (PR),
Curitiba (PR) e Floriandpolis (SC), observou-se um estdgio ja além do inicial, com variacdes de acordo
com cada regido metropolitana. Salientem-se, ainda, as regides metropolitanas nas quais se percebeu
um momento mais avancado em comparacao com o anterior e mais préoximo a etapas conclusivas,
fato observado nas Regi6es de Salvador (BA), Goiania (GO), Vale do Rio Cuiaba (MT), Rio de Janeiro
(RJ), Baixada Santista (SP), Vale do Aco (MG) e Porto Alegre (RS). E, por fim, em conformidade com o
ja acima exposto, no ultimo estagio, naquele momento, apenas a Regido Metropolitana da Grande
Vitdria (ES), na qual o Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado (PDUI) ja se encontrava pronto,
acabado e em vigor.®

Mais recentemente, em 24/04/2019, o Conselho da RMSP aprovou o PDUI depois de trés anos
de tramitacao®.

Em conclusao, o maior mérito da ideia do PDUI é propor politicas publicas que considerem
os interesses e necessidades metropolitanas, é evitar as politicas publicas contraditdrias nas
RM’s e aglomeragdes urbanas, é possibilitar reivindicagdes conjuntas mais qualificadas junto
aos governos Estadual e Federal, articular e implementar iniciativas de interesses comuns dos
entes federados integrantes da RM, vislumbra-las como politicas de estado e ndo de governo
e criar uma cultura de planejamento para orientacdo de acbes e investimentos, dentre outras,
sempre no intuito de gerar maiores beneficios a populagédo residente nas aglomeragdes urbanas
e regides metropolitanas.

7 Revista de Direito da Cidade, vol. 10, n° 4. ISSN 2317-7721 pp. 2538-2568 2538 PDUI (Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado):
Primeiros Aspectos, Comparagoes, Criticas, Conclusoes, Relacoes e Experiéncias apds 03 (trés) anos de sua criagao legal.

8  Revista de Direito da Cidade, vol. 10, n° 4. ISSN 2317-7721 pp. 2538-2568 2538 PDUI (plano de desenvolvimento urbano integrado):
primeiros aspectos, comparagoes, criticas, conclusoes, relacdes e experiéncias apds 03 (trés) anos de sua criagao legal.

9  Disponivel em www.pdui.sp.gov.br/rmsp. Acessado em 18/04/2020.
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Inciso Il - planos setoriais interfederativos

O §1°do art. 10 do EM prevé que, respeitadas as disposi¢des do PDUI, poderao ser formulados
planos setoriais interfederativos para politicas publicas direcionadas a regido metropolitana ou a
aglomeracao urbana.

Diferentemente do PDUI, os planos setoriais interfederativos sao facultativos, ndo prevendo a
lei qualquer consequéncia para sua nao elaboracao.

Mas o que séo planos setoriais interfederativos? SGo atos administrativos contendo projetos e acées
a serem implementadas pelas regiées metropolitanas ou aglomeragdes urbanas, considerando os prin-
cipios, diretrizes e objetivos previstos no PDUI.

Se ndo sdo obrigatdrios, sGo com certeza desejdveis e, se bem elaborados, precedidos de estudos
aprofundados, promovem um campo propicio para aplicacao articulada dos instrumentos definidos
no PDUI nas mais diversas areas.

Podem ser objetos dos Planos Setoriais, sempre dependendo do que restar estabelecido no
PDUI: solugdes urbanas, viarias, de transporte e transito, infraestrutura, ambientais, implantacao de
projetos publicos e privados, dentre outros, sempre tendo em mente que tudo aquilo que precisa ser
planejado e impacta a vida das regides metropolitanas e dos moradores dela, podera ser setorizado
e planejado via plano setorial interfederativo.

Inciso Il - fundos publicos

Na Lei Federal n° 4.320/64'°, vigente e recepcionada pelo Supremo Tribunal Federal como sendo
aquela referida no mencionado art. 165, § 9° da Constituicdo da Republica, encontra-se o conceito
de fundo especial ou de natureza financeira: “Constitui fundo especial o produto de receitas espe-
cificadas que, por lei, se vinculam a realizacdo de determinados objetivos ou servicos, facultada a
adocao de normas peculiares de aplicacao.”

Os Fundos especiais, disciplinados nos arts. 71 a 74 da referida Lei n°. 4.320/64, instrumento que
estatui normas de direito financeiro para a elaboracdo e controle dos orcamentos publicos, podem
ser entendidos como uma forma de gestao autébnoma, cujos recursos devem ser aplicados em uma
ou mais finalidades especificas, definidas em lei prépria.

No contexto do EM, pois, os fundos publicos deverao ser criados por lei para a consecucao dos
objetivos previstos no Estatuto e delineados no PDUI.

Com efeito, para a adequada promocao da governanca interfederativa, que inclui a organizacao,
o planejamento e a execucdo de funcdes publicas de interesse comum, a existéncia de receitas é
imprescindivel. O proprio art. 7°, inciso I, prevé que a governanca interfederativa deva estabelecer
um sistema integrado de alocagao de recursos e de prestacao de contas.

Por 6bvio que nao ha como implementar todas as diretrizes constantes do EM sem receitas
pertinentes e compativeis. Nesse sentido, a previsao de fundos publicos é muito importante, em
que pese a inoperancia da experiéncia havida com os fundos criados pelas leis instituidoras das RMs
no Brasil. Ou eles ndo usavam os recursos existentes competentemente, ou careciam esses fundos
do necessario aporte.

Nesse contexto, o financiamento das RMs e aglomeragdes urbanas sao, induvidosamente,
um dos grandes desafios do EM, ja que Estados e Municipios passam por uma crise e as fontes de

10 Disponivel em www.planalto.gov.br/ccvil_03/leis/L4320.htm. Acessado em 18/04/2020.
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financiamento ficam mais dificeis de serem acessadas. E é fato que o veto da Unido aos arts. 17 e
18 do Estatuto da Metrépole dificultou a autonomia financeira dos érgaos metropolitanos, ja que
proibido o Fundo Nacional de Desenvolvimento Urbano Integrado.

Com isso, infelizmente, o financiamento das acdes e projetos metropolitanos permanece sem
solugao, visto que uma fonte estével de recursos fiscais e mesmo o financiamento com recursos
onerosos ainda sdo lacunas legais e politicas, como bem salientado por Luciana Royer':

ao vetar um fundo metropolitano e autorizar a execucao de parcerias publico-privadas e ope-
racdes urbanas interfederativas, o estatuto parece abrir um flanco perigoso para um aprofun-
damento das desigualdades metropolitanas. A questdo de um funding estavel para as regides
metropolitanas e de seu financiamento com recursos onerosos permanece sem solucdo e desafia
a efetividade do estatuto. Implantar um federalismo cooperativo democratico é uma das razoes
de ser do Estado brasileiro apds a Constituicao de 1988. O Estatuto da Metrépole, portanto,
pode ser recebido como mais um capitulo na disputa por politicas regionais que diminuam as
desigualdades e promovam a efetivacao de direitos individuais e coletivos na federacao e nao
como solucao para essas questoes.

Preocupacao coerente, diante do receio de que acdes nao prioritarias para os prefeitos, as voltas
com a insuficiéncia de recursos proprios para os desafios locais, e para governadores, e que precisem
contar exclusivamente com as dota¢des consignadas no Orcamento Geral da Unido, recaiam somente
nas parcerias publico-privadas e nas operacdes urbanas consorciadas interfederativas, com os riscos
de captura de recursos publicos escassos.

Sugere-se, assim, a criacdo de um fundo de desenvolvimento metropolitano™(a exemplo do
que fizerem a RMSP e a RM da Grande Vitéria), onde estado e municipios aportem recursos de forma
equitativa, para viabilizar o financiamento de estudos, projetos e obras de interesse metropolitano.

A definicdo de fontes de receita deve priorizar o fluxo continuo de recursos, garantindo inde-
pendéncia financeira.

Sem regras bem delineadas de aporte, gastos e prestacao de contas os fundos publicos tendem
a ser um insucesso.

Inciso IV — operag6es urbanas consorciadas interfederativas

As operacdes urbanas consorciadas interfederativas, surgem no contexto do Estatuto da Me-
trépole como um possivel ator a contribuir no financiamento das acdes a serem efetivadas no am-
bito das regides metropolitanas e aglomerag¢des urbanas, em um modelo ja experimentado pelos
municipios, em que a participa¢do da iniciativa privada opera em parceria com o poder publico.

Sabe-se que o montante de investimentos em projetos prioritarios nas RMs e aglomeracdes
urbanas sao vultosos e nao sao passiveis de serem suportados somente pelo poder publico, razao
pela qual a parceria com o setor privado é bem-vinda. Alids essa uma tendéncia ja verificada no pais
desde o inicio do século XXI e que se demonstra definitiva.

As denominadas OUCs, sao uma estratégia de viabilizacao de projetos urbanos, em que os
recursos para a realizacao das obras sao obtidos por meio da cobranca prévia de contrapartidas
dos proprietarios de iméveis e/ou empreendedores privados. Compdem-se da definicdo de novos
parametros de regulacdo do uso e ocupacao do solo e de um programa de obras publicas.

11 ROYER, Luciana O. O Estatuto da Metropole e seu Financiamento. Disponivel em www.labcidade fau.usp.br. Acessado em 20/04/2020.

12 Disponivel em Ipea.gov.br/redeipea/images/pdfs/governanca_metropolitana e www.planometropolitano.es.gov.br. Acessados em
28/04/2020.
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No Estatuto da Cidade, encontra-se definida no art. 32, como “o conjunto de interven¢des e
medidas coordenadas pelo Poder Publico municipal, com a participacao de proprietarios, moradores,
usudrios permanentes e investidores privados, com o objetivo de alcancar em uma area transforma-
¢oes urbanisticas estruturais, melhorias sociais e a valorizacdo ambiental”.

Sucintamente, a utilizacdo das operacdes urbanas consorciadas deve ser delimitada por lei
municipal especifica, baseada no plano diretor. Da lei constara o plano de operacdo urbana con-
sorciada que contera, no minimo: definicdo da area a ser atingida; programa basico de ocupacao
da drea; programa de atendimento econémico e social para a populacao diretamente afetada pela
operacao; finalidade da operacao; estatuto prévio de impacto de vizinhanca; contrapartida a ser
exigida de proprietarios, usudrios permanentes e investidores privados, a ser aplicada exclusiva-
mente na prépria operacao urbana consorciada, em funcao da utilizacao de: (a) modificacdo de
indices e caracteristicas de parcelamento, uso e ocupacao do solo e subsolo, bem como alteracées
nas normas edilicias, considerando o impacto ambiental delas decorrente; e (b) reqularizacdo de
construcodes, reformas ou ampliacdes executadas em desacordo com a legislacdo vigente; e forma
de controle da operacao, obrigatoriamente compartilhado com representantes da sociedade civil.

O Municipio poderd, desde que haja previsdo legal especifica, emitir Certificados de Potencial
Adicional de Construcdo (Cepacs), livremente negocidveis e conversiveis em direito de construir na
area objeto de operacgao.

Vé-se que ndo é qualquer intervencao urbana que pode ser juridicamente qualificada como
operacado urbana consorciada, mas apenas aquelas que se destinem a realizacdo de transformacdes
urbanisticas estruturais, melhorias sociais e valorizacao ambiental.

E um tipo especial de intervencéo urbanistica, de iniciativa publica ou privada, mas prefe-
rencialmente regida por critérios de interesse publico, voltada para a transformacéo estrutural do
ambiente urbano existente e que envolve simultanea ou alternativamente:

| —a combinacao de capital de investimento publico e privado;

Il — o redesenho da estrutura fundidria;

[l - a apropriacdo e manejo (transacao) dos direitos de uso e edificabilidade do solo e das obrigacoes
privadas de urbanizacédo e

IV —a apropriacao e manejo das externalidades positivas e negativas da intervencao.

As operagdes envolvem simultaneamente: o redesenho do setor (tanto no seu espaco publico,
quanto no privado), combinacdo dos investimentos privados e publicos para sua execucdo e altera-
¢ao, manejo e transagao dos direitos de uso e edificabilidade do solo e obrigacdes de urbanizacgao.
Trata-se, assim, de um instrumento de implementacdo de um projeto urbano para uma determinada
area da cidade, realizado entre o proprietario, poder publico, investidores privados, moradores e
usuarios permanentes.

Quando se pensa nas OUCs interfederativas, se pensa no referido instrumento aplicavel ao
ambito da RM ou da aglomeracao urbana. O grande receio quanto a eventual captura é justamente
que sé sejam albergadas as pautas que despertem interesse ao investidor privado. Ha, desse modo,
risco de que o “negdcio” alimente o capital imobilidrio, mas permaneca reproduzindo e agravando
problemas sociais'.

O risco de captura deve ser mitigado pela atuacdo pujante e adequada da governanca interfe-
derativa, que contara com instancia executiva e colegiada deliberativa. Ou seja, ndo é o instrumento
em si 0 gerador dos problemas, mas a auséncia de competente aplicacdo e controle.

13 Sobre o tema, veja-se: Operacdes Urbanas em Sdo Paulo: critica, plano e projetos. Disponivel em www.vitruvius.com.br. Acessado em
25/04/2020.
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Repita-se que a questao nao esta no instrumento em si, mas na forma como as OUCs, em alguns
casos, vém sendo efetivadas. Ha de se concordar com as observagdes de Jodo Sette Whitaker, que,
assim dispos':

Operacdes urbanas podem ser boas ou ruins, sob uma 6tica progressista, dependendo da ma-
neira como forem incluidas e detalhadas nos Planos Diretores. A tese defendida aqui é que nédo
estd na tecnicalidade do instrumento a fonte do seu uso fortemente regressivo, contrério ao
interesse social. Ele ndo tem a propriedade, por si s6, de ser nocivo ou benéfico na construcao
da cidade democratica e includente. A questao estda em sua formulacao e implementacao no
nivel municipal. Dependendo delas, dificilmente sua aplicacdo deixara de ser antissocial. Tem
portanto algo a ver com a técnica, mas é antes de mais nada uma questao politica, uma vez que
seu efeito progressista depende da capacidade de mobilizacdo da sociedade civil para garantir
que seja regulamentado de forma a assegurar uma implementacao segundo os interesses da
maioria e ndo apenas das classes dominantes, e que permita o controle efetivo do Estado e a
possibilidade de controle social na sua aplicagao.

Portanto, o grande desafio é usar o instrumento a nivel metropolitano, com a participacao dos
entes federados que integrem dada RM ou aglomeracao urbana, nos termos em que for delineado
no PDUI, sempre visando a busca da consecucao das funcdes publicas de interesse comum.

O que ndo se pode é usar do instrumento para simples demandas do setor imobiliario ao invés
do alcance do interesse metropolitano ou da aglomeragéo urbana.

Inciso V — zonas para aplicacGo compartilhada dos instrumentos urbanisticos pre-
vistos na Lei n° 10.257, de 10 de julho de 2001

O referido inciso prevé a existéncia de zonas para aplicacdo compartilhada dos instrumentos
constantes do Estatuto da Cidade. Vale dizer, as RMs e as aglomeracdes urbanas deverao estabelecer
areas para uso comum dos diversos instrumentos previstos para fins de consecucao dos objetivos
de desenvolvimento integrado.

Essas zonas serao objeto de tratamento via do macrozoneamento previsto no EM, e, como tal,
poderéo articular junto aos demais instrumentos, uma vez que essas areas passam a ser de interesse
metropolitano.

Desnecessdria a mengdo aos instrumentos urbanisticos previstos na Lei 10.257/2001 no referido
inciso, na medida em que o caput do art. 9° da lei ja destaca a aplicagao dos instrumentos constantes
do art. 4° do Estatuto da Cidade.

Isso posto, varios dos instrumentos ali delineados, a exemplo do zoneamento ambiental, projetos
setoriais, instituicao de unidades de conservacgao, concessao de uso, OUCs, legitimacao de posse,
regularizacao fundiaria, programas habitacionais de interesse social, dentre outros, poderao ser
aplicados compartilhadamente nas tais zonas especialmente definidas e delimitadas para esse fim.

Tais zonas deverao ser previstas no PDUI, considerando todos os critérios delineados no EM para
essas escolhas. Nelas, poderao ser estabelecidos parametros urbanisticos distintos de parcelamento,
uso e ocupacdo do solo, considerando-se a criacdo de centralidade em rede, o controle da expansao
urbana e o equilibrio e a distribuicdo de densidades e de atividades no territorio.

Redobrada preocupacdo ha de se ter com a consecucao dessa previsao legislativa, vez que a
efetividade nem sempre esta atrelada a positivacao do instrumento. Sabe-se que a questao metro-

14 Whitaker, Jodo Sette. Cidades para que(m)? Operagao urbana consorciada: diversificacdo urbanistica participativa ou aprofundamento
da desigualdade. Disponivel em https://cidadesparaquem.org/textos-academicos/2002/7/1. Acessado em 24/04/2020.
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politana nunca foi vista com grande prioridade pelos governos, e ndo é a imposicao via do Estatuto
da Metrépole sem a devida e necessaria internalizacao dos preceitos e premissas que doravante
valerado, que garantira seu sucesso.

Inciso VI — consorcios piiblicos, observada a Lei n° 11.107, de 6 de abril de 2005

O consorcio publico, nos termos do art. 241 da CF resulta do vinculo voluntario entre os entes
federados, visando a promocao associada de servicos publicos, assim como a transferéncia total ou
parcial de encargos, servicos, pessoal e bens essenciais a continuidade dos servicos transferidos.

Pois bem, a Lei 11.107/2005" dispde sobre normas gerais para a Unido, Estados, Distrito Federal
e Municipios contratarem consércios publicos para a realizagdo de objetivos de interesse comum.
O Decreto 6.017/2007 que a regulamentou assim qualifica o consércio publico:

pessoa juridica formada exclusivamente por entes da Federacdo, na forma da Lei 11.107 de
2005 para estabelecer relagdes de cooperacdo federativa, inclusive a realizacdo de objetivos de
interesse comum, constituida como associacao publica, com personalidade juridica de direito
publico e natureza autdrquica, ou como pessoa juridica de direito privado sem fins lucrativos.

Vé-se, assim, que é da génese do instrumento sua utilizacdo em prol das regiées metropolitanas
e aglomeracdes urbanas, visto que voltado a consecucao de objetivos de interesse comum. Segundo
Elida Seguin e Luciane Martins de Araujo,

Ao colocar o EM a prevaléncia do interesse comum acima do local, a lei deixa claro a impres-
cindibilidade de se compartilhar as responsabilidades entre os entes federativos envolvidos na
gestao metropolitana, sem que estes percam sua autonomia, é claro'

Apresentam-se os consorcios publicos como excelente instrumento que serve ao comparti-
Ihamento das responsabilidades de estado e municipios integrantes de dada regido metropolitana
com vistas a consecucao de funcdes publicas de interesse comum, considerados os impactos que
transcendem limites municipais e necessitam da implementacdo de mecanismos de governanca.

Em pesquisa publicada pelo repositério do IPEAY, registra-se mais de 3100 municipios envol-
vidos em arranjos consorciais intermunicipais para diversos fins de interesse comum. Interessante
registrar que, antes da CF 88, esse nimero era infinitamente menor.

Com a Lei 11.107/2005 introduziu-se uma nova modalidade de pacto federativo e estabeleceu-se
regras mais adequadas para a efetivacao do instrumento, ofertando melhores condi¢des para sua
implementacao e maior seguranca juridica.

O referido instrumento tem servido ao desenvolvimento regional aplicando-se a area da edu-
cacao, saude, turismo, cultura, habitacdo, meio ambiente, transporte e desenvolvimento urbano.

Percebe-se também que a maior parte dos consércios publicos intermunicipais se da na drea da
sauide e que o instrumento é tanto ou mais utilizado, quanto menor for o municipio, a demonstrar
a cooperacao a partir da necessidade fatica de ajuda.

15 Disponivel em www.planalto.gov.br/ccivil_03/)Ato2004-2006. Acessada em 24/04/2020
16 SEGUIN, Elida; ARAUJO, Luciane Martins de. Estatuto da Metrépole. Revista de Direito Ambiental, Séo Paulo, v.82, p.359-390, 2016. Trimestral.

17 LINHARES, Paulo de Tarso; MESSENBERG, Roberto Pires e FERREIRA, Ana Paula Lima. Transformagdes na Federacdo Brasileira: o consércio
intermunicipal no Brasil no inicio do Século XXI. Disponivel em: www.repositorio.ipea.gov.br. Acessado em 22/04/2020.

100



MARIA FERNANDA PIRES DE CARVALHO PEREIRA

Assim é que os consorcios publicos tém se apresentado como excelente auxilio aos municipios
que, se de um lado, se fortaleceram com a transferéncia de responsabilidades pos CF, de outro,
enfrentam grandes dificuldades em razao de deficiéncias organizacionais e financeiras.

A despeito disso, dificuldades persistem como a baixa qualificacado dos servidores publicos,
lacunas no planejamento, entraves burocraticos, poucos recursos, conflitos de agendas, disputas
politicas entre os chefes dos executivos locais, dentre outros.

E essas dificuldades vivenciadas no ambito dos municipios adentram a seara do instrumento
intermunicipal, causando riscos reais de fracasso da iniciativa.

Com o EM, ha a perspectiva de que a governanca interfederativa seja capaz de construir me-
canismos de superacao desses entraves.

Inciso VIl - convénios de cooperacéo

E o pacto firmado entre entes da federacdo com o objetivo de autorizar a gestio associada
de servicos publicos. Para ter validade, ha de ser ratificado ou disciplinado por lei editada por cada
ente convenente, conforme expressa previsao do art. 241 CF e art. 15 da Lei Estadual 11.172/2008.

Trata-se de instrumento precério, podendo ser denunciado a qualquer tempo, ja que inexiste
assuncdo de compromissos irrevogaveis.

Diferentemente dos consorcios publicos acima tratados, os convénios de cooperacao nao
receberam tratamento detalhado acerca de sua moldura e requisitos, razdo pela qual ndo possuem
personalidade juridica, limitando-se a mero acordo de vontades celebrado entre entes interessados
na promocao de objetivos comuns.

Assim permanecera sendo no bojo do EM. Mais um instrumento a ser utilizado em prol do
desenvolvimento urbano integrado, porém para pautas menos complexas e menos robustas.

Inciso VIl - contratos de gestao

Os contratos de gestéo, sdo acordos celebrados entre o poder publico e érgaos e entidades
da administracao direta e indireta e entidades privadas qualificadas para o alcance de metas ante-
cipadamente estabelecidas.

Embora no § 8° do artigo 37 da Constituicao Federal ndo conste o termo contrato de gestao,
este tipo de contrato cabe ao que no referido paragrafo foi previsto, com a particularidade de que
além das entidades da Administracao Publica Indireta, podera ele ser também celebrado com érgaos
da prépria Administracdo Direta, ou seja, 6rgdos sem personalidade juridica.

A primeira duvida que surge é quanto a natureza juridica de contrato, vez que inexistem interes-
ses opostos, aproximando-se muito mais da natureza juridica dos convénios do que de contratos@.

Até porque nao faz muito sentido um contrato entre 6rgdos. Nesse caso, a natureza juridica seria
de um termo de compromisso’. Sobre o tema, explica o Professor Celso Anténio Bandeira de Mello:

juridicamente inexeqivel um contrato entre érgaos, pois estes sao apenas reparticdes internas de
competéncias do proprio Estado... S6 pode contratar quem seja sujeito de direitos e obrigagbes,

18 BITTENCOURT, Marcus Vinicius. Contratos de Gestao. Disponivel em www.ambitojuridico.com.br/cadernos/direito-administrativo/con-
tratos-de-gestdo/Acessado em 21/04/2020.

19 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Adminstrativo. 272 ed. Sdo Paulo, Atlas, 2014.
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vale dizer: pessoa. Portanto, nem o Estado pode contratar com seus 6rgdos, nem eles entre si,
que isto seria um contrato consigo mesmo - se se pudesse formular suposicdo tdo desatinada.?

Nesse mesmo sentido foi a decisao do STF no bojo da ADI 1923/DF?', Relator o Ministro Ayres Britto:

A figura do contrato de gestdo configura hipotese de convénio, por consubstanciar a conju-
gacao de esforcos com plena harmonia entre as posicdes subjetivas, que buscam um negdcio
verdadeiramente associativo, e ndo comutativo, para o atingimento de um objetivo comum
aos interessados: a realizacdo de servicos de saude, educacao, cultura, desporto e lazer, meio
ambiente e ciéncia e tecnologia, razdo pela qual se encontram fora do ambito de incidéncia
do art. 37, XXI, da CF.

E importante instrumento de gestao, quer sob a forma de contratualizacio da tutela sobre
as entidades da administracao indireta, quer sob a forma de parceria com a iniciativa privada. No
primeiro caso, o contrato fixa programa a ser cumprido pela entidade em troca do reconhecimento
de maior autonomia. No segundo caso, o contrato fixa igualmente programa a ser cumprido pela
entidade que atua como paraestatal, em colaboragdo com o Poder Publico, recebendo ajuda finan-
ceira para esse fim.

O contrato de gestao sempre terd definicdo de metas de desempenho, ampliacdo da autonomia
e permissao do controle de resultado em funcao das metas ja estabelecidas.

Como o contrato de gestdo tem como finalidade dar maior autonomia seja a entidade da Ad-
ministracdo Indireta ou ao 6rgdo da Administracao Direta, deve a Administracdo Publica controlar os
resultados, verificando se as metas estao sendo cumpridas dentro do prazo estabelecido no contrato.

Surge ai questdo que deve ser dirimida pela governanca interfederativa prevista no EM. Isso,
porque, se essa ndo se mostrar atuante, se ndo atuar com compromisso e coeréncia, o controle dos
resultados sera impreciso e insuficiente.

E se as metas nao sdo adequadamente controladas e cobradas, ndo ha como vislumbrar no
contrato de gestéo a esperada eficiéncia.

O contrato de gestao tem sido largamente utilizado na drea da sadde via das OSs, previsto que esta
também na Lei n°® 9.637/98 que dispde sobre a qualificacdo de entidades como organizag¢des sociais.

Através da lei acima mencionada, o contrato de gestdo serd um instrumento de vinculo juridico
entre a Administracao Publica e a organizacao social, onde em troca do cumprimento pela entida-
de de metas fixadas, o Poder Publico se obriga em auxiliar, de diversas formas, seja cedendo bens
publicos, seja transferindo recursos orcamentarios, ou, ainda, cedendo servicos publicos.

Quando celebrado o contrato com organizacdes sociais, ficam estas com a autonomia restrin-
gida, pois mesmo sendo entidades privadas, sdo obrigadas a sujeitar-se as exigéncias que constem
do contrato de gestéo.

Ha de se ressaltar que foi questionado o modelo dos contratos de gestdo na area da saude
celebrados com OS, tendo o STF o declarado constitucional®.

As criticas seriam quanto a privatizacdo de servicos publicos, com custos mais altos dos servicos
prestados pelas OS que os prestados no ambito do SUS. Criticas a parte que ndo cabem ser tratadas
no curto espaco dessas consideracdes, para o bom desempenho de um contrato de gestao, mister
seja adequadamente estruturado. Deve ter seu objeto bem definido, as metas e padrdes de desem-
penho a serem alcangados, e o orcamento a ser destinado ao projeto nele inserido.

20 Curso de Direito Administrativo, p. 209.
21 ADI 1923/DF, julgada em 16/04/2015.

22 ADI1923/DF, julgada em 16/04/2015.
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Além disso, os contratos de gestao devem publicizar e motivar a decisdo da celebracdo da
parceria. Deve ser precedido de chamamento publico para qualificacdo da entidade que celebrara
o aludido ajuste. Ha de ter seu contrato publicado na rede mundial de computadores e vir acom-
panhado dos relatérios de execucao e prestacao de contas, assim como da analise realizada pelas
comissdes de avaliacao.

Isso posto, a disciplina juridica dos contratos de gestao garante plena transparéncia no processo
de selecao, execucao e prestacao de contas.

E com toda a certeza serda um instrumento muito utilizado pelos arranjos metropolitanos em
razdo da flexibilidade e ampla possibilidade de uma atuacdo mais focada em resultados.

Inciso IX - compensacéo por servicos ambientais ou outros servicos prestados pelo Mu-
nicipio a unidade territorial urbana, conforme o inciso VIl do caput do art. 7° desta Lei

O inciso IX prevé a compensacdo por servicos ambientais ou outros servicos prestados pelo
Municipio a unidade territorial urbana.

A compensacao por servicos ambientais pode ser definida como uma retribuicdo, monetaria
0u nao, por servicos prestados no ambito do ente metropolitano.

A busca do desenvolvimento sustentavel é um dos principios da governanca interfederativa das
regides metropolitanas e das aglomerac¢des urbanas. Ja a compensacao ambiental é um instrumento
do desenvolvimento urbano integrado, feita a partir de servicos ambientais e outros prestados por
um ou mais municipios a RM ou aglomeracao urbana. Por exemplo, um municipio que possui um
aterro sanitdrio que recebe dejetos de outras cidades deve ser compensado pelos outros municipios
que integrem a referida RM%,

Isso significa dizer que o PDUI deve conter previsdo sobre a referida compensacgao por servicos
ambientais ou outros servicos prestados pelo Municipio a unidade territorial urbana, na forma da
lei e dos acordos firmados no ambito da estrutura de governanca interfederativa.

O EM prevé que na aplicacao das diretrizes estabelecidas neste artigo, devem ser consideradas
as especificidades dos Municipios integrantes da unidade territorial urbana quanto a populacéo, a
renda, ao territdrio e as caracteristicas ambientais.

Ha experiéncias desse tipo no Brasil. Em Sdo Paulo, as dreas prestadoras de servigos ambientais
localizam-se em sua grande maioria em regides pobres e carentes. Por isso mesmo, plenamente
plausivel o estabelecimento de compensacao ambiental prevista em politica publica municipal a
exemplo da inserida pela Politica Municipal de Mudancas Climaticas de Sao Paulo (Lei 14.933/09%)
que prevé espécie de compensacao ambiental, tal como o principio do “protetor-receptor”, segundo
o qual devem ser transferidos recursos ou beneficios para as pessoas, grupos ou comunidades cujo
modo de vida ou acao auxilie na conservacao do meio ambiente, garantindo que a natureza preste
servicos ambientais a sociedade (Art. 19, V); a definicao de “Avaliacdo Ambiental Estratégica”, que
contempla a integracao das politicas sociais e ambientais (art. 2 ¢, IV); e, finalmente, um mecanismo
de pagamento por servicos ambientais (art. 36), a ser regulamentado por lei especifica.

A Politica Municipal de Mudancas Climaticas esta atrelada também aos instrumentos de plane-
jamento urbano e ao modelo da “Cidade Compacta” (art. 18), que preconiza a ocupacdo de dreas ja
urbanizadas, dotadas de servicos, infraestrutura e equipamentos, otimizando a capacidade instalada
e, assim, a manutencao de areas periféricas preservadas.

23 Disponivel em www.sustentaraqui.com.br. Acessado em 02/05/2020.

24 Disponivel em https://leismunicipais.com.br/a/sp/s/sao-paulo/lei-ordinaria/2009/1493/14933/lei-ordinaria-n-14933-2009-institui-a-po-
litica-de-mudanca-do-clima-no-municipio-de-sao-paulo. Acessado em 02/05/2020.
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Tal instrumento portanto, pode e deve ser utilizado pelas RMs e aglomera¢des urbanas, devendo
constar do planos setoriais aqui ja citados.

Inciso X — parcerias publico-privadas interfederativas

As Parcerias Publico-Privadas (PPPs) foram instituidas no pais por meio da Lei Federal n°
11.079/2004, que, em seu art. 2° as definiu: “é o contrato administrativo de concessdo na modalida-
de patrocinada ou administrativa”.

Segundo Marcal Justen Filho:

parceria publico-privada é um contrato organizacional, de longo prazo de duracao, por meio
do qual se atribui a um sujeito privado o dever de executar obra publica e (ou) prestar servigo
publico, com ou sem direito a remuneracado, por meio da exploracdo da infraestrutura, mas me-
diante uma garantia especial e reforcada prestada pelo Poder Publico, utilizavel para a obtencao
de recursos no mercado financeiro.

As parcerias publico-privadas sao contratos que estabelecem vinculo obrigacional entre a Ad-
ministracao Publica e a iniciativa privada visando a implementacao ou gestao, total ou parcial, de
obras, servicos ou atividades de interesse publico, em que o parceiro privado assume a responsabi-
lidade pelo financiamento, investimento e exploracdo do servico, observando, além dos principios
administrativos gerais, os principios especificos desse tipo de parceria.

Pois bem, o EM prevé como instrumento de consecucdo do desenvolvimento urbano integrado,
as PPPs interfederativas.

Vale dizer, é o mesmo contrato de parceria publico privada acima citado, mas com mais de um
ente federativo, no caso, com a RM e com a aglomeracao urbana.

Como o Estatuto da Metropole ndo explicitou os elementos essenciais da parceria publico-pri-
vada interfederativa, ndo tendo inovado em seu regime juridico, ndo se sabe qual dos instrumentos
serd utilizado em cada caso concreto, visto que o art. 9° prevé também os consorcios, os convénios
de cooperagao e os contratos de gestao®.

De acordo com o Prof. Carlos Ari Sundfeld, “a Parceria Publico-Privada Interfederativa terd o
mesmo regime juridico das PPPs comuns, que aquela anteriormente prevista, diferenciando-se dela
com relagdo aos entes responsaveis pela sua celebracao e definicdo do seu objeto. Isso porque, en-
quanto a parceria publico-privada, tal como prevista originariamente, é um contrato administrativo
de concessdo e, nesta condicao, seu objeto e extensao serao definidos por apenas um ente federado,
ou um ente da administracao publica indireta, a parceria Publico-Privada Interfederativa tera o ob-
jeto previamente associado a satisfacdo de um interesse que transcenda a unidade do municipio?.

A Parceria Publico-Privada Interfederativa estara voltada a consecucdo de um interesse comum,
que devera estar delineado no PDUI, e, por meio da atuacdo da governanca interfederativa, devida-
mente escolhida a area de implementacao da parceria.

Adicionalmente, tem-se que, como instrumento de desenvolvimento urbano integrado deve-
ra ter por objeto a concessao de um servico publico de que o ente coletivo seja destinatario ou o

25 Justen Filho, Marcal. Curso de Direito Administrativo. Sao Paulo: Saraiva, 2005. p. 549.

26 Carolina Reis Jatobd Coélho, Jorge Alberto Mamede Masseran. A parceria publico-privada interfederativa como instrumento de gestdo
no estatuto da metrépole sob a 6tica constitucionalista de reparticdo de competéncias. Revista de Direito da Cidade. Vol. 10, n°03.

27 Sundfeld, Carlos Ari (Coord.). Parcerias Publico-Privadas. S&o Paulo: Malheiros, 2005. p. 34.
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usudrio de forma a viabilizar ou aperfeicoar a complementaridade funcional entre os municipios
componentes ou as dinamicas de integracao regional.

E serao geridos por uma estrutura basica interfederativa que nao se confunde com o poder
publico municipal, mas sim uma unidade administrativa integrada por todos os municipios com-
ponentes deste cenario.

Quando previstas como instrumento de gestdo interfederativa, resta indagar acerca do poder
decisério que definird o seu objeto e a sua abrangéncia. Nesta linha, apresenta-se também o conceito
de governanca interfederativa, definido pela lei como o compartilhamento de responsabilidades e
acoes entre entes da Federacdo em termos de organizacao, planejamento e execucédo de funcdes
publicas de interesse comum.

De modo que a tomada de decisao é conjunta e compartilhada e as politicas publicas devem
referir-se ao conjunto de fung¢des publicas de interesse comum, o que permite estabelecer um siste-
ma integrado de alocacao de recursos, contratacdo, execucao e prestacao de contas, a semelhanca
do formato atual dos consércios e outras formas associativas de entes federativos. Diferentemente
do instrumento do consércio, a governanca compreendera instancias decisérias proprias que
acumularao as competéncias federativas de autogoverno, o que envolve representantes do Poder
Executivo, dos entes federativos integrantes das unidades territoriais urbanas, da sociedade civil e
toda a organizacao publica com func¢ées técnico-consultivas, além do sistema integrado de alocacdo
de recursos e de prestacao de contas.

Néo se pode descurar acerca das dificuldades relativas a autonomia de cada Municipio que
integre a RM ou aglomeracgao urbana, ja que a PPP interfederativa exigira uniformidade nas politicas
e tomadas de decisdes e a colaboracao reciproca de entes federados para contemplar ndo apenas a
extensdo, mas a universalidade e a eficiéncia dos servicos publicos que serao prestados.

Embora estabelecido que as regides metropolitanas tivessem servicos comuns, unificados na
sua execucao, bem como um projeto de interesse metropolitano, permitiu-se que a execugao dos
servicos comuns fosse objeto de concesséo (pela entidade estatal ou empresa de ambito metropoli-
tano ou pela celebracdo de convénios com esta finalidade). O interesse metropolitano foi previsto de
forma nédo exaustiva, apontando-se para o planejamento integrado do desenvolvimento econémico
e social, saneamento basico, uso do solo metropolitano, transportes e sistema viario, producao e
distribuicao de gas combustivel canalizado, o aproveitamento dos recursos hidricos e controle da
poluicdo ambiental.

Fato é que os Municipios, até entdo, poucas oportunidades tiveram de contratar PPPs em razao
do valor minimo elevado para a maior parte deles. Assim, muito embora fosse ja uma importante
ferramenta a conferir concretude, sobretudo, a projetos de infraestrutura e alternativa para uma
alocacao mais eficiente do gasto publico, na pratica passavam ao largo das possibilidades municipais.

Lado outro, os contratos de PPPs sdo altamente sofisticados, exigem especialidade, planeja-
mento e maturagao.

Nesse contexto, a possibilidade de realizagdo das PPPs no ambito das RMs e aglomeragdes
urbanas, tornam-nas mais viaveis, visto que a reuniao de varios entes federados juntos, aumenta a
capacidade de investimento e condicao real de planejamento, modelagem e implementacao, além
da capacidade de atrair o parceiro privado.

Outrossim, contribui para esse cenario a modificacdo na Lei de PPPs, que reduziu o limite minimo
para as parcerias no ambito dos municipios, de R$ 20 milhées para R$ 10 milhdes.?

Assim, os pequenos e médios municipios, veem ampliada a possibilidade de acesso a esta forma
de contratacao de concesséo especial.

28 Leifederal n°13.529/17.
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Sendo de R$ 10 milhdes o valor minimo de uma PPP, tal importancia deve ser compreendida
como aquela que totaliza 0 montante investido na parceria, por meio da participagao dos privados e
do ente publico. Logo, passa a ser consideravelmente menor o esforco de investimento a ser exigido
dos municipios, tendo por base o papel do financiamento privado para as respectivas iniciativas de
investimento e de modernizacao da prestacao de servicos locais.

Em sendo interfederativas, as possibilidades sao ainda maiores, ja que a participacao de cada
integrante podera ser menor.

Desse modo, as PPPs consubstanciam caminho factivel a provisao alternativa de bens e servicos
publicos de relevancia, com vistas a satisfacao de necessidades coletivas. E em matéria de constru-
¢ao, financiamento e funcionamento de determinada infraestrutura, a expertise privada ndo pode
simplesmente ser ignorada, sobretudo quando se pretende a superacdo de vicios e derrapagens
comumente encontrdveis na contratacao publica tradicional.

Além disso, é importante salientar que as PPPs permitem ainda a obtencao de flexibilidade
orcamentaria no presente, 0 que, em orcamentos muito restritos, como o é o da grande maioria
dos municipios brasileiros, proporciona certo avanco na implantacao de infraestruturas essenciais
ao desenvolvimento local.

A exigéncia de uma governanca interfederativa a ser instituida com respaldo no EM, podera
ofertar a necessaria e adequada estruturacdo do ajuste de colaboracdo, sobretudo porque horizontes
temporais longos sdo um dos critérios caracterizadores das concessdes especiais.

Isso posto, a ferramenta tera crucial relevancia dentre os instrumentos previstos para o desen-
volvimento urbano integrado, e podera se converter em efetiva possibilidade de financiamento,
construcdo e renovacao de infraestruturas e prestacdo de variados servicos publicos pelos arranjos
metropolitanos.

A resposta somente sera dada diante das experiéncias metropolitanas que se sucederem e a
andlise da questao também sobre o ponto de vista financeiro, de controle, de execucao e acompa-
nhamento dos contratos, servicos e avaliacdo dos usuarios.

2. CONCLUSOES

O art. 99, incisos | a X do EM dispde acerca dos instrumentos voltados a consecucao do desen-
volvimento urbano integrado de regides metropolitanas e aglomerag¢des urbanas. Além desses,
também sao instrumentos voltados ao mesmo fim, aqueles previstos no art. 4°do Estatuto da Cidade.

O Estatuto da Metrépole estabeleceu diretrizes para o desenvolvimento da politica metro-
politana mediante instrumentos de regulamentacao urbanistica, financeiros e de planejamento,
especialmente o PDUI, além de exigir a governanca interfederativa com participacdo da sociedade
civil para a implementacao da politica metropolitana.

Em que pese o ineditismo de alguns desses instrumentos e diretrizes, ndo se pode desconhecer
as dificuldades de sua implementacdo na pratica, tomando-se por base os préprios instrumentos
constantes do Estatuto da Cidade, em vigor ha quase 20 anos e ainda pendente de efetivacao de
varios deles, ndo regulamentados e nem aplicados.

Ao longo da analise do artigo e seus incisos, percebe-se que iniUmeros desafios precisam ser
superados para a efetivacao dos instrumentos constantes do art. 9°.

Primeiro, a prépria ideia de arranjo metropolitano, sempre relegado a um segundo plano no
pais. Fato é que inexiste tradicao em relagdo as RMs e aglomerac¢des urbanas no Brasil, e, a bem da
verdade, hd enorme desconhecimento quanto a importancia e necessidade delas.

Segundo, as dificuldades de definicdo do interesse publico comum, considerando que esse ndo
é o interesse de cada municipio ou estado que integre a RM e a aglomeracao urbana principalmente
porque o ente metropolitano impde a limitacdo do exercicio da autonomia municipal.
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Terceiro, a auséncia de capacidade técnica nos municipios menores, com servidores pouco
qualificados para elaboracao e execucao de politicas publicas mais complexas.

Quarto, diferencas politicas e ideoldgicas entre os governos municipais, com auséncia de coesao
de pensamento e agao entre os entes integrantes das RMs e aglomeragdes urbanas.

Quinto, caréncia de recursos e receitas préprias para fazer frente as necessidades locais, am-
pliando as dificuldades de aporte nas RMs e aglomeragdes urbanas, resultando na inviabilidade de
levar adiante varios projetos.

Sexto, necessidade da gestao publica que vislumbre as questdes metropolitanas e que pense
o desenvolvimento das cidades de maneira regional.

Sétimo, incapacidade de mediar e resolver os conflitos cooperativos pela cabal auséncia de
liderancas capazes e habeis.

Oitavo, a importancia da sensibilizacdo dos cidadaos quanto a participacao nas escolhas das
politicas publicas para as RMs e aglomerag¢des urbanas, posto que sem a participagao popular, as
escolhas feitas poderdo néo ser legitimadas pelos seus destinatarios, bem assim ndo atender as reais
necessidades da populacdo local.

Nono, a constatacao de que nem sempre a positivacao é garantia da implementagao, nao sendo
a lei panaceia para todos os males. Nesse sentido, além da participacao da comunidade, também
ha de se exercitar o controle social.

Décimo, a certeza de que sem uma governanca interfederativa forte, madura e flexivel, as fer-
ramentas do EM ou ndo serdo aplicadas, ou, caso o sejam, ndo terao o condao de alcancar seu real
objetivo, qual seja, contribuir para o desenvolvimento urbano integrado.

A despeito dos problemas apontados acima, as ferramentas constantes dos incisos | a IX sdo
importantes para a politica urbana nas RMs e aglomeragdes urbanas, ja que é onde se concentra
boa parte das mazelas nacionais.

Assim, a elaboracao do PDUI e dos planos setoriais, a criacdo de um fundo metropolitano,
o estabelecimento das zonas comuns, a instituicdo de compensacao por servicos ambientais, a
utilizacao coerente e adequada das OUCs, dos consércios, dos convénios, dos contratos de gestao
e das PPPs interfederativas, poderao representar avanco urbanistico significativo, concretizando a
expectativa do desenvolvimento urbano integrado, em cumprimento a garantia de direitos sociais
previstos na Constituicao Federal de 1988, na qual a qualidade de vida e o bem estar social ndo sao
apenas metas, mas premissas sobre a qual devem repousar todas as acbes estatais.
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Art. 10. As regibes metropolitanas e as aglomeragées urbanas deverdo contar com plano de desen-
volvimento urbano integrado, aprovado mediante lei estadual.

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

§ 20 A elaboracdo do plano previsto no caput deste artigo ndo exime o Municipio integrante da regiéo
metropolitana ou aglomeragdo urbana da formulagéo do respectivo plano diretor, nos termos do
§ 1°do art. 182 da Constituicdo Federal e da Lei n° 10.257, de 10 de julho de 2001.

§ 3°Nas regibes metropolitanas e nas aglomeragées urbanas instituidas mediante lei complementar
estadual, o Municipio deverd compatibilizar seu plano diretor com o plano de desenvolvimento
urbano integrado da unidade territorial urbana.

§ 4° O plano previsto no caput deste artigo serd elaborado de forma conjunta e cooperada por
representantes do Estado, dos Municipios integrantes da unidade regional e da sociedade civil
organizada e serd aprovado pela instdncia colegiada a que se refere o art. 8° desta Lei, antes de seu
encaminhamento a apreciacao da Assembleia Legislativa. (Redagéo dada pela Lei n° 13.683, de 2018)

Art. 11. A lei estadual que instituir o plano de desenvolvimento urbano integrado de regido metro-
politana ou de aglomeragdo urbana deverd ser revista, pelo menos, a cada 10 (dez) anos.

Art. 12. O plano de desenvolvimento urbano integrado de regido metropolitana ou de aglomerag¢éo
urbana deverd considerar o conjunto de Municipios que comp6em a unidade territorial urbana e
abranger dreas urbanas e rurais.

§ 1°0 plano previsto no caput deste artigo deverd contemplar, no minimo:

|- as diretrizes para as fungées publicas de interesse comum, incluindo projetos estratégicos e acdes
prioritdrias para investimentos;

Il - 0o macrozoneamento da unidade territorial urbana;

Ill - as diretrizes quanto a articulagcdo dos Municipios no parcelamento, uso e ocupagdo no solo
urbano;

IV - as diretrizes quanto a articulagéo intersetorial das politicas publicas afetas a unidade territorial
urbana;

V - a delimitagao das dreas com restricbes a urbanizag¢do visando a prote¢éo do patriménio am-
biental ou cultural, bem como das dreas sujeitas a controle especial pelo risco de desastres naturais,
se existirem; (Redag¢do dada pela Lei n° 13.683, de 2018)

VI - o sistema de acompanhamento e controle de suas disposicées; e (Redagdo dada pela Lei n°
13.683, de 2018)

VIl - as diretrizes minimas para implementacao de efetiva politica ptblica de regularizagdo fundidria
urbana, nos termos da Lei n° 13.465, de 11 de julho de 2017. (Incluido pela Lei n° 13.683, de 2018)

§ 2° No processo de elaboragéo do plano previsto no caput deste artigo e na fiscalizagdo de sua
aplicagdo, serdo assegurados:
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|- a promocao de audiéncias publicas e debates com a participagéo de representantes da sociedade
civil e da populagéo, em todos os Municipios integrantes da unidade territorial urbana;

Il - a publicidade quanto aos documentos e informacées produzidos; e
Il - 0 acompanhamento pelo Ministério Publico.

§ 3°As audiéncias publicas a que se refere o inciso | do § 2° deste artigo serdo precedidas de ampla
divulgagao em todos os Municipios integrantes da unidade territorial urbana. (Incluido pela Lei n°
13.683, de 2018)

§ 4° A realizagdo de audiéncias publicas ocorrerd segundo os critérios estabelecidos pela instancia
colegiada deliberativa a que se refere o art. 8° desta Lei, respeitadas as disposicées desta Lei e das
leis complementares que instituirem as unidades territoriais. (Incluido pela Lei n° 13.683, de 2018)
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Artigos 10,11 e 12

MARIANA MENCIO"; LUIS FELIPE TEGON CERQUEIRA LEITE?

1. INTRODUCAO

A metodologia adotada para viabilizar os comentarios aos artigos 10, 11 e 12 direcionados especifi-
camente ao Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado leva em consideracdo os pontos indicados
no Sumadrio. A abordagem inicial do tema referente ao exercicio de competéncia urbanistica dos
estados-membros diz respeito a explicacdo de como o estado atua no ambito das competéncias do
direito urbanistico, especialmente, na elaboracdo dos planos urbanos. Indicaremos a existéncia de
dois planos com ambitos de atuacdo distintos. De um lado teremos os planos estaduais supramu-
nicipais e de outro lado os planos metropolitanos, objeto deste comentario.

A titulo de nota introdutéria elaboramos alguns comentarios gerais a respeito do sistema na-
cional de planejamento urbano para esclarecer o ambito de atuacao da competéncia concorrente
em matéria urbanistica e estabelecer as balizas para a elaboracdo dos comentarios referentes ao
conteudo do PDUI, previsto no Estatuto da Metrépole, bem como sua interface com os planos in-
terfederativos setoriais e com os planos diretores.

O estudo das competéncias federativas também é util para fixar as premissas que auxiliarao
a abordagem do contedido minimo do PDUI, bem como seu ambito de abrangéncia no que toca a
complementariedade entre as zonas urbanas e rurais na escala metropolitana.

Na sequéncia, apresentamos um breve estudo sobre a origem do PDUI para esclarecer que o
debate metropolitano foi introduzido no Brasil desde a década de 70 e que muitas das diretrizes
adotadas pelo Estatuto da Metrépole foram influenciadas pelos diplomas normativos elaborados
naquela época. Vale dizer, o PDUI era anterior ao Estatuto da Metrépole, embora em 2015 tenha
adquirido uma feicdo distinta da concepcao anterior, pois deixou de ser aprovado meramente no
ambito do Poder Executivo para ser elaborado no Conselho deliberativo, 6rgao da governanca
interfederativa, e aprovado como Lei Estadual.

E por fim, em razdo da natureza legislativa do PDUI, detalharemos todo o processo de ela-
boracao e aprovacao de seu conteudo, abarcando o debate sobre o responsavel pela tutela das
funcgdes publicas de interesse comum; em alguns momentos, essa tutela é viabilizada no ambito
de uma governanca interfederativa, em outros é tratada exclusivamente pelo Estado, no momento
da aprovacao final de seu conteudo.

1 Professora Adjunta de Direito Ambiental e Urbanistico da Universidade Federal do ABC. Doutora em Direito Urbanistico pela Pontificia
Universidade Catolica de Sao Paulo (PUC/SP) e membro da Comisséo de Direito Urbanistico da Ordem dos Advogados do Brasil, Seccional
de S&o Paulo (2019-2021).

2 Doutorando em Direito do Estado pela Universidade de Séo Paulo (FD/USP). Mestre em Direitos Humanos pela Pontificia Universidade
Catdlica de Séo Paulo (PUC/SP). Promotor de Justica em Sao Paulo. Assessor do Centro de Apoio Operacional das Promotorias de Justica
de Urbanismo e Meio Ambiente do Ministério Publico de Sao Paulo (MPSP), no periodo de 2014 a 2016. Coordenador do mesmo érgéo,
no periodo de 2016 a 2018.
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Como forma de tornar a leitura mais agradavel ao longo do texto utilizaremos a sigla PDUI para
representar a abreviacdo de Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado. Da mesma forma, utilizarei
a sigla EM para substituir o termo Estatuto da Metrépole e EC para mencionar Estatuto da Cidade.

2. OEXERCICIO DE COMPETENCIA URBANISTICA DO ESTADO-MEMBRO NO SISTEMA
JURIDICO BRASILEIRO?

Este item serd destinado a compreensao das diretrizes constitucionais que disciplinam o exercicio
das competéncias do Estado em matéria urbanistica, levando em consideracao o sistema nacional
de desenvolvimento urbano, nos termos dos artigos 21, IX, XX, 24, | e §1°, 25, §3°, 30, VIl e 182. Em
razdo do protagonismo exercido pelos municipios no exercicio das competéncias constitucionais
de ordenacao de seus territérios, frequentemente o intérprete encontra duividas hermenéuticas
para extrair o sentido e o alcance dos dispositivos constitucionais. De fato, por forca dos artigos 30,
VIl e 182 da Constituicdo Federal, o municipio é o ente responsavel pela execucdo da politica de
desenvolvimento urbano, por meio do plano diretor, bem como a elaborac¢ao do planejamento e
controle do uso do solo local por meio das leis de parcelamento e uso e ocupacao do solo urbano.

No entanto, é possivel identificar a existéncia de um sistema de planejamento urbanistico
estrutural que comporta a construcao hierarquica de tipologias de planos de ordenacao territorial
com diversas amplitudes, respeitando a definicado das competéncias constitucionais. E importante
esclarecer que o emprego do termo hierarquia de tipologias de planos urbanisticos constitucionais
ndo viola a estrutura federativa brasileira, baseada na autonomia politica dos entes da federacao. Isto
significa dizer que existe entre os planos uma estrutura escalonada, com disciplina de competéncias
que estipulam as diretrizes da politica urbana de forma macro até a fixacdo de normas concretas
no nivel intraurbano. Neste sentido, vale a pena reproduzir as licbes do professor José Afonso da
Silva*ao discorrer sobre a tipologia dos planos urbanisticos e articulacao entre eles no que toca a
construcdo do sistema nacional de planejamento urbano:

Um sistema de planejamento urbanistico estrutural, na forma sugerida acima, comporta a
construcdo hierdrquica de planos de ordenacao territorial com amplitudes diversas, indo dos
arcaboucos maiores dos planos nacionais e macrorregionais até os mais limitados dos planos
microrregionais e locais, como observou Anténio Octdvio Cintra, de tal sorte que os nacionais
estabelecam as diretrizes e objetivos gerais do desenvolvimento da rede urbana no territério
nacional em funcdo do plano nacional de desenvolvimento econémico-social; os macrorre-
gionais desceriam aos aspectos mais particularizados das regides em funcdo do planejamento
econdmico-social regional; os planos estaduais e os microrregionais dentro de cada Estado,
observadas aquelas diretrizes e objetivos, seriam planos de coordenacao urbanistica; e final-
mente, cada Municipio faria seu plano urbanistico (plano diretor), segundo suas necessidades
e conveniéncias, respeitados as diretrizes e objetivos econdmicos e sociais fixados nos planos
de nivel superior.

Sendo assim, compete a unido editar normas gerais de planejamento, que disciplinardo o orde-
namento territorial nacional, que por sua vez servird como diretriz basica para elaboracao por parte
dos estados das normas regionais e metropolitanas que influenciarao os municipios na elaboragao
das normas locais de disciplina do parcelamento, uso e ocupacao do solo urbano. Por esta razao,

3 Este trecho foi elaborado com base na tese de doutorado elaborada pela autora em 2013 junto a Pontificia Universidade Catolica de
Sdo Paulo na drea do Direito Urbanistico e denominada Regime Juridico do Plano Diretor das Regides Metropolitanas, p. 341/371.

4 SILVA, José Afonso da. Direito Urbanistico Brasileiro-8° edi¢éo, p. 104. Séo Paulo: Malheiros, 2018.
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podemos afirmar que todos os entes participam da elaboracao de planos urbanisticos, cada um
com uma particularidade distinta.

No ano de 2006 no ambito do Conselho Nacional das Cidades®foi proposto um projeto de lei
complementar federal que tratava da cooperacdo da unidao com os estados e municipios para viabilizar
o sistema nacional de desenvolvimento urbano por meio da articulacao das diversas competéncias
constitucionais dos entes federados, considerando as disposicdes do ECS.

Por sua vez, a proposta de criacao do Sistema Nacional de Desenvolvimento Urbano s6 foi apro-
vada pela 52 Conferéncia Nacional das Cidades, em novembro de 2013 com o intuito de estabelecer
diretrizes e principios nacionais compartilhados por todos os niveis de governo para o gerenciamento
das politicas urbanas. O sistema funcionaria de forma integrada e operaria com recursos publicos
e responsabilidades partilhadas entre a Uniao, estados e municipios. Do mesmo modo, o sistema
nao foi implementado e o assunto foi novamente discutido em 6/12/2017 no Férum Interativo de
Desenvolvimento Urbano, realizado pela Comissao de Desenvolvimento Urbano da Camara dos
Deputados em parceria com o CAU/BR’.

No entanto, esta lei ndo foi aprovada e até os dias de hoje nao existiram outras proposicoes
ou iniciativas tendentes a efetivar um verdadeiro marco legal de articulagdo entre os varios planos
urbanos elaborados por cada ente da federacao. Ainda sequimos com a ardua tarefa de integrar e
harmonizar a interpretacao dos diversos dispositivos legais dos variados diplomas federais, estaduais
e municipais que dispdem sobre a matéria (Estatuto da Cidade, Estatuto da Metrépole, Lei da Politica
Nacional de Residuos Sélidos, Lei Federal da Mobilidade Urbana, Lei Federal do Saneamento Basico,
Sistema Nacional de Habitacao de Interesse Social e outros).

2.1 O Planejamento Metropolitano e os Planos urbanisticos federais, estaduais e
municipais: gerais e setoriais®

A partir da perspectiva constitucional, constatamos duas tipologias de planos urbanos: gerais
e setoriais.

Segundo o art. 21, IX da Constituicao Federal, compete a unido elaborar e executar planos
nacionais e regionais de ordenacao do territério.

Ao analisar os dispositivos legais que tratam da competéncia da Unido em matéria de plane-
jamento urbano, José Afonso da Silva®afirma que a unido tem competéncia para estabelecer trés

5 Na esfera federativa, foi criado nos termos do artigo 43, |, do Estatuto da Cidade, o Conselho Nacional de Desenvolvimento Urbano,
através da Medida Proviséria n°2.220 de 4/09/01 que estabeleceu nos artigos 10 a 14 a regulamentacdo sobre seu funcionamento. No
entanto, a Lei n° 10.683 de 28.05.2003, que tratou da organizagao da Presidéncia da Republica e dos Ministérios, transformou, pelo artigo
31, X, o Conselho Nacional de Desenvolvimento Urbano em Conselho das Cidades e, através do artigo 33, VI, transferiu o Conselho
Nacional de Desenvolvimento Urbano, da Presidéncia da Republica para o Ministério das Cidades, ficando alterada a sua denominacao
para Conselho das Cidades, cabendo-lhe, além das competéncias estabelecidas no artigo 10 da Medida Proviséria n°2.220, de 4 de
setembro de 2001, propor as diretrizes para a distribuicéo regional e estadual do orcamento do Ministério das Cidades. No entanto,
este Decreto foi revogado por outro Decreto n°5.790 de 25 de maio de 2006, que passou a dispor diferentemente sobre a composicao,
estruturacao, competéncias e funcionamento do Conselho das Cidades (Concidades). Em janeiro de 2019, este Conselho novamente
sofreu alteragdes em sua estrutura juridica por forca do Decreto n® 9.666 de 2/1/2019 e posteriormente pela Lei Federal n° 13844 de
18/6/2019 que regulamentou a nova estrutura da Presidéncia da Republica, que no dmbito da politica urbana criou o Ministério do
Desenvolvimento Regional, que passou a contar novamente em sua estrutura administrativa com o Conselho Nacional de Desenvolvi-
mento Urbano, nos moldes do artigo 10 da Medida Proviséria n®2.220/2001.

6 JUNIOR, Nelson Saule. Bases juridicas para a instituicdo de uma Lei Federal sobre o Sistema Nacional de Desenvolvimento Urbano, p. 104
e 114. In: Direito urbanistico: vias juridicas das politicas urbanas/ Nelson Saule Junior (org). Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris, 2007.

7 Noticia veiculada na pagina da Camara dos Deputados: https://www?2.camara.leg.br/atividade-legislativa/comissoes/comissoes-per-
manentes/cdu/noticias/forum-na-camara-debate-criacao-de-sistema-nacional-de-planejamento-urbano. Acesso em 20/3/2020.

8  Este trecho foi retirado da tese de doutorado elaborada pela autora em 2013 junto a Pontificia Universidade Catdlica de S&o Paulo na
area do Direito Urbanistico e denominada Regime Jurfdico do Plano Diretor das Regides Metropolitanas, p. 349/353.

9 SILVA, José Afonso da. Direito Urbanistico Brasileiro.8°edicao. Sdo Paulo: Malheiros, 2018, p.113.
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tipos de planos de ordenacao territorial nacional: (@) o plano urbanistico nacional; (b) os planos
urbanisticos macrorregionais e (c) os planos urbanisticos setoriais.

Todavia, ndo temos uma legislacdo Unica, sistematizada e uniforme atribuindo diretrizes e
coordenacoes entre as atividades de planejamento urbano nos varios niveis territoriais da federacao.

Por enquanto, o ordenamento juridico conta com leis setorizadas, que tratam de temas rela-
cionados ao desenvolvimento urbano, como a Lei da Mobilidade Urbana e a Politica Nacional de
Residuos Solidos, por exemplo.

Os planos urbanisticos macrorregionais abrangem o processo de ordenacao territorial desti-
nado a disciplinar a ocupacao urbana do solo nas macrorregides (art.43 da Constituicdo Federal)™.
Trata-se de administracdo instituida pela Unido para promover acdes em um mesmo complexo
geoecondmico e social, com o objetivo de desenvolver e reduzir as desigualdades sociais. Com base
neste dispositivo, por exemplo, foram criadas a Superintendéncia de Desenvolvimento do Nordeste
(Sudene) e a Superintendéncia do Desenvolvimento da Amazoénia (Sudam)™.

As leis atribuiram as autarquias a competéncia para produzirem planos e propor diretrizes ao
desenvolvimento de suas areas de atuacao, em consonancia com a politica nacional de desenvol-
vimento regional, articulando-os com os planos nacionais, estaduais e locais. Entretanto, como ja
mencionado, nao temos uma Lei que coordene e implemente este planejamento territorial.

Por forca do art. 24, 1, §2°, a Constituicdo Federal reservou aos estados a competéncia para legis-
larem suplementarmente sobre direito urbanistico e estabelecerem diretrizes gerais de ordenacao
do seu territorio, inclusive por meio de planos estaduais ou regionais de urbanismo.

Nesta perspectiva, o EC (art. 4°) previu, por parte dos Estados-membros, a elaboracao dos
planos regionais e estaduais de ordenacdo do territério e a elaboracao de planos para as regides
metropolitanas, aglomeracdes urbanas e microrregides.

Em razao da competéncia constitucional para os Estados editarem planos urbanisticos de orde-
namento territorial, José Afonso da Silva concebeu duas tipologias de planos estaduais de desenvol-
vimento urbano, conforme o dmbito de incidéncia. De um lado, o autor identifica os planos estaduais
de desenvolvimento urbano, composto por diretrizes gerais, atuacdo interurbana, supramunicipal,
envolvendo os municipios localizados em seu territério para estabelecer diretrizes observadas pelos
entes municipais, em funcao do carater de coordenacao geral de ordenacado territorial, como por
exemplo, a definicdo de regides de uso industrial, delimitacao de dreas supramunicipais destinadas
a protecao ambiental, a melhoria do interesse turistico, a indicacao e a localizacao de infraestruturas
basicas (linhas de comunicacgdo terrestre, maritima e o saneamento basico)™.

De outro lado, menciona os planos urbanisticos das regides metropolitanas, aglomeracdes ur-
banas e microrregides que apresentam carater intraurbano, de efeito direto e concreto, por ocasido
do tratamento do interesse metropolitano, que decorre do interesse local e de sua projecédo para
outros municipios, em razdo da expansao das cidades, além do territério de um Unico municipio™:

A funcao do planejamento estadual de desenvolvimento urbano hé de consistir na consecu-
¢ao de objetivos gerais ou microrregionais, consequentes a um conjunto de diretrizes e acdes
interurbanas, que conduzam a uma ordenacao a rede urbana no territério do Estado ou da
microrregiao que sirva de base a atividade planejadora. Vale dizer que nao sera adequado ao

10 SILVA, José Afonso da. Direito Urbanistico Brasileiro. 8.ed. Séo Paulo: Malheiros, 2018, p.121.

11 Aautarquia, sediada em Recife, foi criada pela Lei Complementar n°125/2007 e estd vinculada ao Ministério da Integracao Nacional
12 Aautarquia, sediada em Belém, foi criada pela Lei Complementar n° 124/2007 e estd vinculada ao Ministério da Integracdo Nacional.
13 SILVA, José Afonso da. Direito Urbanistico Brasileiro. 8.ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2018, p.106.

14 SILVA, José Afonso da. Direito Urbanistico Brasileiro. 8.ed. Séo Paulo: Malheiros, 2018, p.127.
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Estado o exercicio de funcdo urbanistica de efeito direto e concreto intra-urbano, salvo nas
regides metropolitanas e aglomeragdes urbanas e em alguns outros setores muito especiais.

José Afonso da Silva® ao explicar o conteido dos planos de ordenacao do espaco territorial
estadual, argumenta que devera versar sobre:

(a) o estabelecimento de regides de uso industrial; (b) a delimitacdo de areas supramunicipais
que se considere necessario submeter a determinadas limitacdes e a uma adequada protecao
ou a melhoramentos, tais como tutela do meio ambiente natural (planos estaduais ou micror-
regionais de combate a poluicao, de protecao florestal, de preservacdo dos mananciais que
sejam do dominio estadual (Constituicao Federal, art 26, ), tutela do meio ambiente cultural
(protecdo do patrimonio histérico, paisagistico, artistico e arqueolégico do Estado), melhoria
das dreas de interesse turistico em nivel estadual ou regional; (c) indicacdo e localizacdo de
infra-estruturas basicas supramunicipais: linhas de comunicacdo terrestre, maritima e aérea,
saneamento basico, fornecimento de energia e outras analogas, para conseguir-se o modelo
urbanistico do territorio estadual ou microrregional.

Citemos como exemplo, a Lei Federal n° 6.803 de 2/7/1980, que trata das diretrizes basicas
para o zoneamento industrial nas areas criticas de poluicao, atribuindo aos estados competéncia
para restringir a localizacdo de estabelecimentos industriais, apds a oitiva dos municipios, em razao
de padrodes de uso e ocupacao do solo definidos em termos de interesse ambiental. Com relacdo a
localizacao de infraestrutura bdsica supramunicipal, mencionamos o art. 17, IX, XI, alinea “a” da Lei
n° 12.305/2010 que determina, por parte dos Planos Estaduais de Residuos Sélidos, a previsao em
areas metropolitanas de zonas favordveis para localizar unidades de tratamento de residuos sélidos
ou de disposicao final de rejeitos.

E por fim, prevé o art. 182, §19, da Constituicdo Federal a competéncia do municipio elaborar
plano diretor como instrumento basico da politica de desenvolvimento e de expansao urbana e o EC
que estabelece em seu art.49, lll, “a”, o plano diretor como instrumento da politica urbana municipal.

2.2 Funcgées dos Planos Urbanisticos Metropolitanos (PDUI)

Como ja foi dito anteriormente, os planos metropolitanos sdo dotados de conteudo urbano, em-
bora elaborados pelos estados, sem, no entanto, caracterizar invasao de competéncia municipal. Ele
é elaborado dentro de um quadro juridico constitucional que compde a construcao hermenéutica de
um sistema nacional de desenvolvimento urbano, ainda que nao tenha sido editada a lei federal que
tem a competéncia de harmonizar o exercicio cooperado entre os entes na execucao da gestao e pla-
nejamento urbano nacional integrado. Deste modo, é possivel extrair pressupostos para compreensao
do conteudo do plano metropolitano e os limites de suas fungdes que certamente terao influéncia
concreta ao discorrermos sobre o contetido do plano e suas interfaces com o plano diretor municipal.

Vale a pena registrar a adverténcia feita por Marcela Oliveira Santos ao apresentar as inime-
ras interfaces entre os planos metropolitanos e os demais planos elaborados pelos outros entes
federados, com especial destaque aos municipios. A autora conclui que sera um grande desafio
aos gestores publicos que atuam na area, que terdo a tarefa de apontar caminhos e modelos para
elaborar as normas relacionadas ao tema's:

15 SILVA, José Afonso da. Direito Urbanistico Brasileiro. 8.ed. Séo Paulo: Malheiros, 2018, p.106.

16 SANTOS, Marcela Oliveira. Interpretando o Estatuto da Metrépole: comentérios sobre a Lei 13089/2015, p. 496. In: Brasil metropolitano
em foco: desafios a implementacdo do Estatuto da Metropole/organizadores: Barbara Oliveira Marguti, Marco Aurélio Costa, César Bruno
Favardo- Brasilia: Ipea, 2018.
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Resgate-se, aqui, um dos grandes desafios que a gestao metropolitana nos impde: consideran-
do as inumeraveis interfaces entre os diversos sistemas de planejamento e de gestdo publica
existentes no pais, e que a legislacdo nao da a resposta de como deverdo interagir, cabera 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.

Desta forma, poderemos utilizar as consideracdes do professor José Afonso da Silva, baseadas
nas licoes de Alaor Caffé Alves como forma de concluir e estabelecer as balizas para que o plano
metropolitano efetivamente exerca sua funcao dentro das competéncias constitucionais'’:

Achamos aceitaveis as funcdes seguintes, indicadas por Alaor Caffé Alves: (a) constitui a base
inspiradora e legal para a elaboracao dos planos de nivel inferior, de carater setorial, das subuni-
dades territoriais e dos planos diretores municipais; (b) trata-se de um plano compreensivo que
estabelece um modelo territorial que reflete a localizacao das atividades econdmicas e sociais
dentro de uma area geografica, prevendo, por consequéncia, as infraestruturas e os equipamentos
urbanos necessarios; (c) exerce o papel de ponto de referéncia basica para a coordenacao da
execucao dos servicos comuns, sendo também utilizado como um indispensavel instrumento
de sincronizagdo dos planos e programas setoriais e municipais.

Diante do exposto, em termos genéricos, o legislador federal, ao editar o EM, levando em conta
o conteudo do artigo 25, §3°, da Constituicao Federal, traduziu no contetido dos dispositivos legais
que regulamentam a funcdo do plano de desenvolvimento urbano integrado a visdo de que o con-
teudo dos planos metropolitanos representam uma camada adicional de regulacdo imposta aos
municipios, sem a possibilidade de transferéncia de fung¢des locais para a estrutura de governanca
interfederativa'®.

3. ORIGENS DO PLANO DE DESENVOLVIMENTO URBANO INTEGRADO (PDUI)

3.1 Origens do Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado antes da Constituicdo Federal
de 1988™

Iniciaremos os comentarios aos artigos do EM esclarecendo as origens do Plano Diretor das
Regides Metropolitanas. O Planejamento Metropolitano nao foi introduzido pela Lei Federal n°
13089/2015, pois a concepc¢do do instituto no Brasil foi prevista em outros dispositivos legais desde
a década de 1970.

De acordo com o regime constitucional de 1969, a Unidao deveria criar as Regides Metropolitanas
por Lei Complementar e os Estados teriam a competéncia de operacionalizar seu funcionamento,
por meio da elaboragao e execucdo dos planos e programas referentes aos servicos comuns. Desta
forma, foram editadas as Leis Complementares n° 14/1973 e n° 20/1974 responsaveis pela criacdo
das Regides Metropolitanas de Sdo Paulo, Belo Horizonte, Porto Alegre, Recife, Salvador, Curitiba,
Belém, Fortaleza e Rio de Janeiro (art.164 da Constituicdo de 1969).

17 SILVA, José Afonso da. Direito Urbanistico Brasileiro. 8.ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2018, p.168.

18 PINTO, Victor Carvalho. Estatuto da Metropole em Movimento: As alteragdes promovidas pelas medidas provisérias 818 e 862, de 2018, e
pela Lei 13683, de 2018, p. 21 in: Pensar Metropolitano: 10 anos de Implantacédo da Agéncia RMBH organizada por Diego Pessoa Santos,
Gustavo Batista de Medeiros, Gabrielle Sperandio Malta e Maria Valeska Duarte Drummond. Belo Horizonte: Fundacédo Jodo Pinheiro e
Agéncia de Desenvolvimento Metropolitana de Belo Horizonte, 2019.

19 MENCIO, Mariana. O regime juridico do Plano Diretor das Regides Metropolitanas. Tese de Doutorado apresentada como exigéncia
parcial para obtencdo do titulo de Doutora em Direito Urbanistico pela PUC/SP, sob a orientacdo do professor Mércio Cammarosano.
Sao Paulo: 2013.
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Eros Roberto Grau* explica que os municipios da Regido Metropolitana de Porto Alegre, criada
em 1968, conscientes da incapacidade de resolverem os problemas individualmente, assumiram
a conducao do desenvolvimento metropolitano, por meio da criacdo do Conselho Metropolitano
de Municipios (CMM) e do Grupo Executivo da Regiao Metropolitana (GERM), ambos em 1970, este
ultimo como executor técnico das diretrizes e politicas daquele Conselho, o que levou a elaboracao,
entre 1971/73 do Plano de Desenvolvimento Metropolitano da Regido de Porto Alegre. No mesmo
sentido, Eros Grau?' cita também a elaboracao do Plano de Desenvolvimento Integrado da Regiao
Metropolitana de Belo Horizonte, concluido em 10/12/1972.

Do ponto de vista juridico, o Plano Metropolitano foi criado pela Lei Complementar Federal
n°14/1973 ao atribuir ao Conselho Deliberativo (art.3°) a competéncia para elaborar o Plano de
Desenvolvimento integrado da regiao metropolitana e a programacao dos servicos comuns. Por
forca do art.20 da Lei Complementar Federal n° 20/1974, as disposicoes relativas a elaboracdo do
Plano Integrado de Desenvolvimento Metropolitano eram extensiveis a Regido Metropolitana do
Rio de Janeiro.

Com relacdo a atuacdo do Conselho Deliberativo, Aladr Caffé Alves?? explica que o fato do érgao
colegiado ter competéncia para elaborar o Plano de Desenvolvimento Integrado da Regidao Metro-
politana, ou seja, tomar a iniciativa e estimular, ndo significava obrigatoriedade para concretiza-lo.
Assim, para o autor, a elaboracdo do plano metropolitano ndo era obrigatéria, mas uma competéncia
discriciondria do Poder Executivo Estadual.

Quanto a competéncia para aprovar o plano metropolitano, a Lei Complementar apenas se
referia a entidade competente para deflagrar o processo, sem tratar do Poder Legislativo. Nao
competia ao Conselho Deliberativo, 6rgao executivo, aprovar o plano. Alaér Caffé Alves? sugeria
aprovacao por decreto do governo do estado ou pela Assembleia Legislativa, pois, segundo a Lei
Complementar n° 14/1973, o plano metropolitano ndo era considerado lei. A auséncia de natureza
legislativa do plano, segundo Aladr Caffé Alves?*, comprometia sua eficcia, por se tratar de plano
meramente retdrico, sem comandos normativos obrigatorios.

O governo do estado de Sao Paulo editou a Lei Complementar Paulista n° 94, de 29/5/1974 para
aplicar as diretrizes da Lei Complementar Federal em relacao a Regidao Metropolitana de Sao Paulo.
Posteriormente, a Lei Paulista foi alterada pela Lei Complementar n° 144/1976.

Com relacdo a elaboracao do Plano Metropolitano, a lei federal foi reproduzida pela lei estadual
para compor o regime juridico do Plano Metropolitano.

De acordo com a Lei Complementar Paulista (art.7°), foi atribuido ao Conselho Deliberativo da
Grande Sao Paulo (Codegran) a competéncia para elaborar e atualizar o Plano Metropolitano de
Desenvolvimento Integrado da Grande Séo Paulo.

A Lei Complementar Federal e a Lei Paulista garantiram a participacao dos municipios na
elaboracao do Plano Integrado de Desenvolvimento Metropolitano, embora de forma timida. Seus
membros compunham os Conselhos Deliberativos e Consultivos (Lei Federal, art. 6° e Lei Estadual
Paulista, art. 4°, §1°). Os municipios da regido metropolitana participavam da execugao do planeja-
mento integrado e dos servicos comuns com preferéncia para obter recursos federais e estaduais,
sob a forma de financiamentos e de garantias para empréstimos.

20 GRAU, Eros Roberto. Regides Metropolitanas — Regime Juridico. Sao Paulo: José Buschatsky, 1974, p.88.
21 GRAU, Eros Roberto. Regides Metropolitanas — Regime Juridico. Sao Paulo: José Buschatsky, 1974, p.89.
22 ALVES, Alaor Caffé. Planejamento Metropolitano e Autonomia Municipal no Direito Brasileiro. Sdo Paulo: José Buschatsky,1981, p.195.
23 ALVES, Aladr Caffé. Planejamento Metropolitano e Autonomia Municipal no Direito Brasileiro. So Paulo: José Buschatsky,1981, p.196.

24 ALVES, Alaor Caffé. Planejamento Metropolitano e Autonomia Municipal no Direito Brasileiro. Sao Paulo: José Buschatsky,1981, p.199.
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No entanto, vale ressaltar que as leis ndo garantiram a participacao popular durante a elabo-
racao do Plano Metropolitano, pois os Conselhos s6 contavam com representantes do estado e dos
municipios. Na década de 1980, Ala6r Caffé Alves?® discutia a auséncia desta participacao popular
durante a elaborac¢do dos planos metropolitanos, o que impedia o consenso da populacao quanto
ao seu conteudo e até mesmo legitimidade e respeito as suas determinacdes®.

3.2 Origens do Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado apods a Constituicdo Federal de
1988%

O art. 25, §3°, da Constituicao Federal trata da instituicao das regides metropolitanas, aglome-
racoes urbanas e microrregides como forma de promover a integracdo, organizacao, planejamento
e execucao de fungdes publicas de interesse comum. Neste sentido, ao mencionar o planejamento
das fungdes publicas de interesse comum, identificamos uma breve mencao ao planejamento me-
tropolitano pelo texto constitucional, sem, no entanto, tratar especificamente do instituto do Plano
Metropolitano, por exemplo.

Do ponto de vista legislativo, a primeira referéncia apés a Constituicdo Federal de plano urbano
metropolitano foi o Projeto de Lei n° 5.788 de 1990, que tratou da primeira versao do EC.

Clementina de Ambrosis® explicou que tratava de capitulo especifico sobre Regido Metropo-
litana e seu planejamento. No entanto, um projeto substitutivo elaborado pela Comissao de Cons-
tituicao e Justica da Camara dos Deputados, redigido em 28/11/2000, retirou do EC o tratamento
das regides metropolitanas, sob o argumento de ser matéria de competéncia exclusiva do estado
criar e organizar figuras regionais.

O antigo projeto do EC previa o Plano Diretor Metropolitano, abrangendo o territério de todos
0s municipios integrantes sem eximi-los da elaboracao do plano diretor local.

A despeito do projeto de lei ter retirado este comando sobre Regides Metropolitanas do EC,
permaneceram “vestigios” do projeto substituido, que culminaram com os dois artigos que tratam
de Regides Metropolitanas, um deles sobre o planejamento urbano (arts.4°, Il e 45 da Lei Federal n°
10.257/2001). O primeiro prevé como instrumento da politica urbana o planejamento das regides
metropolitanas, e o segundo trata da gestdo democratica dos gestores das regides metropolitanas,
através da inclusao obrigatéria e significativa da participacdo popular e de associacdes representa-
tivas de vérios segmentos da comunidade, garantindo o controle direto das atividades e o exercicio
da cidadania.

Notamos que as noc¢des de planejamento urbano metropolitano ndo foram completamente
abandonadas nas Constituicoes e leis complementares estaduais. A Constituicao do estado de Goids
(Emenda n° 46 de 9/9/2010) previu (art. 90, §3°) que as diretrizes do planejamento das fungdes de
interesse comum serdo objeto do Plano Diretor Metropolitano, microrregional ou aglomerado.

25 ALVES, Alaor Caffé. Planejamento Metropolitano e Autonomia Municipal no Direito Brasileiro. Sao Paulo: José Buschatsky,1981, p.214.

26 ALVES, Alaor Caffé. Planejamento Metropolitano e Autonomia Municipal no Direito Brasileiro. Sdo Paulo: José Buschatsky, 1981, p. 214.:"Nas
palavras de Aladr Caffé Alves: [..] Por outro lado, ndo se pode esquecer que o plano metropolitano se refere a uma realidade urbanistica
regional, interferindo, se implementando, no seio da comunidade cujas aspiracdes devem ser necessariamente levadas em conta. Na
verdade, a participagdo comunitdria na elaboracdo do plano é, em nossa opiniao, imprescindivel ndo sé porque possibilita acolher as
expectativas e 0s reais interesses da populacao a que se dirige, como também porque essa participagdo legitima a exigibilidade das
determinagdes do plano frente aos administrados. A participacao induz ao consenso e este passa a ser o fundamento das exigéncias
juridicas a serem feitas"

27 MENCIO, Mariana. MENCIO, Mariana. O regime juridico do Plano Diretor das Regides Metropolitanas. 2013. Tese de Doutorado em Direito
Urbanistico pela PUC/SP.

28 AMBROSIS, Clementina de. Regides Metropolitanas, Aglomeracoes Urbanas e Microrregides. In: (Coord.) MOREIRA, Marian. Estatuto da
Cidade — CEPAM. Sao Paulo, 2001.
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Por sua vez, a Lei Complementar n° 87 de 16/12/1997, que trata da criagdo da Regido Metro-
politana do Rio de Janeiro, determina (art. 5°, 1) a elaboracao do Plano Diretor Metropolitano pelo
Conselho Deliberativo e submetido a Assembleia Legislativa. O plano contera diretrizes de planeja-
mento integrado, de desenvolvimento econémico e social, incluidos os aspectos relativos as funcoes
publicas e servicos de interesse metropolitano ou comum.

Igualmente (art. 6°, V), cabera ao estado elaborar e supervisionar a execucao dos planos, pro-
gramas e projetos relacionados as fungdes publicas e servicos de interesse comum, conforme o
Plano Diretor Metropolitano. Por sua vez (arts. 8° e 9° da Lei Complementar n° 87), os érgaos setoriais
estaduais e os planos, programas e projetos dos municipios integrantes da regido deverdo observar
as diretrizes do Plano Diretor Metropolitano.

Alguns artigos desta lei tiveram sua constitucionalidade questionada pelo STF (ADIN 1842),
quanto a transferéncia ao estado do Rio de Janeiro de competéncia municipal, sobretudo em relacao
aos servicos de saneamento basico. O pedido foi julgado em 28/2/2013 parcialmente procedente e,
no que toca ao plano diretor metropolitano, foi julgada inconstitucional a expressao “a ser submetido
a Assembleia Legislativa” constante do artigo 5° |, da Lei Complementar n°® 87/1997%.

Com base na Lei Complementar n° 87 de 16/12/1997, foi editada a Lei n° 5.192/2008, determi-
nando o Plano Diretor decenal da Regido Metropolitana do Estado do Rio de Janeiro. De acordo
com o paragrafo Unico do artigo 1°, devera ser elaborado pelo governo do Estado, através de uma
entidade coordenadora, que inclua representantes de todos os municipios integrantes da Regiao
Metropolitana. De acordo com a Lei Complementar Estadual, o plano diretor (art. 3°) devera abordar
e considerar com relevancia, por exemplo, a gestdo metropolitana consorciada, aspectos ambientais
e do uso do solo metropolitano.

Além disto, o Plano Metropolitano devera abordar questdes especificas, como projetar o cres-
cimento populacional, identificacdo e incremento das demandas por investimentos em relacdo aos
polos industriais Petroquimico de Itaborai, Gas Quimico de Duque de Caxias e Siderurgico de Santa
Cruz e Itaguai.

Em relacao a mobilidade urbana, devera tratar do Arco Rodoviario Metropolitano. Quanto
as questdes ambientais, abordara os programas de Despoluicao das Baias de Guanabara (PDBG)
e de Sepetiba (PDBS), com enfoque no saneamento ambiental da zona oeste do municipio do
Rio de Janeiro.

Por sua vez, a Constituicdo do Estado de Minas Gerais previu no art. 46, IV a elaboracéo, para
cada regidao metropolitana, de um Plano Diretor de Desenvolvimento Integrado, considerado ins-
trumento de planejamento (arts. 5° e 6° da Lei Complementar n° 88 de 2006*) que tera diretrizes
para o desenvolvimento econémico e social relativas as fungdes publicas de interesse comum. Os
planos diretores dos municipios da regidao metropolitana serdao orientados pelo Plano Diretor de
Desenvolvimento Integrado quanto as fungdes publicas de interesse comum (§1°).

Os municipios participam do processo de elaboracéo, assim como os representantes de in-
teresses sociais, culturais, econdmicos e de instituicdes de relevante interesse regional (§2°). As
mesmas disposi¢des constam na Lei Complementar n° 89 de 2006, que trata da gestao da Regiao
Metropolitana de Belo Horizonte?'.

29 Lei Complementar n®87/1997 dispde sobre a Regido Metropolitana do Rio de Janeiro, sua composicao, organizacéo e gestao, e sobre
a microrregiao dos lagos, define as fungdes publicas e servicos de interesse comum e dé outras providéncias. Art. 5° - Sdo atribuicdes
do Conselho Deliberativo da Regido Metropolitana do Rio de Janeiro: | - Elaborar o Plano Diretor Metropolitano, a ser submetido
a Assembleia Legislativa, que conterd as diretrizes do planejamento integrado do desenvolvimento econdmico e social, incluidos os
aspectos relativos as fungoes publicas e servicos de interesse metropolitano ou comum. http://redir.stf,jus.br/paginadorpub/paginador.
jsp?docTP=AC&docID=630026. Acesso em 4/2/2020

30 Trata dainstituicao e a gestao de regido metropolitana e sobre o Fundo de Desenvolvimento Metropolitano das regides metropolitanas
mineiras.

31 Lei Complementar n° 89 de 2006, Art. 82, XII, §1° e §2°,

119



ESTATUTO DA METROPOLE | Lei 13.089/2015 COMENTADA

Ao lado destas leis, a Lei Complementar n° 107 de 2009 criou a Agéncia de Desenvolvimento
Metropolitano de Belo Horizonte para (art. 49, 1, Il) elaborar o Plano Diretor de Desenvolvimento In-
tegrado e implementar planos, programas e projetos de investimento, executar metas e prioridades.

Com base neste arcabouco legislativo, em 2009 foi iniciada, sob a coordenacao da Subsecretaria
de Desenvolvimento Metropolitano da Regido Metropolitana de Belo Horizonte, a elaboracdo do
Plano Diretor de Desenvolvimento Integrado (homenclatura do Estadual) e, posteriormente, em 14
de setembro de 2011, foi entregue a proposta para a sociedade apds a aprovacdo pelo Conselho
Deliberativo e pela Assembleia Metropolitana®.

Com relacgéo a legislacao paulista ndo houve referéncia expressa de um conjunto de normas
sobre Plano Diretor Metropolitano, apesar de prever no art. 24 da Lei Complementar n° 1.139 de
16/6/2011**a compatibilizagdo entre os planos e projetos dos Estados e Municipios com as diretrizes
metropolitanas estabelecidas em lei ou fixadas pelo Conselho de Desenvolvimento.

E, por fim, como verificaremos na sequéncia, o PDUI foi disciplinado pelo EM, mas, em razao
de posteriores alteragdes legislativas, deixou de ser obrigatério.

4. OBRIGATORIEDADE DO PLANO DE DESENVOLVIMENTO URBANO INTEGRADO (PDUI)

O Novissimo Aulete diciondrio contemporaneo da lingua portuguesa** define o termo obri-
gatoriedade como substantivo feminino que significa carater ou qualidade de obrigatério. Por sua
vez, obrigatdrio é adjetivo que apresenta trés sentidos, que, em Ultima andlise, significam imposicdo
por lei, dever juridico:

1. Que constitui obrigacao, dever; 2. Imposto por uma lei, regulamento ou convencao social: servico
militar obrigatério; usar terno e gravata é obrigatorio para certos profissionais; 3. Indispensével.

De acordo com Maria Helena Diniz**, para que a norma juridica qualifique um comportamento
como obrigatério por lei com o intuito de gerar consequéncias juridicas em razao de seu descumpri-
mento, ela deverd apresentar duas notas essenciais: a imperatividade e o autorizamento. A norma
juridica é imperativa porque prescreve condutas devidas e comportamentos proibidos, e autorizante,
pois permite ao lesado pela sua violagao exigir o seu cumprimento, a reparacdo do dano causado
ou a reposicado das coisas ao estado anterior.

Neste sentido, as normas juridicas do EC fixaram sancdes para obrigar a elaboracao do Plano
Diretor por determinados municipios3®.

32 Como o item aborda o tratamento juridico do plano metropolitano antes do Estatuto da Cidade ndo mencionamos no corpo do texto
que apos a Lei Federal n°13089/2015, precisamente em 20 de dezembro de 2017, o Plano Diretor de Desenvolvimento Integrado foi
encaminhado a Assembleia Legislativa de Minas Gerais, tendo sido protocolado como PLC 74/17. Informagdes sobre o processo legis-
lativo de tramitagdo do PDDI da Regido Metropolitana de Belo Horizonte no site da Assembleia Legislativa do Estado de Minas Gerais:
https://www.almg.gov.br/atividade_parlamentar/tramitacao_projetos/interna.ntml?a=2017&n=74&t=PLC&aba=js_tabVisao. Acesso em
22/1/2020. De acordo com Maria Valeska Duarte Drummond, apesar do Plano néo ter sido aprovado pela Assembleia Legislativa e nem
mesmo sancionado ou vetado pelo Governador do Estado, um ndmero significativo de prefeituras deflagrou um processo de r3evisao
e ajuste de diversos planos diretores pra tornarem compativeis as diretrizes territoriais ao plano metropolitano (SANTOS, Diego Pessoa,
MEDEIROS, Gustavo Batista; MALTA, Gabrielle Sperandio; DRUMMOND, Maria Valeska Duarte Organizadores. Pensar Metropolitano:
10 anos de Implementacdo da Agéncia RMBH. BELO HORIZONTE: Fundagdo Jodo Pinheiro e Agéncia de Desenvolvimento da Regido
Metropolitana de Belo Horizonte).

33 Responsavel pela criagao da Regido Metropolitana de Sao Paulo.

34 Aulete, Caldas. Novissimo Aulete diciondrio contemporaneo da lingua portuguesa (organizador Paulo Geiger. Rio de Janeiro: Lexikon,
2011, p. 983.

35 DINIZ, Maria Helena. Compéndio de Introducao a Ciéncia do Direito -Introducao a Teoria Geral do Direito, a Filosofia do Direito, a Sociologia
Juridica e a Logica Juridica. Norma Juridica e Aplicagdo. 20.ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2009, p.386.

36 Oartigo 50 do Estatuto da Cidade determinou que os municipios enquadrados na obrigacdo de editar os planos diretores que abrigam
cidades com mais de 20 mil habitantes, integrantes de regides metropolitanas e aglomeragdes urbanas, deverdo edita-los até 30 de junho
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Por sua vez, o EM passou por duas redacgdes juridicas distintas no que toca a determinacdo de
sancdes juridicas, na hipétese de descumprimento do dever imposto de elaboracao e aprovacao
do PDUL.

A primeira redacao do EM introduzida pela Lei Federal n° 13.089 de 12 de janeiro de 2015
impds em seus artigos 10 e 21 o dever juridico de elaboracao por parte das regides metropolitanas
e aglomeragdes urbanas do PDUI e aplicacao de sancdes de improbidade administrativa aos agentes
publicos integrantes da estrutura da governanca interfederativa e aos governadores dos estados
integrantes de regides metropolitanas e aglomeragdes urbanas, caso o plano de desenvolvimento
urbano integrado nao fosse editado em um determinado prazo. Do mesmo modo, foram abrangidos
pelas san¢des de improbidade administrativa os prefeitos que deixassem de adequar o contetdo
de seus planos diretores ao plano de desenvolvimento urbano integrado.

Por sua vez, a segunda redacao juridica do EM revogou o artigo 21 por meio da Lei Federal
n°® 13.683 de 19 de junho de 2018. Sendo assim, deixaram de existir as san¢des de improbidade
administrativa atribuidas ao governador do estado, prefeitos e agentes publicos integrantes da
governanca interfederativa.

Em razdo das alteragdes sofridas pelo EM, desenvolveremos as interpretacdes juridicas que
poderao ser conferidas ao artigo 10 que estabelece a obrigatoriedade de elaboracao e aprovacao
do PDUL.

Diante do referido dever legal imposto pela primeira redacdao do EM, estabelecemos dois
questionamentos ao interpretarmos o artigo 10: 1) O dever de elaborar o PDUI é restrito as regides
metropolitanas e aglomeracbes urbanas ou também abrange as microrregides? 2) Por ser uma
obrigacdo legal a elaboracao do PDUI, a lei prevé sancao juridica em caso do descumprimento desta
obrigacao levando em consideracao um prazo fixado por lei?

No que toca ao ambito de abrangéncia das unidades territoriais urbanas para o cumprimento
da obrigacao legal, a primeira redacdo do EM previa a aplicacao das disposi¢oes da lei, inclusive em
relacdo a elaboracao o PDUI, caso fosse cabivel as microrregides, nos termos do §1°, I. Por sua vez, a
alteragdo promovida pela Lei Federal n°13.683/2018 manteve esta disposicdo e acrescentou no artigo
2° paragrafo Unico que cabera ao colegiado (6rgao que exerce as funcdes de governanca interfede-
rativa compartilhada entre o estado e os municipios integrantes da unidade territorial urbana, nos
termos dos artigos 6° 7° e 8°) da microrregido decidir sobre a adocao do plano de desenvolvimento
urbano em seu planejamento urbano. Sendo assim, é possivel concluir que a obrigatoriedade para
elaboracao do instrumento de planejamento urbano metropolitano sé atinge as regides metropo-
litanas e aglomeragdes urbanas, sendo facultado as microrregides a elaboracdo do plano, levando
em conta a decisao de seu érgao de governanca interfederativa, por forca do artigo 10, caput e
paragrafo Unico do artigo 2° do EM.

Com relagdo a existéncia de consequéncia juridica sancionatdria, na hipétese de descumpri-
mento do dever legal de elaboracdo do plano de desenvolvimento urbano integrado, como visto
anteriormente, o EM sofreu alteracdo em sua redagao original. Entao, dedicaremos algumas breves
linhas a explanacao das razdes que levaram a repentina modificacao legislativa.

Nos termos da redacao dada originalmente ao artigo 21 pela Lei Federal n° 13.089 de 2015, o
governador ou agente publico que atuasse na estrutura de governanca interfederativa e deixasse de
garantir o cumprimento do dever de elaboracdo do plano de desenvolvimento urbano integrado no
prazo de 3 (trés) anos da instituicdo da regido metropolitana ou da aglomeracgao urbana poderia ser
responsabilizado por improbidade administrativa, nos termos da Lei n° 8.429/1992. Isto significava

de 2008. Na hipotese de inércia, os agentes publicos envolvidos sofrerdo san¢oes administrativas e funcionais e os prefeitos responderao
por atos de improbidade administrativa (art. 52, VIl do Estatuto da Cidade). Contudo, o Estatuto da Cidade cometeu um equivoco, pois
estabeleceu san¢des juridicas apenas para duas hipoteses que reputou obrigatoria a edicdo do plano, deixando de mencionar os prazos
e as sangoes correspondentes para as hipdteses dos incisos Il a VI.
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dizer que os governadores dos estados pertencentes as regides metropolitanas e aglomeracgdes
urbanas instituidas a partir do dia 12/1/2015 (data da entrada em vigor do EM) deveriam elaborar
seu PDUI até o dia 12 de janeiro de 2018, sob pena de responderem pelas san¢des de improbidade
administrativa. Da mesma forma, o mesmo prazo de trés anos e a mesma sancao de improbidade
administrativa seriam aplicados para as regi6es metropolitanas e aglomerag¢des urbanas ja criadas
antes da edicao da Lei Federal n° 13089/2015 e que deixassem de elaborar e aprovar seu PDUI.

Por sua vez, os prefeitos dos municipios integrantes das regiées metropolitanas e aglomeragées
urbanas que, no prazo de 3 anos, deixassem de compatibilizar seus planos diretores ao plano de
desenvolvimento urbano integrado aprovado, também responderiam por sancdes de improbidade
administrativa.

Sendo assim, o prazo legal estipulado como limite para o cumprimento da obrigacao de elabo-
racdao do plano de desenvolvimento urbano integrado seria 12/1/2018 e atingiria mais rapidamente os
governadores de estado no que toca a possivel imposicao das sancdes de improbidade administra-
tiva. No que toca aos prefeitos, as sancdes de improbidade administrativa sé seriam impostas apos 3
(trés) anos da elaboracdo do plano de desenvolvimento urbano integrado, caso nao promovessem a
compatibilizacdo entre o conteldo dos seus planos diretores e o teor dos plano de desenvolvimento
urbano integrado, o que alcancaria o prazo de 12/01/2021.

Ao lado das consequéncias juridicas apontadas acima, o EM, igualmente previu, nos termos
dos artigos 13 e 14, restricdes ao apoio da Unido as agdes de governanca interfederativa das regides
metropolitanas e aglomeracdes urbanas, na hipétese de nao elaboracao e aprovagao do PDUI, por
forca da sua primeira redacdo (Lei Federal n° 13089/2015). No entanto, com a nova redacéo do artigo
14, §2° do referido diploma legal (Lei Federal n° 13683), admite-se o apoio da Uniao para elaboracao
e revisao do PDUI, dispensado no caso da elaboracdo, o cumprimento da exigéncia constante da
alinea c do inciso Il do artigo 2° do EM, que consiste na existéncia de gestdo plena por existéncia
da aprovacéo de PDUI, mediante lei estadual.

Neste passo, é importante estabelecermos parametros para interpretarmos os artigos que
estabelecem as consequéncias juridicas decorrentes da ndo elaboracao e aprovacao de PDUI apli-
caveis as microrregioes.

Ao interpretarmos a primeira redacao do artigo 21 da Lei Federal n°13089/2015 (EM), que previa
as sancoes de improbidade administrativa, ndo havia expressa mencao as microrregides, embora o
artigo 1° 81° inciso | mandasse aplicar, no que fosse possivel, o regime do diploma juridico. De fato,
o tratamento expresso atribuido a elaboracao e aprovacao do PDUI pelas microrregides sé foi dado
pelo artigo 2° paragrafo Unico da Lei Federal n° 13.683/2018 que passou a prever a competéncia
dos 6rgaos da governanca interfederativa para decidir pela elaboracdo do PDUI. Sendo assim, pela
atual redacdo do EM que revogou o artigo 21 referente as san¢des de improbidade administrativa
destinadas aos governantes, agentes publicos da governanca interfederativa e prefeitos, ndo ha que
se falar na aplicacdo de sancdo caso nao tenha sido cumprido o dever de elaborar o PDUI, na hipé-
tese da microrregiao ter deliberado por seu 6rgao colegiado pela elaboracao e aprovacao do PDUL.

No que toca ao apoio da Unido para elaboracao e aprovacao do PDUI das microrregides e agdes
de fortalecimento da governanca interfederativa o § 3° do artigo 14 prevé expressamente que os
requisitos serao estabelecidos em regulamento especifico.

Diante de todo o exposto, resta discorrer sobre os motivos que ensejaram as alteragoes legis-
lativas em relagao a redacao original do EM.

Em razao da dificuldade de elaboracdo e aprovacao dos planos de desenvolvimento urbano
integrado por parte dos érgaos de governanca interfederativa e das assembleias legislativas dos
Estados (apenas trés anos), bem como da possibilidade de imposicdo de san¢des de improbidade
administrativa junto aos governadores a partir de 12 de janeiro de 2018, foram iniciadas, ja no final do
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ano de 2017, acdes legislativas e judiciais para adiar o prazo para elaboracao dos PDUI* e suspender
a eficacia das san¢bes de improbidade fixadas por parte dos agentes publicos metropolitanos que
foram inadimplentes em suas acdes de elaboracdo de planejamento.

Sobre as acdes politicas que culminaram com medidas legislativas,*® podemos citar a apre-
sentacao do Projeto de Lei 9011 em 7 de novembro de 2017 por Miguel Haddad que, dentre outros
pontos®, prop0s alteracao legislativa ao EM para viabilizar dilacdo de prazo, tendo em vista a grave
consequéncia de improbidade administrativa, nos termos da Lei n° 8429, de 2 de junho de 1992, a
ser imputada a governadores e agentes publicos, na hipdtese de nao execucao do PDUI no prazo
legal (Camara dos Deputados, 2017, p. 3-4)*°.

Com relacao a medida judicial, o Governador do Para ajuizou a ADI 5857* perante o Supremo
Tribunal Federal em 12 de dezembro de 2018 contra os artigos 10 e 21 da Lei n°. 13.089/2015 (Esta-
tuto da Metropole).

Consoante ao pensamento do autor da acdo, a previsao de penalidades a gestores estaduais
e municipais por eventual descumprimento das providéncias estabelecidas pela Lei n. 13.089/2015

37 De forma recorrente o legislador adota estas alternativas, em razéo da dificuldade por parte dos agentes publicos de cumprirem suas
obrigagdes de planejamento. Podemos citar a titulo de ilustracdo a dilagcdo de prazo para elaboracéo e aprovacéo dos planos diretores
municipais. A primeira redacdo do artigo 50 da Lei Federal n® 10.257/2001 (Estatuto da Cidade) determinou que as cidades com mais
de vinte mil habitantes e integrantes de regiées metropolitanas e aglomeracdes urbanas elaborassem e aprovassem seus respectivos
planos diretores até o dia 10 de outubro de 2006, sob pena de punicdo dos governadores do distrito federal e prefeitos dos municipios
por sanc¢des de improbidade administrativa, por for¢a do artigo 52, inciso VIl do mesmo diploma legal. Entretanto, os municipios brasi-
leiros apresentaram grandes dificuldades para cumprirem este prazo, razao pela qual a Lei Federal n® 11.673/2008 ampliou o prazo para
aprovacéo dos planos diretores dos municipios enquadrados nas hipéteses acima (artigos 41, | e Il) até 30 de junho de 2008, sob pena
dos agentes politicos (governadores e prefeitos) responderem por sangdes de improbidade administrativa.

38 SANTOS, Marcela Oliveira. Andlise Institucional: estatuto da Metropole e outros instrumentos normativos que tratam da questdo me-
tropolitana, p.71. In: Brasil metropolitano em foco: desafios a implementagéo do Estatuto da Metrépole/organizadores: Barbara Oliveira
Marguti, Marco Aurélio Costa, César Bruno Favardo- Brasilia: Ipea, 2018.

39 Apresentacao do Projeto de Lein. 9011/2017, pelo Deputado Miguel Haddad (PSDB-SP), tinha o propdsito de promover a alteracéo da
Lei n°13.089, de 12 de janeiro de 2015 - Estatuto da Metropole, para estabelecer novo prazo para elaboragao do Plano de Desenvolvi-
mento Urbano Integrado — PDU; dispor sobre critérios de realizagdo de audiéncias publicas durante o processo de sua elaboragéo e
ainda, alterar, a Lei n® 12.587, de 3 de janeiro de 2012, que institui as diretrizes da Politica Nacional de Mobilidade Urbana, para estipular
novo prazo para a elaboragdo do Plano de Mobilidade Urbana” Projeto de Lei n®9011/2017 disponivel em:https://www.camara.leg.br/
proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=2160251. Acesso em: 12/2/2020

40 Trechos da Justificacdo do Projeto de Lei n°9011/2017 disponivel em: https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?i-
dProposicao=2160251. Acesso em: 12/2/2020:"E, ainda, no art. 21 de suas disposicdes finais, estabelece que incorrerd em improbidade
administrativa o governador ou agente publico que ndo adotar providéncias para a elaboracéo e aprovacao do PDUI no prazo estabelecido.
Considerando que o PDUI constitui instrumento inédito, cuja relevancia tem implicagao direta no planejamento regional e na implantagéo
das politicas publicas em unidades territoriais em todo o Brasil, o prazo para sua elaboragéo, estabelecido inicialmente pelo Estatuto
da Metropole, é escasso, tendo em vista sua abrangéncia temética, e complexidade de preparacao, formulacdo e execucgao, exigindo
interlocucao entre municipios envolvidos, participacao ativa da sociedade civil e dos érgéos publicos ligados as fun¢oes publicas de
interesse comum. Além disso, é necessario garantir recursos financeiros para a ampla estrutura logistica e de pessoal a entidade, publica
ou privada, que vier a ser responsavel por sua execucao. Outro aspecto relevante diz respeito ao fato de que até o presente ndo ha PDUI
elaborado de acordo com os requisitos exigidos pelo Estatuto da Metrépole, sendo apenas sete Regides Metropolitanas, das vinte mais
importantes do pafs, que avangaram além dos Termos de Referéncia para a sua elaboracao. Por fim, em vista da grave consequéncia de
improbidade administrativa, nos termos da Lei n° 8.429, de 2 de junho de 1992, a ser imputada a governadores e agentes publicos, na
hipotese de ndo execucdo do PDUI no prazo legal, sua dilagao é imprescindivel’

41 Acdrdéo da ADI 5857 de 2017 foi julgado em 11/10/2019 e esta disponivel em: http://portal.stfjus.br/processos/detalhe.asp?inciden-
te=5330951. ADI foi relatada pela Ministra Carmen Lucia Acesso em 12/2/2020. Segue ementa do acérddo: “CONSTITUCIONAL. ACAO
DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. DERROGACAO PARCIAL DOS DISPOSITIVOS QUESTIONADOS E PERSISTENCIA DE OUTROS.
PERDA PARCIAL DO OBJETO. ESTATUTO DA METROPOLE. COMPETENCIA LEGISLATIVA CONCORRENTE E ADMINISTRATIVA COMUM.
FEDERALISMO DE EQUILIBRIO. DIREITO URBANISTICO. DIRETRIZES GERAIS. DIREITO A CIDADE E AO DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL.
CONSTITUCIONALIDADE. 1. Se ocorre revogacao, derrogacao ou exaurimento de norma objeto de agao direta de inconstitucionalidade,
esta, em principio, deve ser extinta por perda de objeto. 2. Apesar da revogacao do art. 21 da Lei 13.089/2015 (Estatuto da Metropole),
persiste a normatividade do art. 10 do diploma legal, igualmente atacado. Desse modo, a acao deve prosseguir com vistas a analise da
constitucionalidade do preceito impugnado. 3. O Estatuto da Metrépole é fruto de mais de uma década de debates que envolveram
o Poder Legislativo Federal, os entes federados, especialistas e cidadaos. Prestigio ao principio democrético e ao federalismo coope-
rativo. 4. O desenvolvimento urbano sustentavel é direito de todos. Normas gerais da Unido, formuladas no exercicio de competéncia
legislativa concorrente, visam a assegurar o cumprimento de diretrizes necessérias a implementacéo de politicas publicas nas regides
metropolitanas e aglomeragdes urbanas e nao afrontam o pacto federativo. — Parecer pelo ndo conhecimento parcial da acdo e, na
parte conhecida, pela improcedéncia”.
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afronta o pacto federativo. Neste sentido, acentua que “a fixacao de prazo é totalmente incompa-
tivel com a realizacdo de acbes em regime de cooperacdo interfederativa, que pressupde o debate
e 0 consenso entre os diversos entes integrantes de uma regiao metropolitana”. Ademais, assinala
a afronta aoinc. XX do art. 21 e ao inc. | do art. 24 da Constituicao da Republica, pois as normas im-
pugnadas “avancam sobre a autonomia e sobre os poderes reservados aos entes estaduais”. Assim
sendo, o governador do estado do Para requereu ao STF a suspensao da eficacia do art. 21 da Lei n.
13.089/2015 e a declaracao de inconstitucionalidade dos artigos. 10 e 21 do EM.

No entanto, como veremos a seguir, foi editada em 12/1/2018 a Medida Provisdria n° 818 que,
por sua vez, foi convertida na Lei Federal n°13683/2018, revogando expressamente o artigo 21,
que determinava as san¢des de improbidade administrativa aos agentes politicos integrantes das
unidades regionais territoriais. Deste modo, a ADI restou parcialmente prejudicada neste ponto em
razao do reconhecimento da perda de objeto das acdes de controle abstrato nas quais as normas
impugnadas deixaram de subsistir no ordenamento juridico. Quanto a obrigatoriedade da exigén-
cia do PDUI, os ministros do STF reconheceram a constitucionalidade do artigo 10 e, na sequéncia,
julgaram improcedente a ADI*?. Vale a pena reproduzir os trechos do Acérdao da ADI 5857, de re-
latoria da Ministra Carmen Lucia, ao enfatizar a importancia do PDUI das regides metropolitanas e
aglomeracgodes urbanas, bem como o reconhecimento de sua obrigatoriedade:

Instituida a regido metropolitana ou a aglomeracao urbana, deve haver plano de desenvolvimento
urbano integrado elaborado de forma conjunta e cooperada por representantes do Estado, dos
Municipios e da sociedade civil organizada, aprovado por lei estadual, como se depreende (...)
A Procuradoria-Geral acentuou “que a exigéncia de elaboracao do Plano de Desenvolvimento
Urbano Integrado (PDUI), nos termos do art. 10 do Estatuto da Metrépole, se enquadra como
diretriz essencial a cooperagao entre entes federados em busca do bem comum, da qualidade
de vida, da implementacdo de politicas publicas, da preservacao do meio ambiente natural e
do meio ambiente construido, além do desenvolvimento sustentavel, com fundamento nos
arts. 21-XX, 24-l, 25-caput e §3° e 225, todos da Constituicao.

No entanto, em 12 de janeiro de 2018 - coincidentemente* na mesma data considerada como
prazo final para edicdo do PDUI nas regides metropolitanas e aglomeracdes urbanas —, o Poder Exe-
cutivo Federal com base no artigo 62 da Constituicdo Federal (hipdteses de urgéncia e relevancia)
editou uma medida provisdria para alterar a Lei Federal n° 13089/2015. Do ponto de vista dos mo-
tivos que justificaram sua edicao, bem como pelo seu contetdo, ocorreu uma incorporagao quase
integral das disposicoes do Projeto de Lei 9011/2017. Percebemos, neste sentido, que houve uma
conjugacao de esforgos, no lapso temporal de dois meses, promovida pelos Poderes Legislativo e
Executivo Federal e o Poder Executivo do Estado do Pard para evitar a punicdo dos agentes politicos
em caso de nao elaboracao e aprovacao do PDUL.

Desta vez, no que toca ao PDUI, a Medida Proviséria n° 818/2018 apenas ampliou os prazos de
elaboracao e aprovacdo dos planos para evitar punicao dos governadores de Estados integrantes de
regides metropolitanas e aglomeracdes urbanas, mantendo a redacéo original do EM no que toca
a compatibilizacao dos planos diretores em relacao ao PDUI pelos prefeitos. Destarte, o prazo de
elaboracéo e aprovacao do PDUI das regides metropolitanas e aglomeragdes urbanas deixou de ser
trés anos e passou a ser cinco anos da data da instituicdo da regido metropolitana ou da aglomera-

42 Acérddo da ADI 5857 de 2017 trechos do voto da relatora Ministra Carmen Lucia que estd disponivel em: http://portal stfjus.br/processos/
detalhe.asp?incidente=5330951, paginas 4 e 8.

43 SANTOS, Marcela Oliveira. Anélise Institucional: estatuto da Metrépole e outros instrumentos normativos que tratam da questdo me-
tropolitana, p.72. In: Brasil metropolitano em foco: desafios a implementacéo do Estatuto da Metropole/organizadores: Bérbara Oliveira
Marguti, Marco Aurélio Costa, César Bruno Favarao- Brasilia: Ipea, 2018.

124



MARIANA MENCIO; LUIS FELIPE TEGON CERQUEIRA LEITE

¢ao urbana. No que diz respeito as regides metropolitanas e aglomeracdes urbanas ja existentes, a
elaboracdo e aprovagao no ambito da governanca interfederativa (instancia colegiada deliberativa)
foram dilatados até 31 de dezembro de 2021. Por sua vez, os prefeitos, levando em conta a dilacédo
dos prazos de producao dos planos metropolitanos, permaneceriam com 3 anos para promoverem
a compatibilizacdo entre os planos metropolitanos e diretores, contados a partir da aprovacao do
PDUI por lei estadual.

Vale ressaltar que, em razdo da edicao da Medida Proviséria n° 818/2018, o Projeto de Lei
n° 9011 foi arquivado em 31/1/2019, nos termos do artigo 105 do Regimento Interno da Camara
dos Deputados*.

Por seu turno, decorrido o prazo de vigéncia da Medida Proviséria n° 818/2018, ela foi con-
vertida na Lei Federal n° 13.682 de 19/6/2018 que alterou as Lei Federal n° 13089/2015 (Estatuto da
Metrépole) e Lei Federal n° 12.587/2012 (Politica Nacional de Mobilidade Urbana), que nos termos
do artigo 4° revogou expressamente o artigo 21 da Lei Federal n° 13089/2015, justamente o artigo
dedicado ao estabelecimento dos prazos de elaboracdo do PDUI e as sancdes de improbidade aos
agentes politicos dos estados e municipios envolvidos na constituicdo das regides metropolitanas
e aglomeracgdes urbanas.

Evidentemente que a expressa revogacao do artigo que estabelecia san¢des ao inadimplemento
da norma que estabelece o dever juridico de elaborar o PDUI (artigo 10, caput do EM) causou polé-
mica junto aos gestores publicos e juristas. De um lado, alguns juristas como Victor Carvalho Pinto e
Marcela Oliveira Santos demonstraram apoio a medida de revogacao do artigo 21, por entenderem
que a sancao de improbidade administrativa ndo era adequada para estabelecer obrigatoriedade
dos governadores elaborarem e aprovarem os planos de desenvolvimento urbano integrado e os
prefeitos viabilizarem a compatibilizacao entre o contetdido destes planos e os planos diretores no
que toca as regides metropolitanas e aglomeragdes urbanas.

Neste sentido, Victor Carvalho Pinto afirma*:

A fixacao em lei federal de prazos para elaboracdo de planos por entes subnacionais, acompa-
nhada da tipificacdo como improbidade administrativa do inadimplemento dessa obrigacao,
foi inicialmente adotada no Estatuto da Cidade e posteriormente no Estatuto da Metrépole. No
caso dos planos diretores, o resultado foi negativo. Sob pressdo do Ministério Plblico, os mu-
nicipios apressaram-se em contratar empresas de consultoria para cumprir o prazo, ainda com
sacrificio da qualidade do documento produzido. Foram aprovados planos vagos e retéricos, que
nao estabelecem as exigéncias fundamentais de ordenacao da cidade necessarias para fixar a
funcéo social da propriedade de cada lote urbano (CF, art. 182, §2°). Isso foi possivel porque ndo
ha no Brasil uma adequada tipificacdo dos planos urbanisticos, ou seja, uma clara definicao de
seu conteuido obrigatério. Como isso, 0 maximo que o Ministério Publico e os érgdos federais
podem verificar é a existéncia ou ndo do plano, mas nao o atendimento a padrées técnicos de
qualidade, pois estes nao existem. Nesse contexto, a exigéncia de elaboracdo de planos em
prazos fixados pela Unido apenas contribui para comprometer sua qualidade, transformando
essa obrigacao em mera formalidade.

Por outro lado, podemos citar a posicdo de quem entende que, apesar das san¢des de impro-
bidade administrativa nao serem adequadas para promocao de um planejamento metropolitano

44 Projeto de Lei n®9011/2017 disponivel em:
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=2160251. Acesso em: 12/2/2020.

45  Estatuto da Metropole em Movimento: As alteracdes promovidas pelas medidas provisérias 818 e 862, de 2018 e pela Lei 13683, de
2018, p. 17 in: Pensar Metropolitano: 10 anos de implanta¢do da agéncia RMBH elaborada pelos organizadores: Diego Pessoa Santos,
Gustavo Batista de Medeiros, Gabrielle Sperandio Malta e Maria Valeska Duarte Drummond. Belo Horizonte: Fundacédo Jodo Pinheiro e
Agéncia de Desenvolvimento da Regido Metropolitana de Belo Horizonte, 2019.
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adequado, a completa auséncia de san¢des ou consequéncias juridicas pode resultar em quadro de
omissao ou extrema inércia dos agentes politicos em relacdo a elaboracdo dos planos de desenvol-
vimento urbano integrado. Esta é a posicao que entendemos mais adequada. Na realidade, susten-
tamos que outros tipos de sancdes poderao ser previstas em lei, como, por exemplo, suspensao de
repasse de recursos para incremento da gestao metropolitana, na hipétese de nao elaboracao do
plano de desenvolvimento urbano integrado. Esta solucao ja foi tratada no artigo 18 da Lei Federal
n° 12305/2010 (Lei da Politica Nacional de Residuos Solidos), ao condicionar a elaboragao dos planos
municipais de gestdo integrada de residuos sélidos ao acesso a recursos da Unido pelos municipios
para financiar empreendimentos e servicos relacionados a limpeza urbana e ao manejo de residuos
sélidos. Neste particular, a despeito de Marcela dos Santos Oliveira*® inicialmente se colocar favo-
ravel a revogacao do artigo 21 pela Lei Federal n° 13683/2018, acolhemos alguns dos argumentos
desenvolvidos pela autora ao advertir o intérprete que a auséncia de sanc¢des para coibir o inadim-
plemento do agente politico no que concerne ao planejamento metropolitano podera causar sérios
prejuizos a organizacdo, ao planejamento e a execucao das fungdes publicas de interesse comum:

A retirada da tipificacdo como crime de improbidade mostra-se positiva, na medida em que a
elaboracdo do PDUI é um processo altamente complexo que envolve diversas camadas insti-
tucionais, cujo controle ndo estd somente nas maos do gestor publico e do chefe do Executivo.
Nesse contexto, seria de grande dificuldade a demonstracdo da culpabilizacdo de tais agentes.
Embora seja desejavel criar mecanismos de enforcement para que os gestores municipais e
estaduais atuem em conformidade com as normas gerais editadas pela Unido, ndo se mostra
razoavel a imposicdo de improbidade para o caso do PDUI. Por outro lado, a inexisténcia de
qualquer prazo, ainda que programatico ou para fins de limitacdo de recebimento de recursos,
como medida indutiva do comportamento dos entes federados pela Uniao, enfraquece a po-
litica metropolitana.

Em suma, em razdo da revogacao completa do artigo que qualificava como improbidade admi-
nistrativa o descumprimento dos prazos de elaboracdo do PDUI por governadores e de adaptacao
dos planos diretores ao PDUI por prefeitos e da excecdo prevista pelo artigo 14, §2° para o cumpri-
mento da gestao plena, estamos diante de um comprometimento efetivo em relacado a exigéncia
como dever juridico de planejamento metropolitano.

A despeito do EM regulamentar a forma de elaboracédo e o contetido do PDUI, voltado a viabi-
lizacdo econémico-financeira, gestao e projetos estruturantes para promocao do desenvolvimento
territorial estratégico metropolitano, ao deixar de estabelecer sanc¢des juridicas na hipétese de ndo
elaboracéo, enfraqueceu sua importancia estratégica na concretizacdo do sistema de planejamento
e execucao das fungdes publicas de interesse comum.

5. INTERFACES ENTRE O PDUI E OS PLANOS SETORIAIS INTERFEDERATIVOS

O presente item sera dedicado ao exame especificamente do artigo 10, §1° do EM que traz a
previsdo de compatibilizagao entre o PDUI e planos setoriais interfederativos. A escolha do vocabulo
interfaces para explicitar esta articulacdo leva em consideracdo o seu significado que é adequado
para abordagem que sera desenvolvida: Sf 1. Campo em que interagem disciplinas ou fenémenos
diversos: H4d uma interface entre a biologia e a quimica®.

46 Os caminhos das regides metropolitanas: avancos e desafios Cadernos Juridicos da Escola Paulista da Magistratura p. 114. Sao Paulo,
ano 20,n° 51, p. 109-116, Setembro-Outubro/2019

47 Aulete, Caldas. Novissimo Aulete dicionario contemporaneo da lingua portuguesa (organizador Paulo Geiger. Rio de Janeiro: Lexikon,
2011, p. 805.
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De fato, como serd constatado, os dois planos, apesar de apresentarem escalas de abrangéncia
territorial semelhantes, suas especificidades sdo muito distintas em termos de contetido. De um lado,
o PDUI é mais genérico, enquanto os planos setoriais interfederativos tém um grau de detalhamento
e especialidade mais direcionada a determinada politica publica urbana“®.

Oinciso Il do artigo 9° do EM acrescentou ao rol dos instrumentos de planejamento de politica
urbana definidos pelo artigo 4° do EC os planos setoriais interfederativos, levando em consideracao a
promocao do desenvolvimento urbano integrado das regiées metropolitanas e aglomeracdes urbanas.
Por seu turno, determina o §1° do artigo 10 do EM que as regides metropolitanas e aglomeracdes
urbanas poderédo formular planos setoriais interfederativos, desde que respeitem as disposi¢des do
plano de desenvolvimento urbano integrado.

No que diz respeito a articulacao entre os planos de desenvolvimento urbano integrado e os
planos setoriais interfederativos das microrregides, aplicaremos, mais uma vez o disposto no artigo
10, caput, em conjunto com os artigos 1°, §1°, inciso | e 2°, paragrafo Unico do EM. Vale dizer, que
serdo aplicaveis as disposi¢coes do EM as microrregides, no que couber, facultando por parte des-
tas unidades territoriais a elaboracao do PDUI, de acordo com a decisdo do érgao de governanga
interfederativa. Desta forma, é possivel afirmar que a existéncia de uma possivel articulacdo neste
nivel de planejamento com as microrregides e planos interfederativos setoriais sé ocorrera se a
microrregiao elaborar este plano.

De outro giro, é preciso examinar nas legislacdes que estabelecem as previsdes sobre os planos
setoriais interfederativos se os comandos normativos sao direcionados as microrregides.

Como forma de esclarecermos o sentido dos planos setoriais interfederativos, utilizaremos a
definicao formulada por Edson Ricardo Salem e José Marques Carrico®:

Instrumento que contém as diretrizes e politicas dadas pelos diversos setores de atuacédo de
governanca interfederativa. Diz respeito as principais politicas urbanas que incidem sobre o
espaco regional, tais como saneamento basico, coleta e disposicao final de residuos, habitacao,
mobilidade, reducdo de riscos, recuperacao ambiental e outras. Tais politicas, cujos instrumentos
de implantacgao sdo os planos setoriais, na maior parte das vezes estao relacionadas a dinamicas
que nao se limitam ao espaco dos municipios, ultrapassando suas fronteiras administrativas e
requerendo a construcao de estruturas de governanca interfederativa capazes de garantir a
plena realizacdo dos objetivos e diretrizes fixados em niveis nacional e estaduais.

Sdo considerados instrumentos de desenvolvimento urbano integrado dotados de carater de
especialidade técnica em relacao a determinado setor, complementa Marcela de Oliveira Santos®®,
os planos previstos em varias legislacoes federais que tratam das politicas publicas setoriais como,
por exemplo, Saneamento Basico (Lei Federal n°11.455/2007), Sistema Nacional de Habitacdo de
Interesse Social (Lei Federal n® 11124/2005) e Lei da Politica Nacional de Residuos Sélidos (Lei Federal
n° 12.305/2010).

Acrescentamos ainda o artigo 6°, | da Lei Federal n° 12.587/2012 (Politica Nacional de Mobilidade
Urbana) que institui como diretriz federal a promocéo da integracao da politica de mobilidade com

48 SANTOS, Marcela Oliveira. Brasil Metropolitano em Foco: desafios a implementacdo do Estatuto da Metropole, p.484. In: Brasil metro-
politano em foco: desafios a implementacao do Estatuto da Metrépole/organizadores: Barbara Oliveira Marguti, Marco Aurélio Costa,
César Bruno Favarao- Brasilia: Ipea, 2018. De acordo com a autora: “O desafio serd compatibilizar o contetido dos planos setoriais com
o PDUI, pois se esta 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 visao integrada do territério”

49 SALEME, Edson Ricardo; CARRICO, José Marques (Organizadores). Comentdrios ao Estatuto da Metropole (Organizadores) Editora Uni-
versitdria Leopoldianum, 2018), p. 75

50 SANTOS, Marcela Oliveira. Brasil Metropolitano em Foco: desafios a implementagao do Estatuto da Metrépole, p.484. In: Brasil metro-
politano em foco: desafios a implementacdo do Estatuto da Metropole/organizadores: Bérbara Oliveira Marguti, Marco Aurélio Costa,
César Bruno Favarédo- Brasflia: Ipea, 2018.
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a politica de desenvolvimento urbano e respectivas politicas setoriais de habitacdo, saneamento
basico, planejamento e gestao do uso do solo no ambito dos entes federativos.

O principal fundamento legal do argumento exposto pela autora era encontrado no §2° artigo
1° da primeira redagdo do EM:

Art. 1°§ 2° Na aplicagao das disposicdes desta Lei, serao 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 Constituicao Federal, estabelece diretrizes gerais da politica
urbana e dd 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 basico, mobilidade urbana e meio ambiente.

No entanto, o referido dispositivo (artigo 1°, §2°) sofreu alteracdo em sua redacdo dada pela Lei
Federal n° 13.683/2018 ao dispor que, na aplicacao das disposi¢des legais do EM, serdo observadas
as normas gerais de direito urbanistico estabelecidas no EC.

Em funcao desta alteracéo legislativa, indagamos se esta articulacdo entre o planejamento
metropolitano devera permanecer em relacao as demais politicas urbanas setoriais. A resposta
é positiva, ainda que a redacao que afirmava expressamente esta ampla articulacao tenha sido
alterada. Ao efetuarmos uma interpretacao sistematica levando em consideracdo o conteutdo juri-
dico do artigo 2° incisos I, IV, g, h, XVIIl do EC, a politica urbana desenvolvida em sua escala local e
metropolitana devera buscar a protecao ao direito a cidades sustentdveis que garantem o acesso
a terra urbana, moradia, saneamento ambiental, infraestrutura urbana e transportes componentes
da politica urbana tratados nos planos setoriais interfederativos.

Nessa linha de ideias, e levando em consideracao a facultatividade do PDUI para as microrregioes,
aarticulacao sé serd possivel diante da existéncia do PDUI por determinacgao do érgao colegiado da
governanca interfederativa, desde que a politica setorial apresente previsao de plano especifico para
as microrregides, como é o caso da Lei da Politica nacional de Residuos Sélidos. Caso esta exigéncia
nao seja determinante, ndo ha que se falar na aplicacao destas disposicdes para as microrregides.

Ressaltamos uma observacdo importante elaborada por Alexandre Levin®' ao dispor sobre o
tema. O autor enfatiza que, para cada um dos planos setoriais interfederativos elaborados para as
politicas especificas de mobilidade, saneamento, residuos sélidos, todos deverao ser elaborados
por leis estaduais da mesma forma que o PDUI, justamente para possibilitar a articulacdo com o
plano metropolitano, bem como gerar seus efeitos sobre os municipios integrantes das unidades
territoriais regionais:

Além do plano de desenvolvimento integrado, as unidades territoriais podem formular planos
setoriais interfederativos, destinados a regular politicas publicas especificas (Lei n° 13.089/2015,
art. 10, §1°). Assim, a regido metropolitana pode contar, por exemplo, com um plano especifico
para a execucao integrada do servigco de saneamento basico ou de gestao de residuos sélidos.
Os planos setoriais devem respeitar as disposicoes do plano integrado e, ndo obstante a omissao
do Estatuto, também devem ser aprovados por lei estadual, para que surtam efeitos sobre todos
os Municipios integrantes do ente metropolitano.

Finalmente, é importante registrar que o EM nao estabeleceu em sua redacdo original e tam-
pouco na alteracdo promovida pela Lei Federal n° 13683/2018, prazo de obrigatoriedade para o
cumprimento desta articulacao entre planos, nem san¢des na hipétese de seu descumprimento.

51 LEVIN, Alexandre. Estatuto da Metropole (Lei n° 13.089/2015) e plano de desenvolvimento urbano integrado: instrumentos para a
execucdo das politicas publicas metropolitanas Cadernos Juridicos, Sdo Paulo, ano 20, n° 51, p.85, Setembro-Outubro/2019
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6. PLANO DE DESENVOLVIMENTO URBANO INTEGRADO: CONTEUDO E INTERFACES
COM OS PLANOS DIRETORES

6.1 Nocées Gerais sobre o Contetido Minimo do PDUI

O artigo 12, §1° do EM determina o conteddo minimo que devera ser previsto no PDUI, sendo
possivel identificar trés grupos de temas. O primeiro grupo, composto pelos incisos Il e V do artigo
12, sdo voltados a fixacado de zoneamento especifico para questdes ligadas a esfera metropolitana
das unidades territoriais, relacionadas ao macrozoneamento das regides e a delimitagao de areas
com restricdes a urbanizacao visando a protecao do patriménio ambiental ou cultural, bem como
das areas sujeitas a controle especial pelo risco de desastres naturais, se existirem. J4 o segundo
grupo, que abrange os incisos |, lll, IV, VIl do mesmo artigo, sao direcionados a fixacdo de diretrizes,
isto é, orientacdes basicas para formulacdo e implementacao de politicas publicas de carater me-
tropolitano, como por exemplo, a definicdo das funcdes publicas de interesse comum (incluindo
projetos estratégicos e acdes prioritdrias para investimentos), estabelecimento de linhas mestras
para promocao de acdes articuladas entre os municipios integrantes da unidade regional no que
toca a politica de parcelamento, uso, ocupacédo do solo e de regularizacao fundiaria urbana, bem
como das demais politicas urbanas relacionadas aos setores da habitacdo, mobilidade e saneamento
basico (politicas intersetoriais). E, por sua vez, o terceiro grupo, no inciso VI do artigo 12, cuida da
implementacao do sistema de controle social para efetivacdo do contetido do PDUI, por meio da
criacdo de um sistema de acompanhamento e controle de suas disposi¢oes.

Ao lado das tipologias de temas que deverao ser tratados no PDUI, é importante ressaltarmos
que a redacdo do artigo 12, §1° é enfética ao dispor que o plano deverd contemplar no minimo os
conteudos indicados nos incisos do artigo. Qual o sentido que devemos extrair do conteddo minimo
exigivel para todo e qualquer PDUI editado por determinada unidade territorial regional®??

Trata-se de terminologia ja utilizada e aplicada aos planos diretores disciplinados pelo EC.
Vale dizer, o EC definiu em seu artigo 42 o contelido minimo que devera ser tratado pelos Planos
Diretores locais. Deste modo, poderemos aproveitar para o estudo do PDUI muitos contetddos que
partiram da analise do EC.

O §1° do artigo 12 utiliza o termo contemplar para tratar do conteido minimo do PDUI. De
acordo com o dicionario de Caldas Aulete,>* um dos sentidos do verbo contemplar que podera ser
aplicado para a analise do dispositivo legal esta relacionado a nogdo de levar em conta; atentar para.
Sendo assim, érgaos de gestdo metropolitana que compdem a governanca interfederativa (art. 8°
da Lei Federal n° 13.089/2015) junto com o legislador estadual deverao levar em consideracao, no
minimo, os temas previstos nos incisos | a VIl do §1° do artigo 12 do EM.

A nocao de contedldo minimo, como ja explicou o professor José dos Santos Carvalho Filho>
ao dispor sobre o tema por ocasido do exame do tema dos planos diretores ndo exige por parte do
intérprete grandes esforcos hermenéuticos, pois traduz um patamar minimo que o plano devera
seguir para ser caracterizado juridicamente por esta natureza. No entanto, o autor, ao construir seu
raciocinio, explica que conteido minimo nao se confunde como conteudo exclusivo, que levaria a
determinacdo de conteudos restritos para determinado plano. Nesse seguimento, o plano diretor

52 Regido Metropolitana, Aglomeracao Urbana e Microrregiao, quando for o caso.

53 Aulete, Caldas. Novissimo Aulete diciondrio contemporaneo da lingua portuguesa (organizador Paulo Geiger. Rio de Janeiro: Lexikon,
2011, p. 389

54 FILHO, José dos Santos Carvalho. Comentarios ao Estatuto da Cidade (Lei 10.257/2001). Rio de Janeiro: Editora Lumen Juris, 2006. 2°
edicao, p. 286.
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devera cumprir os requisitos minimos do artigo 42 do EC, enquanto o PDUI deverd obedecer ao
disposto no artigo 12 do EM.

A doutrina que examina o contetido minimo do PDUI recorre a doutrina do conteddo do Plano
Diretor para questionar se a omissao quanto ao tratamento de alguns dos temas de abordagem
obrigatdria podera gerar vicios quanto a validade juridica do plano. Neste ponto, existem dois tipos
de questionamentos juridicos que poderao ser feitos em relacdo ao PDUI. O primeiro deles qualifica
0 vicio na categoria de inconstitucionalidade por omissao por via reflexa, uma vez que a lei esta-
dual, responsavel pela aprovacdo do PDUI, nos termos do artigo 10, caput contraria o disposto na
lei federal (EM), e esta, por sua vez, deve apresentar coeréncia com o artigo 25, §°3 da Constituicao
Federal. Esta é a posicao defendida por José dos Santos Carvalho Filho** como aplicavel aos planos
diretores que deixam de respeitar o conteddo minimo do artigo 42 do EC:

Por outro lado, se o plano se omitir quanto a algum dos assuntos de regulacao obrigatéria,
estard em descompasso com a regra geral enunciada no art. 42 do Estatuto. Se tal ocorrer, o
caso sera de inconstitucionalidade por omissao por via reflexa, ja que a lei municipal estard em
contrariedade com a lei federal, e esta, por sua vez, guarda compatibilidade com a Constituicao.
Cabera ao Municipio, entao, editar nova lei, de carater supletivo, com a finalidade de contemplar
a lacuna da lei anterior que aprovou o plano. Tanto sera possivel lei nova auténoma, tratando
da matéria omissa na lei anterior, quanto lei nova corretiva, na qual seja somente determinada
a inclusao da matéria faltante na lei anterior.

Na sequéncia, o doutrinador verifica hipétese do governo municipal nao suprir a lacuna le-
gislativa. De acordo com o seu pensamento, poderiam ser aplicadas as varias formas de controle
de constitucionalidade das leis por omissao, tanto na modalidade mandado de injuncao (art. 5°,
LXXI) quanto por agao de inconstitucionalidade por omissao (art. 103, §2°), embora reconheca que
nenhuma delas corrige com efetividade as omissdes constitucionais®.

Assim sendo, na linha defendida pela doutrina do professor José dos Santos Carvalho Filho
em relacao a omissao dos PDUI(s) que deixaram de tratar dos assuntos que constituem o conteudo
minimo estabelecido pelo EM defendemos que o controle dos planos sera viabilizado por meio do
controle de inconstitucionalidade por omissao.

Por sua vez, o segundo questionamento juridico qualifica o vicio do PDUI que contraria o artigo
12 do EM como sendo desvio de poder legislativo em matéria urbanistica®’. Neste caso, a compa-
tibilidade do conteudo do plano é examinada em termos de verificar se efetivamente o conteudo
minimo do PDUI atende as diretrizes gerais estabelecidas no artigo 2° do EC, de acordo com o artigo
1°,§2° e 7° da Lei Federal 13089/2001. Trata-se de um controle efetivado sobre a relagcao existente
entre o conteudo do plano e o resultado alcancado.

55 FILHO, José dos Santos Carvalho. Comentarios ao Estatuto da Cidade (Lei 10.257/2001). Rio de Janeiro: Editora Lumen Juris, 2006. 2°
edicdo, p. 286.

56 FILHO, José dos Santos Carvalho. Comentdrios ao Estatuto da Cidade (Lei 10.257/2001). Rio de Janeiro: Editora Lumen Juris, 2006. 2°
edicéo, p. 287. Nas palavras do autor:"Quid juris se 0 governo municipal ndo suprir a lacuna? O ordenamento juridico contempla varias
formas de controle de constitucionalidade das leis, para enfrentar situacoes de inconstitucionalidade tanto de cardter comissivo como
por omissdo. Se os instrumentos do controle no caso de leis e atos ja editados, de um lado, sdo dotados de certa eficiéncia, o controle
no caso de inconstitucionalidade por omisséo ainda deixa a desejar. De um lado, tem -se o0 mandado de injuncdo (art. 5°, LXXI), que, en-
tretanto, s6 visa suprir auséncia de regulamentacao prejudicial ao exercicio de direitos concretizados; de outro, a Constituicdo contempla
a acdo direta de inconstitucionalidade por omissao, cujo pressuposto é a existéncia de ‘omisséo de medida para tornar efetiva norma
constitucional (art. 103, §2°). Nenhuma delas, no entanto, saneia com efetividade, as omissoes constitucionais. No que toca a acéo direta
de inconstitucionalidade por omissao, por exemplo, o Unico instrumento de coercdo é aquele dirigido a érgdo administrativo omisso;
nesse caso, o Judiciario profere decisdo determinativa, ou mandamental. Quando se trata, porém, de omisséo de Poder, a decisdo tera
cunho meramente cientificador, sem qualquer indicio de coercibilidade”.

57 SUNDFELD, Carlos Ari. O Estatuto da Cidade e suas diretrizes gerais, p. 57. In: DALLARI, Adilson Abreu e FERRAZ, Sérgio. Estatuto da Cidade (Comen-
térios a Lei Federal n® 10.257/2001). S& Paulo: Malheiros Editores, 2014 3° edicao.
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Neste particular, trazemos a colacdo a posicao de Carlos Ari Sundfeld ao aplicar a teoria de
invalidacdo dos planos diretores por meio do controle de desvio de poder legislativo®s:

Assim, por exemplo, a previsdo do art. 2°, Vi, “c” do Estatuto- de que a ordenacdo deve evitar
os empregos do solo que se apresentem como “excessivos ou inadequados em relagao a in-
fraestrutura urbana” pode servir para censurar a alteracdo da lei de zoneamento que autorize
a intensificacdo do emprego do solo quando isso importar quebra da necessaria relacdo de
equilibrio entre a intensidade desse emprego e as possibilidades da infraestrutura. Pode-se
dizer que as novas disposicoes do Estatuto dao fundamento juridico especifico para o controle
do desvio de poder legislativo em matéria urbanistica, o qual até aqui ndo era frequente, apesar
da evolucdo recente da teoria sobre esse controle (propiciado pela aplicacdo dos principios da
proporcionalidade, razoabilidade ou devido processo legal substantivo).

Desta forma, percebemos que o desvio legal é verificado quando identificamos vicios l6gicos
ou teleolégicos, baseados em raciocinios de ponderag¢des entre meios e fins alcangados pela norma.
Parafraseando Pedro Estevam Serrano®, o desvio de poder legislativo comporta duas modalidades:
a) o desvio de finalidade legislativa (quando utilizada competéncia legislativa para obter fim diverso
aquela prerrogativa de legislar, ou seja, quando houver inadequacéo entre os fins da medida adotada
e os fins constitucionais que conformam a competéncia legislativa); b) e o desvio de poder por vicio
causal (quando a medida legal for inadequada, contraditdria ou irrazoavel diante dos fins a que se
destina; quando o exercicio da prépria competéncia legislativa for irrazodvel e desproporcional aos
fins desejados)®°.

Com relagdo a aplicagao da teoria do desvio de poder legislativo ao conteddo minimo do PDUI
utilizaremos o exemplo pratico disposto na Lei da Politica de Mudancas Climaticas do Estado de Sao
Paulo, como forma de reforcar o teor do PDUI, disposto nos incisos do 2° do EC combinado com os
incisos Ill e V do artigo 12 do EM®'.

A Lei do Estado de Sao Paulo n° 13798/2009, que trata da Politica de Mudancas Climaticas, es-
tabelece diretrizes sobre as condicdes para as adaptacdes necessarias aos impactos derivados das
mudancas climaticas, bem como contribuir para reduzir ou estabilizar a concentracao dos gases de
efeito estufa na atmosfera. Dentre os objetivos especificos da Lei, previstos no artigo 5°, incisos Ill e
V encontramos o estabelecimento de formas de estimular a modificacdo ambientalmente positiva
no uso do solo urbano e rural, com foco na reducao de emissdes dos gases de efeito estufa e no
aumento da absorcdo dos sumidouros; de implementacao de a¢des de prevencao e adaptacao as
alteracoées produzidas pelos impactos das mudancas climaticas, a fim de proteger os estratos mais
vulnerdveis da populagcao, bem como viabilizar planejamento urbano sustentavel por meio da
identificacdo, estudo de suscetibilidade e protecao de areas de vulnerabilidade indireta quanto a
ocupacao desordenada do territério. Por ser um assunto de carater ambiental com reflexos urbanos,
defendemos que este contetido podera ser tratado como contetido do PDUI, com base nos incisos
[l eV do artigo 12 do EM, que tratam da fixacdo de diretrizes quanto a articulacdo dos municipios
no parcelamento, uso e ocupacao no solo urbano como o propésito de delimitar e requlamentar
as areas com restricdes a urbanizacao visando a controlar a ocupacdo das areas sujeitas a controle
especial pelo risco de desastres naturais.

58 SUNDFELD, Carlos Ari. (Org.) DALLARI, Adilson de Abreu; FERRAZ, Sérgio. O Estatuto da Cidade e suas Diretrizes Gerais. In: Estatuto da Cidade
(Comentérios a Lei Federal 10.257/2001). Sao Paulo: Malheiros, 2014, p.57. 3° edicao

59 SERRANO, Pedro Estevam Alves Pinto. O Desvio de Poder na Funcéo Legislativa. Sao Paulo: FTD, 1997, p.96.
60 SERRANO, Pedro Estevam Alves Pinto. O Desvio de Poder na Fun¢ao Legislativa. Sao Paulo: FTD, 1997, p.95.

61 MENCIO, Mariana. O regime juridico do Plano Diretor das Regides Metropolitanas. 2013. Tese de Doutorado em Direito Urbanistico pela
PUC/SP, paginas 389/390.
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Sendo assim, nos termos do artigo 10 da Lei Estadual que trata da Politica de Mudancas Clima-
ticas (n° 13789/2009), compete ao PDUI fixar diretrizes e padrdes genéricos para prevenir e evitar
ocupacoes desordenadas de areas de vulnerabilidade direta e indireta, como o setor costeiro, zonas
de encostas e fundos de vale, além de aumentar a cobertura vegetal das areas urbanas dos muni-
cipios conurbados e promover o plantio de espécies que reduzam as ilhas de calor (art. 10, | e XI).

Diante do raciocinio exposto, como aplicaremos a teoria do desvio de poder legislativo ao PDUI?

Imaginemos a hipétese do PDUI, ao dispor sobre diretrizes da politica de mudancas climaticas,
adotar medidas que diminuam a cobertura vegetal das areas urbanas dos municipios conurbados,
ou promover adensamentos urbanos em areas de fundos de vale em municipios metropolitanos,
gerando ocupacdes desordenadas em areas estratégicas de controle natural do clima, aumentando
ailha de calor urbano e incrementando o efeito estufa em cada municipio.

A teoria do desvio de poder podera ser aplicada ao caso concreto, pois os padroes adotados séo
desproporcionais, irrazoaveis, diante dos fins aos quais estdo atrelados (art.2¢, VI, g, do EC), justamente
por aumentar a poluicdo e a degradacdo do clima dos municipios metropolitanos. Certamente, nao
houve compatibilidade entre o contelddo do PDUI e as diretrizes do EC, como por exemplo, o artigo
2° inciso VI, h que dispde que compete ao planejamento urbano municipal ordenar e controlar o
uso do solo urbano de forma a evitar a exposicdo da populacao a riscos de desastres. Ademais, este
conteudo viola o principio da funcdo social da cidade (art. 182 da Constituicdo Federal de 1988), que
conta com o adequado ordenamento do solo para construir cidades sustentdveis. Trata-se de desvio
de poder legislativo, de PDUI face a contribuicdo que viabiliza o planejamento urbano, desde que
seja para alcancar finalidades do desenvolvimento sustentdvel, nas cidades, traduzido no art.182
como funcao social da cidade.

6 .2 Andlise das matérias que compoem especificamente o contetido minimo

6.2.1Incisos Il e V do artigo 12 do Estatuto da Metrdpole

Como foi dito no item anterior, o primeiro grupo tematico de matérias que compdem o contetdo
minimo do PDUI estd indicado nos incisos Il e V do artigo 12 da Lei 13.089/2015 e sdo direcionados
a elaboracdo do macrozoneamento com abordagem metropolitana e demarcacao de areas que
apontem restricdes a urbanizacao visando a protecao do patriménio ambiental ou cultural, bem
como das areas sujeitas a controle especial pelo risco de desastres naturais

Do ponto de vista juridico, macrozoneamento é um zoneamento em escala mais abrangente e
se constitui numa organizacao de planejamento que divide o territério em porcdes de acordo com
caracteristicas comuns semelhantes, indicando os tipos de uso permitido, incentivado ou proibido
para o local, bem como o tipo de acbes que o Poder Publico planeja para aquela determinada area,
de prestacao de servicos publicos, obras ou incentivos®?.

De outro lado, é importante assinalar o conceito de zoneamento delineado pelo professor José
Afonso da Silva,®® que, de forma abrangente, consiste na reparticdo do territério municipal a vista
da destinacdo da terra, do uso do solo ou das caracteristicas arquitetdnicas. Na sequéncia, o autor
detalha cada um dos tipos de zoneamento:

Sob o primeiro aspecto, cuidar-se-a de dividir o territério do Municipio em zona urbana, zonas
urbanizaveis, zonas de expansao urbana e zona rural, o que define a qualificacdo urbanistica
do solo, conforme j& estudamos antes. Quanto ao segundo, tratar-se-a de dividir o territério do
Municipio em zonas de uso, o que consubstancia o zoneamento de uso ou funcional. Relativa-

62 BARANDIER, Henrique; DOMINGUES, Eduardo e BEIROZ, Hélio. PLANOS DIRETORES E AREAS RURAIS: Notas sobre competéncias do
municipio e referéncias para concepg¢ao de macrozoneamento, p. 2. ISSN: 1984-8781 - Anais XVIIl ENANPUR 2019.

63 SILVA, José Afonso da. Direito Urbanistico Brasileiro. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 8° edicao, p. 241.
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mente ao terceiro, cogitar-se-a de fixar as caracteristicas que as construcdes deverao ter em cada
zona (zoneamento arquitetonico) o que tem aplicacdo especial nas zonas de protecao histérica.

De fato, as trés acepcoes sao direcionadas a competéncia fundamental do municipio prevista
no artigo 30, inciso VIl da Constituicao Federal, qual seja promover, no que couber, adequado orde-
namento territorial, mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupacdo do
solo urbano. Neste sentido, surgem questionamentos juridicos da competéncia federativa, isto é, se
a governanca interfederativa (art. 6° da Lei Federal n° 13089/2015) que atua de forma compartilhada
para gestao da regidao metropolitana poderia, por meio de PDUI, tratar destes temas, de competéncia
essencialmente municipal. Apesar de elaborada antes da edicao do EM, em tese de doutorado por
noés elaborada®abordamos esta questao defendendo que as matérias que poderdao compor o PDUI
serdo aquelas que apenas disciplinem uso e ocupagao do solo na medida que sejam direcionadas
a protecdo ambiental, justamente por ser qualificada competéncia comum administrativa, nos ter-
mos do artigo 23, e legislativa concorrente de acordo com o artigo 24 da Constituicdo Federal, uma
vez que permite que tanto os estados e municipios tutelem este interesse de acordo com a gestdo
interfederativa que atua sobre as funcdes publicas de interesse comum.

Nos termos do artigo 2° inciso |l do EM, as fun¢des publicas de interesse comum resultam
em conexdes e interferéncias reciprocas entre os diferentes municipios, exigem acao unificada,
integrada entre os municipios componentes da regido e o estado responsavel por sua criacao. As
fungdes comuns, portanto, dizem respeito, a um sé tempo, aos varios municipios conurbados, cuja
gestao exige atuacdo integrada. Sendo assim, no PDUI serdo abordadas acoes e diretrizes relativas
ao macrozoneamento e até mesmo ao planejamento do uso e ocupacao do solo das regides me-
tropolitanas de modo a evitar que o processo de conurbacao acarrete efeitos negativos para o meio
ambiente, referentes a poluicao e degradacao ambiental.

Como forma de reforcar este argumento, reproduziremos varios exemplos que desenvolvemos
na tese® para explicitar o macrozoneamento e até mesmo a delimitagcdo das areas com restri¢des a
urbanizacao visando a protecao do patriménio ambiental ou cultural, bem como das areas sujeitas
a controle especial pelo risco de desastres naturais, se houver no municipio.

Ressaltamos que a indicacao pelo PDUI das areas sujeitas a controle especial pelo risco de
desastres naturais, se houver no municipio, foi introduzida pela Lei Federal n° 13.683/2018 para es-
tabelecer um sistema de Protecao e Defesa Civil ja regulamentado pela Lei Federal n° 12.608/2012.
De acordo com o artigo 4°, inciso | sdo diretrizes gerais da Politica Nacional de Protecdo e Defesa
Civil a atuacao articulada entre a Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios para reducao de
desastres e apoio as comunidades atingidas, sendo que em matéria urbanistica os entes federados
tém como objetivo, nos termos do artigo 5° inciso X e XI, estimular o ordenamento da ocupagao do
solo urbano e rural, tendo em vista sua conservacdo e a protecao da vegetacdo nativa, dos recursos
hidricos e da vida humana e combater a ocupacdo de dreas ambientalmente vulnerdveis e de risco
e promover a realocacao da populacdo residente nessas areas.

Além disto, a legislacao federal prevé para os estados (art. 7, inciso IV) a competéncia de iden-
tificar e mapear as areas de risco em articulacdo com a Unido e os municipios, sendo que este ultimo
tem por exceléncia, nos termos do artigo 8° e 22, a competéncia de identificar e mapear as areas de
risco e desastres, sobretudo, se estiverem indicados no cadastro nacional de municipios com areas
suscetiveis a ocorréncia de deslizamentos de grande impacto, inundagdes bruscas ou processos
geoldgicos ou hidroldgicos correlatos. Vale ressaltar, ainda, que a Lei Federal n® 12608/2012 tornou

64  MENCIO, Mariana. O regime juridico do Plano Diretor das Regides Metropolitanas. Tese de doutorada defendida por ocasidao do programa
de pds-graduacao em Direito Urbanistico da PUC/SP. Sdo Paulo, 2013, p. 391.

65 MENCIO, Mariana. MENCIO, Mariana. O regime juridico do Plano Diretor das Regides Metropolitanas. 2013. Tese de Doutorado em Direito
Urbanistico pela PUC/SP, p. 391-397.
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obrigatéria, nos termos do artigo 41 do EC a elaboracdo de plano diretor com conteudo especifico
do artigo 42-A por parte dos municipios incluidos no cadastro nacional de municipios com areas
suscetiveis a ocorréncia de deslizamentos de grande impacto, inundacdes bruscas ou processos
geoldgicos ou hidroldgicos correlatos.

Como primeiro exemplo de harmonizacao entre o macrozoneamento metropolitano e o zo-
neamento definido como competéncia municipal, podemos citar a Lei n° 13.798 de 9/11/2009,%¢
que instituiu a Politica do Estado de Sao Paulo de Mudancas Climaticas, prevendo a elaboracao de
planos adequados e integrados para a gestdo das areas metropolitanas, passivel de ser tratado como
conteudo do PDUI (art. 69, VI). Para cumprir esta tarefa, o art. 5%, XV destaca como um dos objetivos
promover um sistema de planejamento sustentdvel de baixo impacto ambiental e energético, in-
clusive identificar, estudar a suscetibilidade e proteger areas de vulnerabilidade indireta quanto a
ocupacao desordenada do territorio.

Por sua vez, o PDUI fixa diretrizes e padrdes genéricos destinados a prevenir ocupacdes desor-
denadas de dreas de vulnerabilidade direta e indireta, como o setor costeiro, as zonas de encostas e
fundos de vale, aumentar a cobertura vegetal das areas urbanas dos municipios conurbados, plantar
espécies que reduzam as ilhas de calor (art. 10, | e XI), todas medidas observadas como parametros
para disciplinar o uso do solo urbano e rural nos municipios da regido metropolitana.

Na sequéncia, destacamos a protecao regional dos mananciais do Estado de Sdo Paulo, com
base na Lei Estadual n° 9.866/1997% e Lei n° 13.579/2009, como instrumento de planejamento e
gestao o art.10 da Lei n° 9.866/97 que propde utilizar areas de intervencao, diretrizes e normas
ambientais e urbanisticas de interesse regional (art. 11, I). Segundo o art.12, foram definidas areas
restritas a ocupacdo, de ocupacdo dirigida e de recuperacdo ambiental.

Enfatizamos, ainda, o art.16, ao determinar que, para cada Area de Protecdo da Regido de
Mananciais (APRM), serao estabelecidas diretrizes e normas ambientais e urbanisticas de interesse
regional, respeitadas as competéncias municipais e da Unido, considerando especificidades e funcoes
ambientais das dreas de intervencao para garantir padroes de qualidade e quantidade de dgua bruta,
passivel de tratamento convencional para abastecimento publico. Segundo o art. 19, as leis municipais
de planejamento e controle do uso e ocupacao do solo urbano deverdo incorporar as diretrizes e
normas ambientais e urbanisticas de interesse para preservar, conservar e recuperar 0s mananciais.

Sobre fixar indices especificos, através da combinacédo dos critérios de uso e ocupacao do solo
com parametros ambientais®®, a Lei da bacia Billings estabelece diretrizes para o planejamento e
gestdo de cada drea de Intervencdo®. Para a subdrea de ocupacao de baixa densidade (SBD), foram
definidos (art. 25, |, Il e art. 30) parametros de uso e ocupacdo do solo, a fim de assegurar a manu-

66 Dispde sobre condicbes para as adaptacoes necessarias aos impactos derivados das mudangas climaticas e sobre as formas destinadas a
reducgdo ou estabilizacdo da concentracdo dos gases de efeito estufa na atmosfera.

67 Dispde sobre as diretrizes e normas para a protecao e recuperacao das bacias hidrograficas dos mananciais do Estado de Sao Paulo.

68 Lein© 13.579/2009 — art. 4°: VIl — lote minimo: drea minima de terreno que podera resultar de loteamento, desmembramento ou
desdobro; VIl — taxa de permeabilidade: o percentual minimo da drea do terreno a ser mantida permedvel de acordo com a area de
intervencao; IX — coeficiente de aproveitamento do terreno: relagdo entre a drea construida e a drea total do terreno, de acordo com a
drea de intervencao; X — indice da area vegetada: relacao entre a drea com vegetacao, arbdrea ou arbustiva, e a érea total do terreno,
definida de acordo com a érea de intervencao.

69 Lei da Bacia Billings. Art. 4° — Il - Area de Intervencao: Area Programa sobre a qual estdo definidas as diretrizes e normas ambientais e
urbanisticas voltadas a garantir os objetivos de producdo de dgua com qualidade e quantidade adequadas ao abastecimento publico,
de preservacéo e recuperacado ambiental, na seguinte conformidade.

70 Lei da Bacia Billings. Art. 20 — Areas de Ocupacao Dirigida (AOD) — séo &reas de interesse para a consolidacao ou implantacdo de uso
urbano ou rural, desde que atendidos os requisitos que assegurem a manutencgao das condicoes ambientais necessarias a producao de
agua em quantidade e qualidade para o abastecimento publico. V- SBD: Subdrea de Ocupacdo de Baixa Densidade: drea ndo urbana
destinada a usos com baixa densidade de ocupagéao, compativeis com a protecdo aos mananciais.
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tencdo das condicbes ambientais adequadas a producao de agua para o abastecimento publico.
E admitido o uso misto em todas as subareas, desde que respeite a legislacio municipal de uso e
ocupacao do solo e as disposicdes quanto a parametros urbanisticos, infraestrutura e saneamento
ambiental definidas na Lei n° 13.579/2009.

Desta forma, verificamos que existe no préprio conteudo do PDUI a referéncia de macrozo-
neamento relacionado as func¢des publicas de interesse comum, que nao devera ser confundido
com os zoneamentos especificos das leis municipais, que indicam a fixacdo de usos e parametros
urbanisticos especificos para as diversas areas locais no sentido de promover o exercicio das funcoes
da cidade. As interfaces entre os interesses metropolitanos e locais sdo frequentes e ndo poderao
acarretar indevida ingeréncia de competéncia de um em relacao a outro.

6.2.2Incisos I, lll, IV e VIl do artigo 12 do Estatuto da Metrépole

O segundo grupo de matérias que deverao ser tratadas como conteddo minimo do PDUI
foram indicadas nos incisos lll, IV, VIl do artigo 12 da Lei Federal n® 13089/2015. Neste sentido, foram
previstos temas direcionados a fixacdo de diretrizes para as funcdes publicas de interesse comum,
incluindo projetos estratégicos e acdes prioritdrias para investimentos; diretrizes quanto a articula-
cao intersetorial das politicas publicas afetas a unidade territorial urbana e diretrizes minimas para
a implementacao de efetiva politica publica de regularizagao fundiéria urbana, nos termos da Lei
Federal n° 13.465/2017.

De forma imediata, ressaltamos a presenca, em varios dos incisos, do termo diretrizes para
orientar as linhas mestras de atuacdo em politicas publicas de uso, ocupacao do solo, regularizagao
fundiaria urbana e demais politicas publicas relacionadas a unidade territorial urbana. Trata-se de
orientar os integrantes das regiées metropolitanas, aglomerac¢des urbanas e microrregides, quando
o for o caso, na promocao de articulacao de a¢des para consecucao das politicas publicas de cunho
metropolitano, que em Ultima andlise dizem respeito a funcao publica de interesse comum. Como
forma de compreender o sentido do dispositivo, vamos investigar o contetido do termo “diretrizes”.

A professora Odete Medauar, ao tratar das diretrizes da politica urbana previstas no texto
constitucional e no EC, explica’ que no vernaculo, a palavra diretrizes denota o sentido de: linhas
reguladoras; instrugées ou indica¢des para se realizar um plano ou uma agéo; orientacao; linhas bdsicas;
balizas; esquemas gerais. Ainda surge como sinénimo de diretivas. A professora complementa a afirma-
¢do transportando o sentido do verndculo para a legislagéo: significa preceitos indicadores, preceitos
que fixam esquemas gerais, linhas bdsicas, balizas em determinadas matérias; preceitos norteadores
da efetivacdo de uma politica. Tais prescricbes norteadoras dirigem-se, em tese, a outros legisladores, a
administradores ou ao intérprete em geral.

Dessa maneira, o dispositivo assinala que as diretrizes pertencentes ao conteido minimo do
PDUI sdo caracterizadas como orientacdes bdsicas para formulacdo e implementacao de politicas
publicas de carater metropolitano, como por exemplo, a definicdo das fungdes publicas de interesse
comum (incluindo projetos estratégicos e acdes prioritarias para investimentos), estabelecimento
de linhas mestras para promocdo de a¢des articuladas entre os municipios integrantes da unidade
regional no que toca a politica de parcelamento, uso, ocupacao do solo e de regularizacdo fundidria
urbana, bem como das demais politicas urbanas relacionadas aos setores da habitacao, mobilidade
e saneamento basico (politicas intersetoriais). Na realidade, o legislador federal enfatizou o papel de

71 Vale destacar que ficaré reservada, dentro do lote especificado com drea vegetada de lote urbano, 30% da area total do lote, podendo
ser dividida em, no méximo, até duas dreas dentro do lote. De outro modo, o gabarito méaximo para execucao das edificacdes dentro
do lote especificado serd de 20 metros, contados a partir da cota do piso do pavimento térreo até a Ultima laje, de cobertura dos pavi-
mentos, sendo tolerados acima desse gabarito apenas as casas de maquinas de elevador e o reservatério de dgua, quando necessarios.

72  MEDAUAR, Odete. A forca vinculante das diretrizes da politica urbana in: Temas de direito urbanistico n° 4 coordenada por Daniel Roberto
Fink. Sao Paulo: Imprensa Oficial do Estado: Ministério Publico do Estado de Séo Paulo, 2005, p.17.
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diretrizes como a¢des coordenadas, propostas genéricas, pontos de referéncia regional (abrangéncia
metropolitana) que excluem normas de contetido especifico ou detalhado para as matérias indicadas.

Neste particular, trazemos as licbes de Alaor Caffé Alves que foram acolhidas pelo professor
José Afonso da Silva ao dispor sobre o contetido e as funcées dos planos metropolitanos. Ainda que
o raciocinio tenha sido desenvolvido na década de 70 a luz da Constituicao de 67/69, seu sentido
continua a ser plenamente utilizado a luz dos novos marcos legais metropolitanos’:

Achamos aceitdveis as funcdes seguintes, indicadas por Alaor Caffé Alves: (a) constitui a base
inspiradora e legal para a elaboracdo dos planos de nivel inferior, de carater setorial, das subuni-
dades territoriais e dos planos diretores municipais; (b) trata-se de um plano compreensivo que
estabelece um modelo territorial que reflete a localizagao das atividades econdmicas e sociais
dentro de uma drea geogréfica, prevendo, por consequéncia, as infraestruturas e os equipamen-
tos urbanos necessarios; (c) exerce o papel de ponto de referéncia basica par a coordenacdo da
execucao dos servicos comuns, sendo também utilizado como um indispensavel instrumento de
sincronizacdo dos planos e programas setoriais e municipais (...) Relativamente aos Municipios
-conclui o autor-, 0 que nos interessa de modo especial, a fungcao do plano metropolitano 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 da regido metropolitana, para evitar contradi¢des, interferéncias ou
superposic¢oes, induzindo, especialmente, a compatibilizacdo e harmonizacao dos multiplos
planos locais entre si; e ¢) o de orientar o planejamento local com propostas ou opgdes genéricas
que, em sua utilizacdo alternativa, podem ser de observancia meramente facultativa, guardando,
entretanto, as grandes linhas estratégicas de acatamento obrigatério

De posse do conceito de diretrizes, precisamos compreender como esta articulacao entre os
municipios integrantes de determinada unidade regional devera ser retratada como conteudo
minimo do PDUI.

O artigo 2° inciso Il da Lei Federal n° 13089/2015 considera funcao publica de interesse comum
politica publica ou acdo nela inserida cuja realizacdao por parte de um Municipio, isoladamente, seja
inviavel ou cause impacto em municipios limitrofes. A Lei Estadual Complementar que instituir regides
metropolitanas, aglomeragdes urbanas e, quando for o caso, microrregides (art. 3° do EM) deverd, nos
termos do artigo 5° inciso Il, definir os campos funcionais ou fun¢des publicas de interesse comum
que justificam a instituicdo da unidade territorial urbana. Pergunta-se: quais seriam os critérios juri-
dicos que poderéo orientar o legislador estadual na delimitagao dos referidos campos funcionais?

Reproduziremos alguns trechos de nossa tese no desenvolvimento do referido raciocinio™.
Neste sentido, valiosa foi a contribuicdo de Diogo de Figueiredo Moreira Neto,” que sistematizou os
parametros utilizados pela doutrina para caracterizar os interesses locais e metropolitanos (funcoes
publicas de interesse comum):

Com relacédo ao interesse local, o autor aponta: a) predominancia do local (Sampaio Déria); b)
interno as cidades e vilas (Black); c) que se pode isolar (Bonnard); d) territorialmente limitado ao
municipio (Borsi); €) sem repercussao externa ao Municipio (Mouskheli); f) proprio das relagcdes de
vizinhanca (Jellinek); g) simultaneamente oposto a regional e nacional (legal); h) dinamico (Dal-

73 SILVA, José Afonso da apud ALVES, Alaor Caffé Planejamento Metropolitano e Autonomia Municipal no Direito Brasileiro, p. 208. Direito
Urbanistico Brasileiro. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2014, 8° edicéo, p. 168

74 MENCIO, Mariana. O regime juridico do Plano Diretor das Regides Metropolitanas. 2013. Tese de Doutorado em Direito Urbanistico pela
PUC/SP, p. 117-118,

75 NETO, Diogo de Figueiredo Moreira. Poder concedente para o abastecimento de &dgua. Revista de Direito da Associagdo dos Procuradores
do Novo Estado do Rio de Janeiro ne 1, 1999, p.66-67.
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lari). No que toca ao interesse comum, o autor aponta os seguintes elementos caracterizadores:
a) que apresenta predominancia do regional. b) que se externaliza as cidades e as vilas; ¢) que
ndo esta isolado; d) que ndo esta territorialmente limitado ao municipio; e) que tem repercussédo
externa ao municipio; f) que transcende as relagdes de vizinhanca; g) que é simultaneamente
oposto a local e nacional; h) que esté estabilizado por uma definicao legal especifica.

De outro lado, Alaor Caffé Alves’®indica critérios para definir as funcdes publicas de interesse

comum baseados ndo apenas na descricdo normativa, mas em fatores objetivos, de ordem fisico-
-geografica, social, econdmica, institucional, técnica, financeira ou administrativa. O autor defende
ainda que estes fatores poderéo redistribuir as competéncias’”:

Muitas vezes realiza-se uma certa redistribuicao de competéncias a partir tdo somente da con-
sideracao a respeito da alteracao dos fatos que concretizam o contetdo delas, em virtude das
mudancas ou transformagoes objetivas do mundo real. Em conseqiiéncia, altera-se o campo
da competéncia, mediante expansao ou restricdo de natureza hermenéutica a respeito dos
fatos e dos textos dogmaticos, com reflexos inevitdveis no plano juridico da autonomial...]. A
configuracdo de competéncias tem aspectos formais e materiais, e estes Ultimos, como conteu-
dos empiricos, dependem da realidade constatada e ndo apenas da expressao literal de seus
respectivos conceitos. Os conceitos juridicos, ndo sé os tedricos, mas também os de natureza
normativa, devem ser completados ou saturados com o concurso da experiéncia sobre o mundo
sécio-econdmico, realizando-lhes a concrecao interpretativa e aplicativa. [...] O conceito &, por
conseguinte, dindmico e adaptavel as circunstancias da natureza e da conveniéncia técnica, social
ou politica, devendo ser, tais circunstancias e fatores, devidamente ponderados e justificados,
podendo até ser deduzidos em possivel argliicdo juridico-contenciosa.

Aladr Caffé Alves acrescenta ainda que a caracterizacdo das funcdes de interesse comum por

vezes é identificada pelos efeitos, impactos ou polarizacdes que os problemas exercerdo no entorno
regional, estadual ou municipal.

O autor relaciona interesses locais e metropolitanos’. Ao verificar que o interesse municipal é

interesse predominante local nos campos dos servicos publicos e ordenamento urbano, afirma que
nao ha atividade, servico ou obra que, por sua natureza intrinseca, sejam considerados de exclusivo
interesse local. O mesmo em relacao ao interesse metropolitano. Assim, sugere como critério juri-

76

77

78

79

ALVES, Aladr Caffé. Regides Metropolitanas, Aglomeragdes Urbanas e Microrregides: Novas dimensdes constitucionais da organizagdo do
estado brasileiro. In: (Org). FIGUEIREDO, Guilherme José Purvin de. Temas de direito ambiental e urbanistico. v.3. Sao Paulo: Max Limonad,
1998, p. 36-37.

ALVES, Aladr Caffé. Regides Metropolitanas, Aglomeragdes Urbanas e Microrregides: Novas dimensdes constitucionais da organizagdo do
estado brasileiro. In: (Org). FIGUEIREDO, Guilherme José Purvin de. Temas de direito ambiental e urbanistico. v.3. Sao Paulo: Max Limonad,
1998, p. 36-38.

ALVES, Aladr Caffé. Regides Metropolitanas, Aglomeragdes Urbanas e Microrregides: Novas dimensdes constitucionais da organizagdo do
estado brasileiro. In: (Org). FIGUEIREDO, Guilherme José Purvin de. Temas de direito ambiental e urbanistico. v.3. Sao Paulo: Max Limonad,
1998, p.35:"0 interesse comum dessas funcoes esta expressamente referido a unidade operacional a ser constituida de uma diversidade
representada pelos Municipios agregados de uma determinada regido, associados ao Estado. Seu reconhecimento juridico € assim, uma
resposta institucional para problemas urbano-regionais de carater complexo e de dimensdes supralocais. Tais dimensdes, entretanto,
nao estdo diretamente referenciadas a ocupacéo fisica de espagos supramunicipais, mas sim aos efeitos, impactos ou polarizagdes que
eventualmente esses problemas possam exercer no entorno regional, estadual, nacional e até internacional. Assim, por exemplo. O
Metro tem sua rede atual implantada totalmente dentro do territério do Municipio de S&o Paulo. No entanto, em razdo dos problemas
a que estd ordenado a resolver, ele é considerado, sem sombra de ddvida, como equipamento metropolitano, exercendo seu raio de
acado influente para além dos lindes do Municipio da Capital, envolvendo toda a regido metropolitana de Sao Paulo. Uma greve, por
exemplo, dos trabalhadores daquele Metr6 afeta ndo s6 o complexo sdcio-econdémico da Capital, mas todo o entorno metropolitano,
com reflexos inequivocos em todo o pais. Dai o seu indiscutivel carater de servico metropolitano”

ALVES, Aladr Caffé. Regides Metropolitanas, Aglomeracées Urbanas e Microrregides: Novas dimensdes constitucionais da organizagao do
estado brasileiro. In: (Org). FIGUEIREDO, Guilherme José Purvin de. Temas de direito ambiental e urbanistico. v.3. Sao Paulo: Max Limonad,
1998, p. 27.
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dico para apartar as fronteiras entre o interesse local e o metropolitano o maior ou menor grau de
repercussao do problema para aquém ou além dos limites do municipio®°.

Alaér Caffé Alves afirma?®' que o interesse metropolitano (fun¢des publicas de interesse comum)

decorre de uma parcela dos interesses das unidades politico-administrativas envolvidas na promocao
e execucao dos servicos comuns, por isto denominado servico comum?®2,

O ministro Ricardo Lewandowski em seu voto-vista na ADI 1842 adotou este entendimento e

formulou o seguinte conceito de funcdo publica de interesse comum:

As fungdes publicas de interesse comum, inconfundiveis com aquelas de interesse exclusivamente
local, correspondem, pois, a um conjunto de atividades estatais, de carater interdependentes,
levadas a efeito no espaco fisico de um ente territorial, criado por lei complementar estadual,
que une Municipios limitrofes relacionados por vinculos de comunhéo reciproca.

Na mesma ADI 1842, o Ministro Gilmar Mendes explicitou nos mesmos termos a qualificacdo

da funcao publica de interesse comum, sendo que, recentemente, por ocasidao do julgamento da
ADI 5857/PARA® a relatora Ministra Carmen Lucia reproduziu seu voto com base nas mesmas con-
sideracdes que valem a pena ser reproduzidas para reforcar os argumentos:

O Ministro Gilmar Mendes proferiu voto nos seguintes termos:

“Assim, a Carta Magna nao ignorou os fendmenos da concentra¢ao urbana e da conurbacao,
ou seus desafios, que extravasam interesses locais de modo a atingir diversas comunidades e a
situar-se sob diferentes autoridades municipais. O préprio crescimento das estruturas urbanas
conecta municipios limitrofes de forma tao acentuada que, por vezes, nao é possivel discernir e
precisar responsabilidades e interesses locais. Em especial, duas dificuldades agravam-se nessa
nova estrutura urbana: (i) a inviabilidade econémica e técnica de os municipios implementarem
isoladamente determinadas fungdes publicas e (ii) a possibilidade de um Ginico municipio obstar
o adequado atendimento dos interesses de varias comunidades. (...) Evidentemente, a integracdo
metropolitana passa necessariamente pela autonomia municipal para dar solucdes que vao
além do que cada municipio pode realizar (cf. BARACHO, José Alfredo de Oliveira. Teoria Geral
do Federalismo. Rio de Janeiro: Forense, 1986. p. 141). (...) Destaque-se que ponto fundamental
na constituicdo da integracdo metropolitana é o interesse comum, que ndo se confunde com o
simples somatério de interesses locais. Com efeito, a partir de fendmenos como a conurbacao,
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ALVES, Aladr Caffé. Regides Metropolitanas, Aglomeragdes Urbanas e Microrregides: Novas dimensdes constitucionais da organizagao do
estado brasileiro. In: (Org). FIGUEIREDO, Guilherme José Purvin de. Temas de direito ambiental e urbanistico. v.3. Sdo Paulo: Max Limonad,
1998, p. 27.

ALVES, Alaor Caffé. Saneamento Bdsico — Concessoes, Permissoes e Convénios Publicos (pareceres). Bauru: Edipro, 1998, p.192.

ALVES, Aladr Caffé. Saneamento Bdsico — Concessées, Permissoes e Convénios Publicos (pareceres). Bauru: Edipro, 1998, p.192. Vale ressaltar
que a opinido do autor ainda contava com a terminologia utilizada pela carta constitucional anterior. De acordo com a terminologia
dojurista:"O interesse metropolitano ndo se automizou em relagdo as unidades governamentais implicadas na solugcao dos problemas
a ele atinentes. Juridicamente, portanto, ndo se reconhece o interesse metropolitano sendo como parcela dos respectivos interesses
das unidades politico-administrativas envolvidas na promogéo e execugao dos servigos comuns. Daf a conotagao especifica incluida
na ideia de “servico comum’, em termos da cooperagdo mutua entre os niveis de governo, considerados horizontal (entre municipios
da mesma regido) e verticalmente (entre Unido, Estado e Municipios)”.

AGAQ DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 5857/PARA MINISTRA CARMEN LUCIA RELATORA. ACORDAO PROFERIDO EM 11/10/2019.
EMENTA: ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. ARTS. 10 E 21 DA LEIN. 13.089/2015 (ESTATUTO DA METROPOLE). REVOGAGAO
DO ART. 21 PELA LEI N. 13.683/2018. PERDA SUPERVENIENTE DO OBJETO. COMPETENCIA DA UNIAO PARA ESTABELECER DIRETRIZES
GERAIS DE DESENVOLVIMENTO URBANO E EDITAR NORMAS GERAIS SOBRE DIREITO URBANISTICO. COMPETENCIA DOS ESTADOS PARA
INSTITUIR REGIOES METROPOLITANAS. CONSTITUCIONALIDADE DA EXIGENCIA DE PLANO DE DESENVOLVIMENTO URBANO INTEGRADO
ELABORADO POR REPRESENTANTES DO ESTADO, DOS MUNICIPIOS E DA SOCIEDADE CIVIL. FEDERALISMO COOPERATIVO. ACAO DIRETA
DE INCONSTITUCIONALIDADE JULGADA PREJUDICADA EM PARTE E, NO MAIS, IMPROCEDENTE

138



MARIANA MENCIO; LUIS FELIPE TEGON CERQUEIRA LEITE

o desatendimento de determinadas fungdes publicas pode afetar ndo s6 aquela comunidade,
mas pode atingir situacdes além de suas fronteiras, principalmente considerando os municipios
limitrofes. Ou seja, a falta de determinado servico ou atividade que normalmente s6 diz respei-
to a uma Unica comunidade, pode eventualmente neutralizar o esfor¢co de varios municipios
ao redor. Dai que a integracao metropolitana surja nao s6 como condicao de viabilidade para
determinadas politicas publicas, mas como forma de exigir a execucdo das decisdes tomadas
coletivamente. Nesse ponto, destaque-se que o mencionado interesse comum ndo é comum
apenas aos municipios envolvidos, mas ao Estado e aos Municipios do agrupamento urbano (cf.
SILVA, José Afonso da, Direito Urbanistico Brasileiro. 4a ed. Sao Paulo: Malheiros, 2006. p. 164)".

Aladr Caffé Alves entende que legislacao estadual, em razao de fatores urbanisticos, sociais,
geograficos e fisicos ndo tem o conddo de modificar competéncias juridicas locais ou regionais.
Simplesmente aponta® e sistematiza possiveis critérios para identificar o interesse metropolitano,
enfatizando, inclusive, que identificar interesse metropolitano é fruto de interpretacao®.

Reconhece, ainda, dificuldade de identificar a tipologia de determinado servico. Tem carater
regional, por exemplo, os servicos de transportes suburbanos e o tratamento dos esgotos da me-
trépole. Por outro lado, hd servicos de carater nitidamente local, como a gestdo de cemitérios, a
regulamentacdo dos espacos destinados as feiras livres e outros que geram duvidas de compreensao
de sentido e alcance que demandam interpretacao casuistica. Neste caso, o jurista propde critérios
para balizar a interpretacao: a) a regido metropolitana tem fungdes publicas de interesse comum
proéprias, distintas das fun¢des estaduais, macrorregionais ou locais; b) as fungdes publicas de interes-
se comum metropolitano compreendem também o interesse local dos municipios metropolitanos.
Isto justifica a participagao destes municipios nas decisdes sobre sua organizacao, regulamentacao,
planejamento e execucao; c) as funcdes publicas de interesse metropolitano incluem atividades
que podem ser segregadas em etapas ou parcelas distintas, para atribuir competéncias aos dife-
rentes agentes publicos; d) em determinadas parcelas ou fases das funcdes publicas de interesse
metropolitano persiste a competéncia concorrente (supletiva) ou comum do municipio. Em suma,
sdo critérios geograficos, econdmicos, financeiros, técnicos, institucionais e estratégicos capazes de
permitir ao intérprete fixar determinada categoria de interesse.

Como forma de exempilificar as afirmacdes acima, trazemos a colacdao um bom exemplo de-
senvolvido por Alexandre Levin referente ao servico do saneamento basico®:

Lei estadual pode, por exemplo, criar uma regido metropolitana, constituida por municipios
limitrofes, para executar o servico de saneamento basico de forma conjunta. A competéncia
atribuida ao ente metropolitano visa atender, no caso, ao interesse de todas as localidades en-
volvidas, que surge a partir da conurbacdo. Em outras palavras: é o fenémeno sociolégico que
faz surgir o interesse metropolitano e é esse, por sua vez, que faz nascer a fun¢do metropolitana,
exercida pelo ente metropolitano. O interesse metropolitano, correspondente a necessidade
de prestacao conjunta do servico publico, serve de fundamento, portanto, para a edicao da lei
que cria a regiao metropolitana.

84 ALVES, Aladr Caffé. Regides Metropolitanas, Aglomeracoes Urbanas e Microrregides: Novas dimensdes constitucionais da organizacao do
estado brasileiro. In: (Org). FIGUEIREDO, Guilherme José Purvin de. Temas de direito ambiental e urbanistico. v.3. Sao Paulo: Max Limonad,
1998, p.269.

85 MENCIO, Mariana. MENCIO, Mariana. O regime juridico do Plano Diretor das Regides Metropolitanas. 2013. Tese de Doutorado em Direito
Urbanistico pela PUC/SP, p. 124

86 LEVIN, Alexandre. Estatuto da Metropole (Lei n° 13.089/2015) e plano de desenvolvimento urbano integrado: instrumentos para a
execucdo das politicas publicas metropolitanas. Cadernos Juridicos, Sdo Paulo, ano 20, n° 51, p. 79, Setembro-Outubro/2019
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Decorrente da prépria qualificacao das fungdes publicas de interesse comum, é importante
ressaltar, como ja dizia professor Allaor Café Alves, que a gestdo das fungdes publicas de interesse
comum deve ser partilhada entre os estados e municipios. Este foi o entendimento adotado expres-
samente pelo EM nos artigos 2° inciso IX, 7°-A, incisos | e Il por meio da governanca interfederativa,
delineada no artigo 8° como forma de contar com representantes do executivo estadual, municipal
e sociedade civil.

Quanto ao parcelamento do solo urbano, dispée o artigo 13 da Lei Federal n° 6766/1979 que
compete ao estado disciplinar a aprovacao pelos municipios dos loteamentos e desmembramentos,
examinar e conceder anuéncia prévia a aprovacao do projeto do empreendedor — quando as mo-
dalidades de parcelamento estiverem em area limitrofe do municipio ou pertencerem a mais de um
municipio nas regides metropolitanas. Deste modo, o PDUI podera dispor sobre o assunto, desde
que observe os limites da competéncia municipal (art. 30, VIl da Constituicao Federal).

Rochelle Jelinek® faculta aos estados fixar diretrizes para aprovar os projetos de parcelamentos
(art.13, ll, paragrafo Unico, da Lei n° 6.766/1979), consistentes na definicdo dos érgdos competentes
para aprovacao e na fixacao do conteudo das diretrizes gerais. Mas as disposi¢cdes de cada legis-
lacdo sdo tratadas de forma abrangente. O Estado fixara os requisitos necessarios para disciplinar
o parcelamento do interesse metropolitano, competindo ao municipio a ultima palavra quanto a
aprovacao e decisao sobre o parcelamento do solo.

Nao se trata de competéncia ampla para todo e qualquer parcelamento do solo localizado em
municipio integrante de Regido metropolitana. Deve existir uma peculiaridade, em atencdo ao art.
13, que considera a localizacdo do loteamento ou parcelamento em area conurbada, de municipio
limitrofe ou localizado em mais de um municipio, provocando impacto regional que necessite de
integracdo no parcelamento da regido metropolitana. Ndo ha que falar em atuacéo se o parcelamento
do solo estiver em um Unico municipio da regido, incrustrado no seu territorio, sem efeito para os
demais municipios da regiao metropolitana. Neste caso, apenas o municipio atuara na aprovacao
do parcelamento do solo®.

Ainda que o estado atue nas hipoteses de parcelamento em areas metropolitanas, a atividade
do municipio nédo é dispensada (art. 9° da lei federal de parcelamento do solo), pois competira a
autoridade local aprovar o loteamento ou desmembramento de acordo com as suas diretrizes de uso
e ocupacao do solo, tracados de lotes, espacos livres, areas reservadas para equipamentos urbanos
e tipo de uso do loteamento, de acordo com a sua legislacao (art. 6° e 7° da lei federal).

Como forma de evitar questionamentos sobre a constitucionalidade do PDUI que eventualmente
tratar do assunto, reforcamos que cabera ao plano metropolitano dispor sobre as diretrizes e linhas
mestras que promoverao a coordenacao das agdes entre os municipios integrantes das unidades
regionais territoriais no que toca ao parcelamento do uso, ocupacao do solo que estejam atreladas
a dimensao das fungdes publicas de interesse comum. Isto nao se confunde com a disciplina nor-
mativa do interesse local, relacionado ao espaco intra urbano do municipio, nos termos dos artigos
30, inciso | e 182 da Constituicao Federal.

Em Minas Gerais, 0 exame de anuéncia prévia pelo estado é feito pela Agéncia da Regiao Me-
tropolitana de Belo Horizonte (Lei Delegada n° 180/2011, modificadora do Decreto n° 44.646/2007).
Concedida a anuéncia prévia pela Agéncia Metropolitana (art. 29), o processo de parcelamento sera
remetido a prefeitura municipal para exame e aprovacao pelo Poder Publico municipal em ultima
instancia e encaminhado ao Registro Imobilidrio (paragrafo Unico).

87 JELINEK, Rochele. Licenciamento Ambiental e Urbanistico para o parcelamento do solo urbano. Promotora de Justica do Ministério Publico
do Rio Grande do Sul. In: Disponivel em: <www.mp.go.gov.br>. Acesso em: 10 margo. 2020, p.19.

88 MUKAI, Toshio. Direito Urbano e Ambiental. 3.ed. Belo Horizonte: Férum, 2006, p.152.
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Levando em consideracao a articulacdo que os planos diretores municipais da unidade regional
deverao fazer como contetido do PDUI, quais os parametros juridicos utilizados para definir contetido
do interesse local e funcao publica de interesse comum quanto ao uso, ocupacao do solo urbano®?

José Afonso da Silva®® e Hely Lopes Meirelles® definem o interesse local referido no art. 30,
VIl da Constituicdo Federal como normas referentes ao uso e ocupacdo do solo, parcelamento do
solo urbano, zoneamento, composicdo estética e paisagistica da cidade e controle da construgao.

As normas de zoneamento de uso do solo sdo fixadas por leis municipais por serem consideradas
de interesse municipal (art.30, VIl da Constituicdo Federal) conforme explica José Afonso da Silva®:
“O zoneamento é matéria que se insere dentro do que se chama peculiar interesse do Municipio,
ficando o municipe sujeito as limitacdes urbanisticas impostas pelo Poder Publico”.

Além disso, o municipio, no campo da competéncia local, dispde sobre a ocupacao do solo
urbano. Explica, José Afonso da Silva®® que o objetivo do controle da ocupacdo do solo é garantir
para as cidades uma distribuicdo equitativa e funcional de densidade, ou seja, densidades edilicias
e populacionais compativeis com a infraestrutura e equipamentos das areas consideradas. Por meio
das normas de ocupacao do solo, varios modelos de assentamento urbano surgem, em razéo da
dimenséo do lote onde sera construido o edificio e os indices urbanisticos de ocupacdo do solo (taxa
de ocupacao®, coeficiente de aproveitamento®, areas de estacionamento).

Por outro lado, ndo é qualificado como interesse local, de regulamentacao exclusiva pelo Mu-
nicipio, a fixacao de drea minima dos lotes oriundos do parcelamento do solo urbano, por exemplo.
Por se tratar de norma urbanistica, a Lei n° 6.766/1979, ao dispor sobre o parcelamento do solo ur-
bano, é considerada (art.24, |, §1°, da Constituicao Federal) norma geral da Uniao, responsavel por
determinar padrées minimos, validos para todo o territdrio nacional, de urbanizacao das glebas e
habitabilidade dos lotes, por conta do loteamento e do desmembramento. Portanto, ndo cabera
aos municipios disciplinar em suas legislagdes urbanisticas o lote de tamanho inferior ao disposto na
leitura conjugada dos artigos art. 4°, Il e o art. 2°, §4° e 49, |l da Lei n° 6.766/1979. Isto significa dizer,
que os lotes serdo formados com area minima de 125m? e frente minima de 5m, salvo quando o
loteamento se destinar a urbanizacao especifica ou edificacdo de conjuntos habitacionais de inte-
resse social, aprovado pelos érgaos publicos. Por sua vez, os municipios poderdo considerar como
lote minimo, dentro de seu territério, valor superior ao mencionado na lei, facultando aos Estados,
o Distrito Federal e os Municipios a fixacdo de normas complementares relativas ao parcelamento
do solo municipal para adequar a Lei as peculiaridades regionais e locais.

Sao consideradas pela lei federal normas locais as urbanisticas que visam assegurar aos lo-
teamentos os equipamentos e as condicdes minimas de habitabilidade e conforto, harmonizadas
com o plano diretor municipal. De acordo com os arts. 2° e 4°, sdo normas juridicas desta espécie
a definicao dos indices urbanisticos (taxa de ocupacao, coeficiente de aproveitamento) por planos
diretores ou leis municipais especificas para a zona onde estiverem situados.

89 MENCIO, Mariana MENCIO, Mariana. O regime juridico do Plano Diretor das Regides Metropolitanas. 2013. Tese de Doutorado em Direito
Urbanistico pela PUC/SP, p. 400-418.

90 SILVA, José Afonso da. Direito Urbanistico Brasileiro. 7.ed. Sao Paulo: Malheiros, 2012, p.245.
91 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal Brasileiro.12.ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2001, p.508.
92 SILVA, José Afonso da. Direito Urbanistico Brasileiro. 8.ed. Sao Paulo: Malheiros, 2018, p.249.
93 SILVA, José Afonso da. Direito Urbanistico Brasileiro. 8.ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2018, p.252.

94 Taxa de ocupacéo refere-se & superficie do terreno a ser ocupada com a construcao. E um indice que estabelece a relacdo entre a érea
ocupada pela projecédo horizontal da construcéo e a érea do lote. In: SILVA, José Afonso da. Direito Urbanistico Brasileiro. 8.ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2018, p.255.

95 Coeficiente de Aproveitamento, segundo o professor José Afonso da Silva, em seu SILVA, José Afonso da. Direito Urbanistico Brasileiro.
8.ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2018, p.255, € a relacdo entre a drea total da construcédo e 4rea do lote.
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Contudo, existem zonas de penumbra, que exigem do intérprete da norma um exercicio de
hermenéutica juridica para aplica-la sem invadir a competéncia constitucional de outro ente fede-
rado. E neste ponto que surgem varios conflitos de competéncia, cabendo ao Poder Judiciario (art.
50, XXXV, da Constituicao Federal) decidir a controvérsia. Neste sentido, destacaremos a previsao
pelo plano estadual de residuos sélidos, em areas metropolitanas, de zonas favoraveis para a lo-
calizacdo de unidades de tratamento de residuos sélidos ou de disposicao final de rejeitos (Lei n°
12.305/2010, art. 17, IX, XI, “a”).

Esta matéria pode ser disciplinada no PDUI, quando tratar de localizacdo de unidades de
residuos sélidos ou disposicao final de rejeitos em regides metropolitanas. Estamos diante de
norma de carater ambiental, como ja defendemos anteriormente, relacionada com o zoneamen-
to urbano, por envolver o campo da instalacdo de equipamentos de tratamentos de residuos
solidos, evitando contaminacao do solo e problemas de poluicao ambiental relacionados ao
destino dos residuos. O legislador ndo determinou expressamente ao Estado fixar zonas para
instalar equipamentos de tratamento do lixo. O dispositivo apenas mencionou a possibilidade do
plano estadual metropolitano prever zonas favoraveis para localizar unidades de tratamento de
residuos solidos que, no ambito da competéncia de zoneamento do municipio, seriam definidas
por lei municipal.

Poderiamos relacionar o caso acima as normas urbanisticas que transcendem o interesse local.
Luiz Henrique Antunes Alochio®® entende ser possivel disciplinar o planejamento urbano nas Regides
Metropolitanas.

O jurista cita o Recurso Extraordinério 101.3311” do Estado da Paraiba, que, ao tratar de normas
de direito de construir, expedidas pelo estado no controle das construcdes na orla maritima, agiu
conforme a lei por se tratar de norma que transcende o peculiar interesse local. O autor reconhece
que o acérdéo foi proferido a luz da Constituicao de 1969, sem tratar especificamente de interesse
metropolitano. Contudo, utiliza a nogao de transcendéncia do interesse local como paradigma para
afirmar que o planejamento urbano pode ser objeto de interesse metropolitano regulamentado por
Plano Diretor Metropolitano®:

Diante de tais razoes, fundamento nosso entendimento de que as regides metropolitanas podem
servir de instrumentalidade para o planejamento urbanistico, desde que obedecidas as peias e
limites para a fixacao dos reais interesses metropolitanos, que serao os delimitadores da atuacao
estadual. No caso, as leis deverao ser aprovadas pelas Assembleias Legislativas, cabendo as
regides metropolitanas a execucao dos atos materiais de planejamento.

E por fim, ressaltamos que o mesmo raciocinio podera ser desenvolvido para a definicao das
diretrizes minimas para implementacéo de efetiva politica publica de regularizacdo fundiaria urbana.

6.2.3Inciso VI do artigo 12 do Estatuto da Metrépole

O contetdo minimo referente a implementacdo do sistema de controle social para efetivacao
do conteudo do PDUI, por meio da criacdo de um sistema de acompanhamento e controle de suas
disposicoes, apresenta uma forte correspondéncia ao contetido do Plano Diretor previsto no artigo
42 do EC. Na realidade, decorre da diretriz geral de politica urbana prevista no artigo 2° do EC que
consiste na efetivacdo da gestao democrética das cidades, que consiste na participacdo da populacédo

96 ALOCHIO, Luiz Henrique Antunes. Plano Diretor Urbano e Estatuto da Cidade— Medidas Cautelares e Moratérias Urbanisticas. Belo Horizonte:
Férum, 2010, p.116.

97 Disponivel em: <www.stfgov.br>. Acesso em: 22 fev.2013.

98 ALOCHIO, Luiz Henrique Antunes. Plano Diretor Urbano e Estatuto da Cidade— Medidas Cautelares e Moratdrias Urbanisticas. Belo Horizonte:
Férum, 2010, p.117.
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e de associa¢des representativas dos varios segmentos da comunidade na formulacao, execucao e
acompanhamento de planos, programas e projetos de desenvolvimento urbano.

Neste sentido, mencionamos o artigo 43 do mesmo diploma legal que dispde sobre os varios
instrumentos que permitem o exercicio da gestdo democratica das cidades, tais como érgaos cole-
giados de politica urbana, nos niveis nacional, estadual e municipal, debates, audiéncias e consultas
publicas, conferéncias sobre assuntos de interesse urbano (niveis nacional, estadual e municipal) e
iniciativa popular de projeto de lei e de planos, programas e projetos de desenvolvimento urbano.
E importante enfatizar que no campo da gestdo metropolitana, dispde o artigo 45 os organismos
gestores das regides metropolitanas e aglomerac¢des urbanas incluirdo obrigatoria e significativa
participacao da populacao e de associagdes representativas dos varios segmentos da comunidade,
de modo a garantir o controle direto de suas atividades e o pleno exercicio da cidadania.

Com base nos dispositivos legais mencionados, é possivel afirmar que apés o processo demo-
cratico de elaboracgao do plano diretor, os cidadaos residentes na cidade deverao manter o controle
democratico da implementacdo das diretrizes e normas do plano diretor, através da utilizacdo dos
conselhos de politicas urbanas, iniciativa popular, audiéncias publicas e consultas publicas.

Neste particular destacamos que o conjunto de disposi¢cdes que regulamentam o sistema de
controle e acompanhamento do plano diretor foi previsto na Resolucdo Recomendada n° 34 de
1/7/2005, alterada pela Resolu¢cao Recomendada n° 164 de 26/3/2014%°. Com base no artigo 6° da
Resolucdo Recomendada n° 34'%, o sistema de acompanhamento e controle social previsto pelo
artigo 42, inciso lll do EC devera: |- prever instancias de planejamento e gestdao democratica para
implementar e rever o Plano Diretor; Il - apoiar e estimular o processo de Gestdo Democratica e
Participativa, garantindo uma gestao integrada, envolvendo poder executivo, legislativo, judicidrio
e a sociedade civil; Il - garantir acesso amplo as informacdes territoriais a todos os cidadaos; IV —
monitorar a aplicagao dos instrumentos do Plano Diretor e do Estatuto da Cidade, especialmente
daqueles previstos pelo art. 182, § 49, da Constituicao Federal.

Por sua vez, determina o artigo 7° da mesma resolucao a definicao pelo plano diretor dos ins-
trumentos de gestdao democratica, que deverdo abranger o sistema de acompanhamento e controle
social, quais sejam: | - o conselho da cidade ou similar, com representacao do governo, sociedade
civil e das diversas regides do municipio, conforme estabelecido na resolucao 13 do Conselho das
Cidades; Il - conferéncias municipais; Il - audiéncias publicas, das diversas regides do municipio,
conforme parametros estabelecidos na Resolucao n° 25 do Conselho das Cidades; IV- consultas
publicas; V - iniciativa popular; VI - plebiscito; VII - referendo.

99 Na esfera federativa, foi criado nos termos do artigo 43, I, do Estatuto da Cidade, o Conselho Nacional de Desenvolvimento Urbano,
através da Medida Proviséria n°2.220 de 4/09/01 que estabeleceu nos artigos 10 a 14 a regulamentacdo sobre seu funcionamento. No
entanto, a Lei n° 10.683 de 28.05.2003, que tratou da organizagao da Presidéncia da Republica e dos Ministérios, transformou, pelo artigo
31, X, o Conselho Nacional de Desenvolvimento Urbano em Conselho das Cidades e, através do artigo 33, VI, transferiu o Conselho
Nacional de Desenvolvimento Urbano, da Presidéncia da Republica para o Ministério das Cidades, ficando alterada a sua denominacao
para Conselho das Cidades, cabendo-lhe, além das competéncias estabelecidas no artigo 10 da Medida Proviséria n°2.220, de 4 de
setembro de 2001, propor as diretrizes para a distribuicdo regional e estadual do orcamento do Ministério das Cidades. No entanto,
este Decreto foi revogado por outro Decreto n° 5.790 de 25 de maio de 2006, que passou a dispor diferentemente sobre a composicao,
estruturacao, competéncias e funcionamento do Conselho das Cidades (Concidades). Em janeiro de 2019, este Conselho novamente
sofreu alteracdes em sua estrutura juridica por forca do Decreto n® 9.666 de 2/1/2019 e posteriormente pela Lei Federal n° 13844 de
18/6/2019 que regulamentou a nova estrutura da Presidéncia da Republica, que no ambito da politica urbana criou o Ministério do
Desenvolvimento Regional, que passou a contar novamente em sua estrutura administrativa com o Conselho Nacional de Desenvolvi-
mento Urbano, nos moldes do artigo 10 da Medida Proviséria n®2.220/2001.

100 Na obra Regime Juridico da Audiéncia Publica na Gestao Democratica das Cidades sustentamos que Resolugdes no suprimem a com-
peténcia constitucional atribuida aos municipios, nos termos do artigo 29, VII, de regular por meio de suas leis a participagdo popular
na elaboragédo do planejamento urbano, sobretudo dos Planos Diretores. Isto porque juridicamente a Resolugdo é considerada um ato
administrativo normativo, expedido por um colegiado administrativo, representado pelo Conselho das Cidades, que ndo apresenta
forca de lei, capaz de inovar o ordenamento juridico e estabelecer comandos normativos com o intuito de obrigar entes federados ou
administrados. Desta forma, as Resolucdes do Conselho das Cidades apenas esclarecem, revelam ou explicitam comandos normativos
previstos no Estatuto da Cidade” (MENCIO, Mariana. Regime Juridico da audiéncia publica na gestdo democrética das cidades, p. 143.
Belo Horizonte: Editora Férum, 2007).
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E importante ressaltar que estes comandos normativos séo aplicaveis ao contetido minimo do
PDUI, por forca do artigo 1° § 2° do EM que foi introduzido pela Lei Federal n° 13.683/2018.

Por forca dos artigos 2° inciso IV e 8° incisos | a IV do EM, apesar da governanca interfederativa
ser composta por uma estrutura basica composta por quatro instancias, entendemos que o sistema
de acompanhamento e controle do PDUI deve ser exercido pela instancia colegiada deliberativa,
justamente por contar com representacdo de membros da sociedade civil, para garantir os parame-
tros da gestdo democratica metropolitana.

O EM previu principios e diretrizes especificas para nortear o funcionamento da governanca
interfederativa das regides metropolitanas, aglomera¢des urbanas e microrregides, quando couber.
O principio da gestao democratica das cidades aplicavel a governanca interfederativa foi previsto
no artigo 6° inciso V e correspondente aos artigos 43 a 45 do EC. Ja as diretrizes especificas foram
previstas no 7°, inciso V e dispéem sobre o exercicio do processo permanente e compartilhado de
planejamento e de tomada de decisao quanto ao desenvolvimento urbano e as politicas setoriais
relacionadas as funcdes publicas de interesse comum com a participacdo de representantes da
sociedade civil nos processos de planejamento e de tomada de deciséo.

6.3 Interfaces entre o PDUI e os Planos Diretores

O PDUI elaborado pela regiao metropolitana e aglomeragdes urbanas (e microrregides, quando
couber) devera ser compativel com o Plano Diretor.

Por forca do artigo 41, inciso Il do EC, o plano diretor é obrigatério para cidades integrantes de
regides metropolitanas e aglomeragdes urbanas.

Considerando esta determinacao do EC, em escala metropolitana dispde o artigo 10, §2° da
Lei Federal n° 13089/2015 que a elaboracao do plano previsto no caput deste artigo ndo exime o
municipio integrante da regidao metropolitana ou aglomeracao urbana da formulacao do respectivo
plano diretor. Acrescenta ainda o § 3° do artigo 10 do mesmo diploma legal que, nas regiées metro-
politanas e nas aglomeragdes urbanas instituidas mediante lei complementar estadual, o municipio
devera compatibilizar seu plano diretor com o plano de desenvolvimento urbano integrado da
unidade territorial urbana.

De acordo com o EM, as mesmas disposicoes legais sao aplicaveis as microrregides, nos termos
do artigo 1°81°inciso |, caso a unidade territorial regional decida por meio de seu colegiado da ins-
tancia de governanca interfederativa elaborar um PDUI. Surge, portanto, a indagacédo o que seria,
afinal, essa compatibilizacdo entre os planos?

As mesmas razdes utilizadas no item anterior valem aqui para entender o significado dessa com-
patibilizacdo, que denominamos interfaces. No entanto, neste item o que levaremos em consideracao
é o fato do PDUI ser mais genérico, orientado por grandes diretrizes e linhas mestras de ordenacao
elaboradas de forma conjunta entre o estado e os municipios, enquanto o Plano Diretor feito pelos
municipios é mais concreto e tem o conteddo mais voltado a ordenacao do espaco urbano intralocal.

Ao procederemos a leitura dos dispositivos que estabelecem esta relacao de compatibilizacao,
é possivel perquirir se ha fixacdo de prazo ou san¢édo ao agente que deixar de promover a articulacdo
entre os dois tipos de planejamento urbano. A primeira redacdo do EM previa, no artigo 21, inciso
I, que o prefeito incorreria em san¢des de improbidade administrativa (Lei Federal n° 8429/1992)
caso deixasse de tomar as providéncias necessarias para garantir a articulagcao entre o plano diretor
e o PDUI, no prazo de 3 (trés) anos da aprovacao deste Ultimo mediante lei estadual. Entretanto, a
Lei Federal n°13.683/2018 revogou este dispositivo legal. Portanto, a partir de 19 de junho de 2018,
o EM recomenda que seja feita a compatibilizacao entre os planos diretores e o PDUI, sem previsao
de prazo ou san¢do para o seu descumprimento.
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Com base no artigo 6° do EM que de um lado determina a prevaléncia do interesse comum sobre
o local, mas de outro prevé a autonomia dos entes da Federacdo, indagamos se estamos diante de
prevaléncia entre os contelidos de cada plano urbano ou deveremos promover a compatibilizacao
entre as matérias de cada um deles™"?

E importante ressaltarmos que estamos diante de um grande desafio hermenéutico, como bem
retratou Marcela dos Santos Oliveira'® ao criticar a forma pela qual o legislador federal concebeu o
perfil juridico do PDUI como retrato semelhante ao plano diretor. Na opinido da autora, ao invés de
ser possivel viabilizar a harmoniza¢ao entre os conteddos de cada plano, haverd um imenso espaco
para criacdo de situagdes de sombreamento e justaposicao entre os instrumentos, pois o EM ndo
direcionou ou regulou de forma mais detalhada a interface entre os dois planos

O artigo 10, §3° do EM deve ser lido a luz do artigo 6° incisos |, Il e lll, que, ao disciplinar a gover-
nanca interfederativa, determina a observancia dos seguintes principios: | — prevaléncia do interesse
comum sobre o local; Il - compartilhamento de responsabilidades e de gestdo para a promoc¢ao do
desenvolvimento urbano integrado; lll - autonomia dos entes da Federacao.

Em razao da existéncia de dois planos diretores — um editado pelo Estado (ordenamento territorial
metropolitano) e outro pelo municipio (ordenamento territorial intralocal), qual deverd prevalecer?

Para Rafael Augusto Silva Domingues,'® ndo ha prevaléncia entre planos. Cada ente federado
tem sua parcela de competéncia, em razdo da qual o outro ndo pode legislar, exceto nas hipoteses
de competéncia suplementar.

Com base em Alaor Caffé Alves'®, temos que os planos diretores metropolitanos deverao inspirar
a elaboracao dos planos diretores municipais, criando modelos territoriais que refletem a localizacao
das atividades econdmicas e sociais numa drea geogréfica, prevendo, inclusive, as infraestruturas e
0s equipamentos urbanos necessarios. Além disto, o plano metropolitano servird como ponto de
coordenacado e articulacdo entre os planos metropolitanos e municipais, evitando contradicdes,
interferéncias ou superposicées em relacao ao contetido de cada um.

Na hipétese das zonas de penumbra (em termos de definicdo do interesse local e metropoli-
tano), cabera aos municipios disciplinarem detalhadamente os parametros de uso e ocupacao do
solo, especificos para ordenar seus espacos habitaveis, com indices concretos distintos de outros
municipios da mesma regido. Este é o nucleo intangivel da competéncia municipal quanto ao
direito urbanistico.

De outro lado, o interesse local receberd influéncia das diretrizes metropolitanas, pois abrange,
de forma comum, os interesses de toda regiao, atentando para os aspectos locais que ainda subsis-
tem quando o municipio integra a Regido Metropolitana, apesar dos condicionamentos relativos a
sua competéncia diante das funcées publicas de interesse comum.

A lei que cria o plano metropolitano urbanistico e ambiental estabelecera, para as regides
metropolitanas, as diretrizes, objetivos, metas e prioridades da regido quanto aos aspectos de uso
e ocupacao do solo e as medidas de protecdo ao meio ambiente.

101 MENCIO, Mariana. O regime juridico do Plano Diretor das Regides Metropolitanas. 2013. Tese de Doutorado em Direito Urbanistico pela
PUC/SP, p. 400-418. O raciocinio desenvolvido neste item foi em parte adaptado do contelido desenvolvido nesta tese de doutorado.

102 OLIVEIRA, Marcela dos Santos. Brasil Metropolitano em Foco: desafios a implementacao do Estatuto da Metrépole, p.496. In: Brasil me-
tropolitano em foco: desafios a implementagao do Estatuto da Metropole/organizadores: Barbara Oliveira Marguti, Marco Aurélio Costa,
César Bruno Favarao- Brasilia: Ipea, 2018

103 DOMINGUES, Rafael Augusto Silva. A Competéncia dos Estados-Membros no Direito Urbanistico — Limites da Autonomia Municipal. Belo
Horizonte: Férum, 2010, p.154.

104 DOMINGUES, Rafael Augusto Silva. A Competéncia dos Estados-Membros no Direito Urbanistico — Limites da Autonomia Municipal. Belo
Horizonte: Férum, 2010, p.166.
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O PDUI ird nortear a elaboracao dos planos municipais em relacdo a ordenagao do uso e ocu-
pacdo do solo urbano visando promover medidas ambientais, como a preservacao de mananciais,
o combate a poluicédo e aos efeitos negativos que decorrem do efeito estufa.

Se optarmos pelo termo “prevaléncia”, fracassaremos, uma vez que estamos tratando de com-
peténcias entre entes federativos orientadas pelo principio da igualdade das pessoas politicas'®. S6
falamos em superioridade quando tratamos da influéncia que a Carta Constitucional exerce sobre
as leis editadas por cada ente, visto que deverdo seguir rigorosamente os padrdes constitucionais.
Portanto, os planos de desenvolvimento urbano integrado e os planos municipais estdo em patamar
de igualdade, pois foram editados sob a égide da Constituicao.

Diante do exposto, entendemos que o PDUI e o Plano Diretor deverao ser compativeis entre si,
isto é, deverdo conciliar os conteidos sem predominancia de um sobre o outro.

Nessa perspectiva, adotamos o raciocinio de Rafael Augusto Silva Domingues,'° que admite
o didlogo entre os contelidos e, na hipétese de eventual discordancia, pela analise da divisdo de
competéncias constitucionais o interesse metropolitano sera atribuido ao Estado e as disposicoes
sobre ordenamento e parcelamento do solo urbano sera tratada pelos municipios.

Assim, como fixar conteudo (diretrizes genéricas) no PDUI é competéncia do estado, suas
disposicoes influenciarao os planos municipais. Os municipios, em razdo do vinculo compulsério
que ostentam na criacdo das regides metropolitanas pelo estado, poderao influenciar, participar da
elaboracdo de seu contetdo, dialogar com os érgaos estaduais, por meio do exercicio da governanca
interfederativa. No entanto, se ndo concordarem com suas disposicoes, deverao aceitar os comandos
genéricos, diretivos, pois integram a Regido Metropolitana. Os planos diretores metropolitanos nao
deverao invadir os limites relacionados a competéncia urbanistica municipal (art. 30, VIll e 182 da
Constituicao Federal). Nao ha prevaléncia de matéria local, mas respeito ao seu conteido em razéo
da divisao constitucional de competéncias.

Deste modo, concluimos que o ordenamento juridico exige por parte dos municipios a obser-
vancia dos planos metropolitanos. No entanto, na hipotese de contrariedade entre os seus conteudos,
o plano municipal devera ser respeitado se estivermos diante de interesse local.

7. ABRANGENCIA DO PLANO DE DESENVOLVIMENTO URBANO INTEGRADO'”

De acordo com Aulete Caldas'®®abrangéncia diz respeito a capacidade de abranger, que por sua
vez é considerado verbo transitivo direto com dois significados relacionados ao tema analisado: 1) Fig.
Conter em si, em sua drea de conhecimento, em seus limites; abarcar; 2. Chegar a; alcancar; atingir.

Tomando por base o sentido apontado, ao tratarmos da abrangéncia do PDUI, levamos em
consideracdo a identificacdo dos limites territoriais alcancados pelo plano, que, nos termos do caput
do artigo 12 do EM, atingem as areas urbanas e rurais do conjunto dos municipios que compdem
as unidades territoriais urbanas (regides metropolitanas, aglomerac¢des urbanas e microrregioes).

De antemao, precisamos compreender trés questdes basicas que tangenciam a analise do
artigo 12 do EM. A primeira refere-se ao exercicio da competéncia dos municipios na delimitacao
das areas rurais e urbanas de seu territorio. Ja a segunda questdo diz respeito aos limites territoriais
alcancados pelo PDUI ao abranger as areas rurais e urbanas ja fixadas pelos municipios, abrangidos

105 SUNDFELD, Carlos Ari. Fundamentos de Direito Publico. 92 tiragem. 4.ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008, p.185.

106 DOMINGUES, Rafael Augusto Silva. A Competéncia dos Estados-Membros no Direito Urbanistico — Limites da Autonomia Municipal. Belo
Horizonte: Forum, 2010, p.152.

107 Este trecho foi elaborado com base na tese de doutorado elaborada pela autora em 2013 junto a Pontificia Universidade Catélica de
Sdo Paulo na drea do Direito Urbanistico e denominada Regime Juridico do Plano Diretor das Regides Metropolitanas, p. 425/431.

108 Novissimo Aulete dicionario contemporaneo da lingua portuguesa/Caldas Aulete: (organizador Paulo Geiger) - Rio de Janeiro: Lexikon,
2011, p. 13.
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pelas unidades territoriais regionais, em seus planos diretores. E a terceira questao versara sobre a
compatibilizacdo entre a delimitacao formulada pelos municipios e unidades regionais territoriais,
respectivamente, por seus planos diretores e planos de desenvolvimento urbano integrado.

Com relagdo a competéncia dos municipios na delimitagcao de seus territorios, determina os
artigos 30, VIll e 182, §1° da Constituicao Federal, o municipio no exercicio da funcao urbanistica'®
devera disciplinar as zonas urbanas e rurais por meio de lei municipal, baseadas, de acordo com as
licoes do professor José Afonso da Silva'®, na teoria da destinacao ou vocacao do solo para qualificar
os solos em urbanos e rurais:

A teoria da vocacao ou da destinacdo do solo, e ndo sua localizagao ou situacao, é que orienta
a definicao de sua qualificacao. E que a localizacdo dos terrenos consiste numa delimitacdo da
area a vista, precisamente, de sua vocacao ou destinagao urbanistica; ao contrario, portanto, da
qualificacdo da propriedade urbana, ja que esta sera tal justamente porque situada, localizada,
em solo qualificado como urbano.

Desta forma, afirma o jurista que teremos a possibilidade de qualificar o solo, utilizando ao lado
dos critérios do artigo 32 do Cédigo Tributario Nacional, tradicionalmente utilizado pelos munici-
pios na regulamentacao do solo urbano, outros tipos de solo, segundo a sua vocacao. Deste modo,
sera possivel qualificar o solo em: rural, urbano, urbanizéavel, expansao urbana e solo de interesse
urbanistico especial.

Por sua vez, dispde o artigo 40, §2° do EC que o Plano Diretor devera englobar o territério do
municipio como um todo, baseado nas diretriz do artigo 29, Il do EC que determina a integracao e
a complementaridade entre as atividades urbanas e rurais, tendo em vista o desenvolvimento so-
cioecondmico do municipio e do territério sob sua area de influéncia. Referidos dispositivos devem
ser interpretados igualmente em conjunto com o texto constitucional, tomando por base uma
visdo global, integrada, entre os vérios setores da politica urbana, que se relacionam com aspectos
ambientais e até mesmo rurais.

De fato, a Constituicdo Federal trata em capitulos apartados a politica urbana (artigos 182 e 183)
da politica agraria e fundiaria (artigos 184-191), o que demonstra que o direito agrario é um limite
para o direito urbanistico. Neste sentido, levando em consideracao as posicdes de José Afonso da
Silva, Hely Lopes Meirelles™ e o préprio Estatuto da Cidade, em seu artigo 42-B, é possivel sustentar
o protagonismo municipal na delimitacédo da zona urbana ou perimetro urbano, expansao urbana,
urbanizavel na ordenacdo dos espacos habitaveis em seu territério. Assim, cabera ao Plano Diretor
ou Lei Municipal estabelecer os requisitos que darao a drea condicao urbana ou urbanizavel, sendo
que posteriormente uma lei especifica delimitara o perimetro urbano, as dreas de expansao urbana
e urbanizavel com base nos requisitos fixados. Vale ressaltar, que por forca da Lei 12608/2012 foi
introduzido o artigo 42-B inserido no Capitulo Il do EC que trata do Plano Diretor, dispondo sobre
diretrizes que deverdo ser seguidas para todo e qualquer Municipio que pretenda ampliar seu pe-
rimetro urbano apés a edicao do Estatuto da Cidade.

109 De acordo com as licdes do professor José Afonso da Silva, a atividade urbanistica é fungdo publica, que consiste na intervencao do
Poder Publico com o propdsito de ordenar os espagos habitaveis. Trata-se de uma atividade dirigida a realizagcdo do triplo objetivo de
humanizagéo, ordenagao e harmonizagéo dos ambientes em que vive o homem: o urbano e o rural. Direito Urbanistico Brasileiro, p. 34.
Sao Paulo: Malheiros Editores, 2018, 8° edicao.

110 SILVA, José Afonso da. Direito Urbanistico Brasileiro. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2018. 8° edicao,

111 MENCIO, Mariana. Interfaces entre Zona Rural e Urbana e o exercicio de competéncia municipal no ambito da disciplina do uso e ocu-
pacao do solo urbano. Boletim de Direito, p. 437.

112 SILVA, José Afonso da. Direito Urbanistico Brasileiro. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2018. 8° edicéo, p. 177.

113 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal Brasileiro. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2002, 12° edicdo, p. 516.
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Mas nem por isto, a disciplina do plano diretor devera desconsiderar as influéncias que as
zonas rurais causam nas areas urbanas, levando a integracdo entre as duas disciplinas. Varios sdao
os exemplos que o ordenamento juridico revela, demonstrando a integracao entre as areas rurais
e urbanas. Neste caso, podemos citar a passagem de uma area da zona rural para a zona urbana,
de acordo com o artigo 182, §1° da Constituicao Federal, uma vez que compete ao plano diretor
municipal fixar a politica de expansao urbana.

Sao consideradas dreas de expansdo urbana, nas licdes do professor José Afonso da Silva', a
area contigua ou ndo ao perimetro urbano, do lado de fora, mas sempre préxima dele, como éarea
preordenada a comportar a expansao da cidade. Isto significa, que a drea de expansao urbana por
estar fora do perimetro urbano, sempre estard em zona ainda tida como rural. Ora, a prépria deli-
mitacdo da expansdo urbana, atesta a interface entre a zona rural e urbana, que como bem observa
José Afonso da Silva', ainda que os municipios ndo tenham competéncia para definir o uso do solo
para fins agricolas e pastoris'®.

Deste modo, o municipio ao orientar a urbanizacao do seu territério, ao determinar que fora
do perimetro urbano o solo nao devera sofrer urbanizacao ou eventualmente parcelamento do solo
urbano'”, de forma negativa, isto é, indiretamente, qualificardo o solo como rural.

Da mesma forma, o municipio indiretamente atuara na disciplina da zona rural, por exemplo,
quando estiver diante de um imével rural que tenha perdido suas caracteristicas de exploragao agri-
cola, extrativa, pecudria ou agroindustrial, como nos caso das chdcaras de recreio que pretendam
sofrer a incidéncia da Lei Federal de Parcelamento do Solo Urbano (6766/1979)'"8. Neste caso, devera
obedecer ao disposto no artigo 53 da Lei 6766/1979, que determina prévia audiéncia do INCRA e de
aprovacao da Prefeitura da alteragao de uso do solo rural para fins urbanos, além de obrigatoriamente,
ser incluido, por lei municipal, no minimo, em zona de expansao urbana'.

Perfilhando este entendimento, trazemos a colacao as licdes do professor Carlos Ari Sundfeld'?,
que embora reconhega, como vimos anteriormente, que o direito agrario é um limite para o direito
urbanistico, os dois ramos, ainda assim, apresentam correlaces entre si:

(...) Mas isso nao quer dizer que o direito urbanistico seja alheio ao meio rural, pois a ele cabe
a disciplina (a) da passagem de uma area da zona rural para a zona urbana (segundo o artigo
182, §1°, da CF, cabe ao plano diretor municipal fixar a politica de expansao urbana c/c artigo
53 da Lei 6766/1979), (b) da protecao dos recursos naturais necessarios ao desenvolvimento da
cidade como um todo (como as aguas e o ar), independentemente da zona em que situados, (c)
das relacdes em geral entre o meio rural e 0o meio urbano e (d) das questdes espaciais do meio
rural, naquilo que nédo esteja diretamente vinculado a politica agraria”.

114 SILVA, José Afonso da. Direito Urbanistico Brasileiro. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2018. 8° edicdo. p. 174.
115 SILVA, José Afonso da. Direito Urbanistico Brasileiro. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2018. 8° edicéo. p. 176.

116 MENCIO, Mariana. Interfaces entre Zona Rural e Urbana e o exercicio de competéncia municipal no ambito da disciplina do uso e ocu-
pacdo do solo urbano. Boletim de Direito, julho/2013, Editora NDJ. p. 444/445.

117 Lei 6766/1979 - Art. 3° Somente serd admitido o parcelamento do solo para fins urbanos em zonas urbanas, de expansao urbana ou de
urbanizacéo especifica, assim definidas pelo plano diretor ou aprovadas por lei municipal.

118 Art. 53.Todas as alteracoes de uso do solo rural para fins urbanos dependerao de prévia audiéncia do Instituto Nacional de Colonizacdo
e Reforma Agréria - INCRA, do Orgéo Metropolitano, se houver, onde se localiza o Municipio, e da aprovacgao da Prefeitura municipal,
ou do Distrito Federal quando for o caso, segundo as exigéncias da legislacéo pertinente.

119 MUKAI, Toshio. Direito Urbano e Ambiental. Belo Horizonte: Editora Férum, 2006, 3° edigdo. p. 149

120 Estatuto da Cidade e suas diretrizes gerais, p. 51 in: Estatuto da Cidade (comentérios) coordenado pelos professores Adilson de Abreu
Dallari e Sergio Ferraz- Malheiros Editores, 2014, 4° edicédo.
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No que toca aos limites territoriais alcancados pelo PDUI que devera abranger areas rurais e
urbanas, seu fundamento legal foi estabelecida pelo artigo 1° §2°, do EM, que determina a obser-
vancia das normas gerais de direito urbanistico estabelecidas pelo EC.

De acordo com Alexandre Levin,'?' esta correspondéncia entre os dispositivos do EM e da EC
decorre do proéprio exercicio da competéncia concorrente da Unido Federal ao estabelecer, nos
termos do artigo 24, inciso |, as normas gerais de direito urbanistico:

H4, ainda, outros versiculos da Lei n° 13.089/2015 que correspondem a dispositivos do Estatuto
da Cidade. Afinal, o Estatuto da Metrépole é uma lei que impée diretrizes de politica urbana para
um conjunto de Municipios, integrantes de uma regido metropolitana ou de uma aglomeracao
urbana. Seu papel é o mesmo da Lei n° 10.257/2001, mas exercido em uma escala ampliada. O
fundamento constitucional para a edi¢do dos dois diplomas legais € o mesmo, ja que ambos sdo
classificados como normas gerais de direito urbanistico, cuja edicdo é de competéncia privativa
da Unido (CF, art. 24, inc. I).

Sendo assim, Alexandre Levin,'*?ao comentar os dispositivos do EM relacionados ao PDUI,
observa que o plano de desenvolvimento urbano integrado nao deve ficar indiferente ao que
acontece nas zonas rurais dos municipios integrantes das unidade territoriais urbanas (regides
metropolitanas, aglomeracdes urbanas e microrregides), pois o que nelas acontece impacta
diretamente as zonas urbanas.

No entanto, advertimos que a interlocucao entre as areas urbanas e rurais como limites
territoriais do PDUI, esta relacionada ao macrozoneamento das unidades territoriais regionais,
que compdem o contetdo minimo dos PDUI(s). Ja verificamos que o macrozoneamento nao
deve ser confundido com o zoneamento de atribuicdo municipal, decorrente da disciplina da
politica urbana constitucional, delineada pelo plano diretor e voltada a definicdo do parcelamen-
to, uso e ocupacao do solo, por meio de parametros e zonas'%. Na perspectiva metropolitana,
explica Barbara Oliveira Marguti e Carolina Heldt D’Almeida'** o macrozoneamento nao deve
abranger apenas uma leitura da unidade territorial urbana, mas também as diretrizes derivadas
das visées e dos cendrios de desenvolvimento futuro das unidades regionais territoriais. Nas
palavras das autoras'®:

Isso porque trata-se de uma representac¢ao cartografica com objetivo instrumental ao PDUI.
Trata-se, portanto, de um sistema de leitura que orienta as acdes metropolitanas e indica os
instrumentos necessarios e pertinentes ao desenvolvimento de cada macrozona da metrépo-
le, com vistas a atingir os objetivos territoriais especificos dos territérios a que correspondem
cada macrozona. A especificidade da macrozona, e sua diferenciacao, estaria no fato de que
cada uma deveria conter diretrizes pertinentes ao reordenamento urbano daquele territério

121 Estatuto da Metropole (Lei n° 13.089/2015) e plano de desenvolvimento urbano integrado: instrumentos para a execugao das politicas
publicas metropolitanas, p. 89 in: Cadernos Juridicos, Sdo Paulo, ano 20, n° 51, p. 71-91, Setembro-Outubro/2019.

122 Estatuto da Metrépole (Lei n® 13.089/2015) e plano de desenvolvimento urbano integrado: instrumentos para a execugao das politicas
publicas metropolitanas, p. 89 in: Cadernos Juridicos, Sdo Paulo, ano 20, n° 51, p. 71-91, Setembro-Outubro/2019.

123 MARGUTI, Bérbara Oliveira e D’ALMEIDA, Carolina Heldt. Instrumentos do Planejamento Metropolitano: Adaptagoes e Experimentagoes
Recentes, p. 110 in: Brasil metropolitano em foco: desafios a implementacdo do Estatuto da Metrépole/organizadores: Bérbara Oliveira
Marguti, Marco Aurélio Costa, César Bruno Favardo- Brasilia: Ipea, 2018.

124 MARGUTI, Bérbara Oliveira e D’ALMEIDA, Carolina Heldt. Instrumentos do Planejamento Metropolitano: Adaptagoes e Experimentagoes
Recentes, p. 110 in: Brasil metropolitano em foco: desafios a implementacdo do Estatuto da Metrépole/organizadores: Bérbara Oliveira
Marguti, Marco Aurélio Costa, César Bruno Favarao- Brasilia: Ipea, 2018.

125 MARGUTI, Bérbara Oliveira e D’ALMEIDA, Carolina Heldt. Instrumentos do Planejamento Metropolitano: Adaptagoes e Experimentagoes
Recentes, p. 110/111 in: Brasil metropolitano em foco: desafios a implementacao do Estatuto da Metrépole/organizadores: Barbara
Oliveira Marguti, Marco Aurélio Costa, César Bruno Favardo- Brasilia: Ipea, 2018.

149



ESTATUTO DA METROPOLE | Lei 13.089/2015 COMENTADA

com especificidades comuns, que caracteriza a identidade de uma macrozona, e indicar quais
os instrumentos da politica metropolitana sdo plausiveis de serem aplicados nesta regido para
fins do desenvolvimento de planos, projetos, programas e servicos metropolitanos, a serem
formulados e viabilizados pela estrutura de governanca metropolitana e através do sistema de
fundos interfederativos.

Diante do exposto, como seria a leitura territorial realizada pelo macrozoneamento metropo-
litano, na sua dinamica urbana/rural?

As unidades regionais territoriais (regides metropolitanas, aglomeragdes urbanas ou micror-
regides), ao serem instituidas pelo Estado, nos termos do artigo 25, §3° da Constituicdo Federal, em
funcdo do fendmeno da conurbacéo, criam entre os seus municipios limitrofes uma nova configuracao
territorial. Neste processo, hd sempre um nucleo urbano principal que tem influéncia econémica
e social em relacao aos nucleos urbanos das cidades vizinhas, que estdao em outros municipios. A
interdependéncia entre os nucleos urbanos em grau elevado forma um unico aglomerado com
relacdes mutuas, denominado conurbacao. Trata-se'?® de uma cidade e seus suburbios (ou cidades
reunidas) que formam uma sequéncia, sem se confundirem.

Regina Maria Macedo Nery Ferrari'” entende que a conurbacdo faz desaparecer faixas que
limitam as cidades, acarretando sobreposicao das dreas contiguas e o desaparecimento das areas
rurais entre as cidades que estabelecem entre si relacdes de polarizagao econdmica'®. No entanto,
esta afirmacao é questiondvel, por ocasido da criacao da Regido Metropolitana de Sdo Paulo'®.
Ainda que a doutrina afirme que a conurbacao urbana entre os municipios da Regido Metropolitana
elimine as zonas rurais entre os limites municipais, constatamos que, atualmente, este fen6meno
tem assumido outros tipos de contornos territoriais. Basta verificar, por exemplo, o Plano Diretor do
municipio de Sao Paulo™ (abrangido pela regido metropolitana de Sao Paulo) que, em 31/7/2014,
passou a considerar duas macrodreas, quais sejam macroarea de contencao urbana e uso susten-
tavel e de preservacao de ecossistemas naturais como zona rural do municipio. Além disto, vale a
pena mencionar que o plano diretor assinalou no artigo 17, inciso XVI como objetivo especifico da

126 FERREIRA, Aurélio Buarque de Holanda. Novo Diciondrio Aurélio da Lingua Portuguesa. 2°.ed.Rio de Janeiro: Nova Fronteira S.A,1994, p.470.
127 FERRARI, Regina Maria Macedo Nery. Direito Municipal. 2.ed. Sdo Paulo: RT, 2005, p.93.

128 Apesar da descricao do fenébmeno da conurbagao ter sido concebida pela doutrina juridica na década de 1970, atualmente vérios
municipios que tradicionalmente delimitavam de forma integral os limites da drea urbana tem adotado o retorno as éreas rurais. Este
foi 0 caso do municipio de Sao Paulo que pelo Plano Diretor (Lei Municipal n® 16050. Foi criada a Macrozona de Protecao e Recuperacéo
Ambiental por for¢a do artigo 16, § 4°, que por sua vez foi dividida em 4 (quatro) macrodreas delimitadas no Mapa 12 (anexo) do Plano
Diretor de S&o Paulo: | - Macroarea de Reducao da Vulnerabilidade e Recuperacdo Ambiental; Il - Macroédrea de Controle e Qualificagdo
Urbana e Ambiental; Ill - Macrodrea de Contencgao Urbana e Uso Sustentavel; IV - Macroarea de Preservacao de Ecossistemas Naturais. De
acordo com o § 5°do artigo 16, sdo qualificadas como zona rural do municipio as macroareas de Contencao Urbana e Uso Sustentével
e de Preservacdo de Ecossistemas Naturais correspondem a zona rural do Municipio.

129 Lei Complementar n® 1.139/2011 art. 3°, §1° Art. 3¢ § 1° — Ficam mantidos os atuais limites territoriais da Regido Metropolitana de Sao
Paulo, composta pelos seguintes Municipios: Arujd, Barueri, Biritiba—Mirim, Caieiras, Cajamar, Carapicuiba, Cotia, Diadema, Embu, Embu-
-Guacu, Ferraz de Vasconcelos, Francisco Morato, Franco da Rocha, Guararema, Guarulhos, Itapecerica da Serra, Itapevi, ltaquaquecetuba,
Jandira, Juquitiba, Mairipora, Maud, Mogi das Cruzes, Osasco, Pirapora do Bom Jesus, Pod, Ribeirdo Pires, Rio Grande da Serra, Salesépolis,
Santa Isabel, Santana de Parnaiba, Santo André, Sdo Bernardo do Campo, Sado Caetano do Sul, Séo Lourenco da Serra, Sdo Paulo, Suzano,
Tabodo da Serra e Vargem Grande Paulista.

Art. 1° — A Regido Metropolitana da Grande Sao Paulo fica reorganizada como unidade regional do territério estadual, nos termos do
art. 25, § 39, da Constituicao Federal, dos arts. 152 a 158 da Constituicdo Estadual e, no que couber, da Lei Complementar n° 760, de 1°
de agosto de 1994, bem como na forma estabelecida por esta lei complementar.

§ 10— Ficam mantidos os atuais limites territoriais da Regido Metropolitana de Sdo Paulo, composta pelos seguintes Municipios: Aruja,
Barueri, Biritiba-Mirim, Caieiras, Cajamar, Carapicufba, Cotia, Diadema, Embu, Embu-Guagu, Ferraz de Vasconcelos, Francisco Morato, Franco
da Rocha, Guararema, Guarulhos, ltapecerica da Serra, Itapevi, ltaquaquecetuba, Jandira, Juquitiba, Mairipora, Maud, Mogi das Cruzes,
Osasco, Pirapora do Bom Jesus, Pod, Ribeirdo Pires, Rio Grande da Serra, Salesopolis, Santa Isabel, Santana de Parnaiba, Santo André, Sao
Bernardo do Campo, S&o Caetano do Sul, S&o Lourenco da Serra, Sdo Paulo, Suzano, Tabodo da Serra e Vargem Grande Paulista.

§ 20— Integrarao a Regido Metropolitana de Séo Paulo os Municipios que vierem a ser criados em decorréncia de desmembramento,
incorporacéo ou fusdo dos Municipios indicados no § 1° deste artigo.

130 Lein® 16050/2014.
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macrozona de protecao e recuperacdao ambiental, da qual as duas macrodreas que caracterizam a
zona rural pertencem, a promocao articulagdo com municipios vizinhos para a construcao de es-
tratégias integradas de conservacdo e recuperacdo ambiental. Trata-se de clara articulagao entre o
plano diretor local e a questdo metropolitana™':

a regiao metropolitana de Sao Paulo apresenta conurbacdo continua mais evidente que as outras
regides e o visivel complexo de polos de concentracao de atividades tercidrias. Nesta regiao,
as industrias se concentram no entorno das rodovias e em poélos industriais institucionalizados
em alguns municipios. O cinturdo verde coincide com os limites da regido metropolitana e é usado
como reserva natural, para o turismo e para o lazer, ou para captagéo de dgua potdvel e rarefeitas

atividades primdrias, como o plantio de hortaligas. (grifos nossos)

Diante do exposto, verificamos que especificamente os municipios limitrofes pertencentes a
determinada unidade regional territorial tem a competéncia de regular o uso e ocupacao do solo em
sua dinamica urbana e rural, levando em consideracéo as definicdes do zoneamento com parametros
especificos para cada tipologia de area. Por sua vez, o macrozoneamento regional destinado as areas
rurais e urbanas deverd atuar em um sentido mais genérico, de previsao de diretrizes que devem
ser pactuadas no ambito da governanca interfederativa por ocasido da elaboragao do conteido
especifico do PDUL. Sendo assim, qual seria a articulagdo entre o macrozoneamento regional e os
zoneamentos especificos dos municipios limitrofes que integram as unidades regionais territoriais,
no que toca a abrangéncia das areas urbanas e rurais?

Defendemos que em razdo da abrangéncia do plano metropolitano nas areas urbanas e rurais
de cada municipio conurbado, o Estado ao elabora-lo devera respeitar os limites de zona rural e
urbana fixadas pelos municipios. Podemos citar como exemplo a Lei n° 13.798/2009 que cuida da
Politica de Mudancas Climaticas do Estado de Sao Paulo. O art.10, IV, por exemplo, determina a utili-
zacdo de medidas de atuacao na disciplina do uso do solo urbano e rural para ordenar a agricultura
e as atividades extrativas, adaptar a producao a novos padrdes de clima e disponibilidade hidrica,
diversificar a producdo para garantir o suprimento, conter a desertificacdo, utilizar areas degradadas
sem comprometer ecossistemas naturais, controlar queimadas e incéndios, prevenir a formacao
de erosdes, proteger nascentes e fragmentos florestais e recompor corredores de biodiversidade.
A utilizacdo de medidas genéricas para prevenir danos ao clima e eliminar o efeito estufa abrange
areas rurais e urbanas dos municipios, que serdo tratadas pelo Estado em ambito metropolitano.

Deste modo, cabera ao PDUI apenas tracar diretrizes gerais, comandos genéricos sobre para-
metros e regramentos que poderdo condicionar o desenvolvimento dos contetidos especificos do
PDUI, dentre eles das funcdes publicas de interesse comum e até mesmo fixar parametros gerais
para revisao dos planos diretores municipais, levando em consideracao da dinamica urbana e rural
dos territérios abrangidos pelos municipios limitrofes. Nao haverd portanto, definicao de areas so-
brepostas ao zoneamento especifico fixado por cada municipio pertencente as unidades regionais
territoriais. O EM apenas determinou que o PDUI leve em consideracdo em seu conteudo a articulagao
entre o urbano e rural definido em cada territério municipal, devendo apenas o macrozoneamento
regional definir estratégias genéricas normativas para as zoneamento especifico dos municipios
limitrofes em seu conjunto urbano rural.

131 GOVERNO DO ESTADO DE SAO PAULO. Secretaria dos Transportes Metropolitanos do Estado de Sdo Paulo. Publicado em jun.2008, p47.
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8. PROCESSO LEGISLATIVO DE ELABORAGCAO E APROVACAO DO PDUI
8.1 Iniciativa do Projeto de Lei e Aprovacdo: Orgdos envolvidos no processo legislativo

Neste item, discorreremos sobre o processo legislativo que o PDUI devera percorrer em razao
de ser considerado pelo EM uma lei estadual.

Avaliaremos o tipo de lei que veicula as diretrizes do PDUI e a iniciativa que a Constituicdo Es-
tadual atribui ao plano metropolitano para conhecermos o quérum de aprovacao da lei e as etapas
especificas do processo legislativo. Por fim, verificaremos o grau de participacdo popular atribuido
pelo ordenamento na elaboracdo do plano diretor'2,

Dispde o artigo 10 do EM que as regides metropolitanas e aglomerag¢des urbanas' deverao
contar com PDUI, aprovado mediante lei estadual. Isto significa dizer que ndo houve por parte do
legislador federal nenhum comando normativo que determine expressamente a lei complementar.
Alids, pela propria técnica do Constituinte, a exigéncia de lei complementar sé ocorre quando ele
expressamente prevé esta espécie legislativa. No siléncio da lei, a regra é a previsao da lei ordindria.
Apenas por simetria, reproduziu do art. 25, §3°, da Constituicao Federal, ao determinar que a criagao
de regidao metropolitana sera por lei complementar.

Em relagdo a iniciativa do projeto de lei que trata do PDUI, em geral as Constitui¢des tratam
do assunto. Como exemplo, a Constituicao do Estado de Minas Gerais (art.46, Il, §39, 1ll), sequndo a
qual incumbe ao Conselho Deliberativo de Desenvolvimento Metropolitano provocar a elaboracao
e aprovar o Plano Diretor Metropolitano e suas modificacoes, fiscalizar e controlar sua implantacao.

Por sua vez, a Constituicao do Estado de Sao Paulo nao disciplinou o assunto expressamente,
cabendo ao art. 13 da Lei Complementar n° 760/1994, c/c o artigo 6° da Lei n°1.139/2011 (Regiao
Metropolitana de Sao Paulo) prever a competéncia do Poder Executivo nesta iniciativa. Da combi-
nacao entre os dois dispositivos, verificamos que o governador contard com a proposicdo do PDUI
pela autarquia e aprovacao pelo Conselho de Desenvolvimento Metropolitano, para, na sequéncia,
encaminhd-lo a Assembleia Legislativa.

No entanto, pela nova redacao do EM, conferida pela Lei Federal n° 13.683/2018, o artigo 10, §4°
do EM expressamente cuidou de atribuir a elaboracdo do PDUI a instancia colegiada de governanca
interfederativa, que integra o ambito do Poder Executivo Estadual. Sendo assim, a propositura do
projeto de lei, bem como todo o seu contetdo devera ser elaborado de forma conjunta e cooperada
por representantes do estado, dos municipios integrantes da unidade regional e da sociedade civil
organizada e sera aprovado pela instancia colegiada a que se refere o art. 8° desta Lei, antes de seu
encaminhamento a apreciacao da Assembleia Legislativa.

O processo de elaboracdo e aprovacao do PDUI contard com a articulagdo entre o Poder Execu-
tivo e Legislativo Estadual, bem como Poder Executivo Municipal. O primeiro poder abrigard em sua
organizacao administrativa a estrutura da governanca interfederativa, que, nos termos do artigo 2° lll,
aelVdoEM, engloba ao mesmo tempo a gestao plena das regides metropolitanas e aglomeracoes
urbanas, baseada no compartilhamento de responsabilidades e acdes entre os entes da Federacao
em termos de organizacéo, planejamento e execucdo das fungdes publicas de interesse comum.

De acordo com o EM, a governanca interfederativa, nos termos dos artigos 6° |, e 7°,V devera
contar com a participacao de representantes da sociedade civil nos processos de planejamento e
de tomada de decisao e serd composta pela seguinte organizacao administrativa (artigo 8°, incisos

132 MENCIO, Mariana. MENCIO, Mariana. O regime juridico do Plano Diretor das Regides Metropolitanas. 2013. Tese de Doutorado em Direito
Urbanistico pela PUC/SP, p. 418-424. O raciocinio desenvolvido neste item foi em parte adaptado do contetido desenvolvido nesta tese
de doutorado.

133 Lembrando que de acordo como o artigo 2°, pardgrafo Unico do Estatuto da Metrépole as microrregides poderao elaborar PDUI, de-
pendendo da decisdo do colegiado.
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[ alV): instancia executiva composta pelos representantes do Poder Executivo dos entes federativos
integrantes das unidades territoriais urbanas; instancia colegiada deliberativa com representacao da
sociedade civil; organizacdo publica com fun¢des técnico-consultiva e sistema integrado de alocagao
de recursos e de prestacao de contas.

Por sua vez, a Assembleia Legislativa contara com a participagao dos deputados estaduais, que
poderao convocar, durante o processo legislativo, a realizacao de audiéncias publicas com o intuito
de promover a gestao democratica do processo de aprovacao do PDUI.

Neste particular, é importante tratarmos de um ponto especifico em relacdo ao responsavel
pelo oferecimento do projeto de PDUI e posterior encaminhamento a Assembleia Legislativa de
cada estado membro da federagao. Existe um grande debate juridico com relacédo a articulacéo entre
estes dois 6rgaos do executivo e legislativo, pois, apesar de garantir a participacdo dos municipios
no ambito da governanca interfederativa na elabora¢ao do contetido dos PDUIS, apés o plano ser
dirigido ao Poder Legislativo Estadual, os deputados estaduais poderdo alterar via emenda o seu
conteudo, ainda que seja garantida participacdao popular por meio de audiéncias publicas. Além
disto, nos termos do artigo 25, caput e 66, caput da Constituicdo Federal, cabera ao chefe do Poder
Executivo Estadual o poder de sancao e veto do projeto de lei. Nessa ldgica, o risco de prejuizo da
atuacao dos municipios junto a gestao metropolitana durante o processo de elaboracao e aprovagao
do PDUI foi bem colocado por Marcela dos Santos Oliveira'“:

Depois de tramitar no ambito da governanca interfederativa, o plano sera encaminhado a
assembleia legislativa estadual, onde sera aprovado mediante lei estadual, a qual devera ser
revista a cada dez anos (Brasil, 2015, arts. 10§84°, e 11). E de se questionar a previsao da aprovacao
do PDUI mediante lei estadual, haja vista tratar-se de instrumento interfederativo. Ademais, o
STF ja teve a oportunidade de firmar entendimento, no sentido de que o plano metropolitano
nao poderia ser submetido a assembleia, por ocasido do julgamento da ADI n° 1842/RJ. Para
que a gestdo metropolitana seja efetiva, legitima e democrética, os 6rgdos deliberativos da
gestao metropolitana deveriam deter a competéncia para aprovacao 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 carater das suas decisdes, por meio das emendas parlamentares e do poder de veto
atribuido ao governador de estado.

Na realidade, o debate acima tangencia em ultima analise o tema da titularidade das funcdes
publicas de interesse comum, que procura definir o responsével pela tutela do interesse metropo-
litano, que, por sua vez, serd planejado pelo PDUL. Isto porque as Regides Metropolitanas ndo sao
consideradas entidades politicas federativas, sendo portanto, necessario identificar o ente federado
responsavel pela titularidade das suas funcgdes, ou seja, o escolhido pelo ordenamento juridico para
planejar, normatizar a prestacao e execuc¢ao de determinada funcao publica.

8.2 Atitularidade da funcdo publica de interesse comum e o Processo de Elaboracédo e
Aprovacéo do PDUI

Desde a década de 70, a doutrina juridica discute o tema, mas cuidaremos de destacar apenas
duas das principais posicoes existentes que foram adotadas pelo EM. De um lado, foi adotada a
titularidade comum, por meio da governanca interfederativa durante o processo de elaboracdo e

134 OLIVEIRA, Marcela dos Santos. Brasil Metropolitano em Foco: desafios a implementacao do Estatuto da Metrépole, p.492. In: Brasil me-
tropolitano em foco: desafios a implementacao do Estatuto da Metropole/organizadores: Barbara Oliveira Marguti, Marco Aurélio Costa,
César Bruno Favardo- Brasflia: Ipea, 2018.
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aprovacao do PDUI, e, de outro, foi incorporada a titularidade do Estado, quando o EM qualifica o PDUI
como lei estadual que em ultima andlise serd aprovado pelo Estado, sem participacao do municipio.

Com o intuito de examinarmos a titularidade da funcao publica de interesse comum, utilizare-
mos como referéncia o acérdao da ADI 1842'* para justificar que seu contetdo nao foi totalmente
levado em consideracao por ocasido da edicao do EM no que toca aos aspectos de elaboracdo e
aprovacao do PDUL.

De fato, entendemos que estamos diante do exercicio de dois poderes da Republica absolu-
tamente independentes e harmonicos entre si, Judicidrio e Legislativo, nos termos do artigo 2° da
Constituicao Federal, levando em conta o ambito de exercicio das funcdes tipicas de cada um deles.
Isto significa dizer, o Poder Legislativo é autbnomo para inovar e elaborar suas normas de acordo
com a opinido e o jogo de forcgas politicas que sustentam o debate democrético.

Ademais como foi bem lembrado por Marcela Oliveira Santos'¢, ao discorrer sobre a eventual
vinculagao do Poder Legislativo as decisdes do Poder Judicidrio no que toca a ndo correlacao entre
a decisao da ADI 1842 do STF e alguns dos dispositivos do Estatuto da Metrépole, o limite a questao
estd pautado no paragrafo Unico do artigo 28 da Lei Federal n° 9869/1999. Nas palavras da autora:

A resposta parece ser negativa: o Legislativo ndo estd vinculado as decisdes do STF em sede
de ADI, por forca do disposto no art. 28, paragrafo Unico, da Lei n® 9868/1999. Este dispositivo
prevé que a declaracdo de inconstitucionalidade tera eficacia contra todos e efeito vinculante em
relagcdo aos 6rgaos do Poder Judiciario e a administracdo publica federal, estadual e municipal.
Entre os entes sobre os quais as decisdes em ADI tém efeitos vinculantes, ndo estd mencionado

o Poder Legislativo.

135 SANTOS, Marcela Oliveira. Andlise Institucional: Estatuto da Metrépole e outros instrumentos normativos que tratam da questao me-
tropolitana, p. 59 in: Brasil metropolitano em foco: desafios a implementacédo do Estatuto da Metropole/organizadores: Bérbara Oliveira
Marguti, Marco Aurélio Costa, César Bruno Favardo- Brasilia: Ipea, 2018.

O Estado do Rio de Janeiro ao editar a Lei Complementar n° 87 de 16/12/1997 que versou sobre a criagdo da Regido Metropolitana do
Rio de Janeiro e a elaboragao de Plano Diretor Metropolitano passou a ter destaque no debate metropolitano em razao da propositura
de quatro acoes de inconstitucionalidade (ADI) quais sejam: ADI 1842, 1826, a 1843 e a 1906. As acoes foram propostas respectivamente
pelos seguintes partidos: Partido Democratico Trabalhista (PDT), Partido dos Trabalhadores (PT), PFL (Partido da Frente Liberal que desde
28 de marco de 2007 é denominado Democratas) e PPS (Partido Popular Socialista que por sua vez em 19/9/2019 foi transformado em
Cidadania).

Todas as a¢oes diretas de inconstitucionalidade mencionadas foram analisadas em conjunto com a ADI na mesma sessao de julgamento
(28/2/2013), em razao da existéncia de conexao entre os temas tratados em todos os processos. Em linhas gerais as agcdes apresentaram
como objeto central de discussao o questionamento sobre a constitucionalidade das disposi¢des normativas que instituiram a regido
metropolitana do Rio de Janeiro e a microrregido dos Lagos (Leis Complementares n° 87 e 89) transferindo do ambito municipal para o
ambito estadual competéncias administrativas e normativas proprias dos municipios, que dizem respeito aos servi¢os de saneamento
basico (Lei estadual 2.869/97).

A acao foi proposta em 1997 e s6 foi julgada em 28/2/2013 e no que toca especificamente ao plano diretor metropolitano julgou incons-
titucional a expressao “a ser submetido a Assembleia Legislativa’ constante do artigo 5°, I da Lei Complementar n® 87/1997. Deste modo,
o Conselho Deliberativo da Regido Metropolitana do Rio de Janeiro ao elaborar o Plano Diretor Metropolitano ndo deverd submeter o
plano a Assembleia Legislativa. De acordo com o acérdao do Supremo Tribunal Federal a aprovagdo do plano metropolitano nao deverd
ser feita por érgéo legislativo estadual.

Por sua vez, a ADI n° 2077 foi ajuizada pelo Partido dos Trabalhadores em face da Constituicao do Estado da Bahia, com as alteracoes
promovidas pela Emenda Constitucional n° 7 de 19/1/1999 (art. 59, V, artigo 228, art. 230 §1° e artigo 238, VI) foi julgada em 30/8/2019 e
reconheceu do ponto de vista da prestacdo do servico de saneamento bdsico o respeito a autonomia municipal e a inconstitucionalidade
do deslocamento para o Estado da titularidade para prestacdo do servico publico. No entanto, apesar de discutir aspectos da gestdo
metropolitana, ndo houve expressa mencao as questdes do plano de desenvolvimento metropolitano, razdo pela qual o paradigma de
referéncia utilizada nestes comentarios serd o julgamento da ADI 1842 e suas agdes conexas.

E importante ressaltar que foram opostos por todos os partidos os embargos de declaracido em relacio ao acérddo que julgou a ADI 1842
e as suas agcoes conexas que por sua vez, ainda nao foram julgados pelo STF. No entanto, este recurso nao é destinado a modificacao
do mérito da discussao, mas tem o intuito apenas de obter um pronunciamento judicial no sentido de esclarecer duividas, obscuridade
ou contradicdo da deciséo (artigo 1022 da Lei Federal n°13105/2015 do Novo Codigo de Processo Civil).

136 SANTOS, Marcela Oliveira. Andlise Institucional: Estatuto da Metrépole e outros instrumentos normativos que tratam da questao
metropolitana, p. 64 in: Brasil metropolitano em foco: desafios a implementacdo do Estatuto da Metropole/organizadores: Barbara
Oliveira Marguti, Marco Aurélio Costa, César Bruno Favardo- Brasilia: Ipea, 2018
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Neste particular, apontamos para o fato de que no julgamento da ADI 1842 os ministros do
STF adotaram como base de sua decisao o posicionamento do professor Alaor Caffé Alves,”™ que
nao atribui a titularidade das fung¢des publicas de interesse comum ao Estado exclusivamente, en-
fatizando que estamos diante da gestdo compartilhada de interesses metropolitanos, pois a funcdo
publica de interesse comum nao é comum apenas aos municipios envolvidos, mas ao estado e aos
municipios do agrupamento urbano. Neste sentido, destacamos o trecho reproduzido na ementa
do acérdao da ADI 1842 que explicita este posicionamento por ocasido da afirmacédo da incons-
titucionalidade da transferéncia ao estado-membro do poder concedente de funcdes e servicos
publicos de interesse comum?™®;

Reconhecimento do poder concedente e da titularidade do servico ao colegiado formado pelos
municipios e pelo estado federado. A participacdo dos entes nesse colegiado ndo necessita de
ser paritdria, desde que apta a prevenir a concentracao do poder decisério no ambito de um
unico ente.

Vale ressaltar, que em alguns trechos do EM, como veremos adiante, existem alguns dispositivos
que tratam da gestao compartilhada coerentes com o entendimento do acérdao do STF, como por
exemplo, o artigo 6° do EM, incisos |, Il, lll e IV:

Art. 6° A governanca interfederativa das regides metropolitanas e das aglomeracdes urbanas res-
peitard os seguintes principios: | — prevaléncia do interesse comum sobre o local; Il - compartilha-
mento de responsabilidades e de gestao para a promocdo do desenvolvimento urbano integrado;
Il - autonomia dos entes da Federacéo; IV — observancia das peculiaridades regionais e locais;

Por outro lado, em outros pontos do EM, como o artigo 10, §4° h4 um nitido distanciamento
da posicdo do Supremo, alinhando-se as correntes doutrindrias como a do professor Pedro Estevam
Serrano,”*® que, em ultima andlise, afirma que o titular das fung¢des publicas de interesse comum é
o Estado. Deste modo, por esta posicao em Ultima analise a deliberacao final acerca da aprovacao
do plano metropolitano fica a cargo do Estado, pois no ambito da Assembleia Legislativa podera
existir alteracao substancial do conteddo da proposta inicialmente deliberada junto as instancias
executivas e deliberativas compostas por membros do executivo estadual, executivo municipal e
da sociedade civil.

8.3 O processo de participacéo popular durante o processo de elaboracéo e aprovacéo do
PDUI

A primeira redacao do EM ao tratar de um novo instrumento para a governanca metropolitana
o PDUI previa expressamente, na redacao do art. 12, §29, 1, a necessidade de “promocao de audién-
cias publicas e debates com a participacdo de representantes da sociedade civil e da populacao,
em todos os Municipios integrantes da unidade territorial urbana” Tratava-se, sem duvida, de efeti-

137 ALVES, Aladr Caffé. Saneamento Bdsico — Concessoes, Permissoes e Convénios Publicos (pareceres). Bauru: Edipro, 1998, p.195. Destaca o
autor ao discorrer sobre funcdo publica que o ente responsavel nao devera apenas executar os servicos e respectivas concessoes, mas
também editar leis, estabelecer diretrizes de politicas publicas e fiscalizar sua execucao, reunindo dimensoes administrativas e legislativas
de determinada atribuicao estatal.

138 Ementa do acorddo que julgou a ADI 1842 relatada pelo Ministro Luiz Fux, item 5.

139 SERRANO, Pedro Estevam Alves Pinto. Regido Metropolitana e seu regime constitucional. Sdo Paulo: Verbatim, 2009, p.161."Quando alguma
situacdo ou servico pertencer ao interesse predominantemente local, serd decidida e executada de acordo com os comandos e diretrizes
do Municipio a que se refere. No entanto, quando se referir a dois ou mais Municipios, tornar-se-a de interesse regional o que perfaz a
competéncia do Estado-membro para resolver a situagdo ou realizar a atividade!
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vacao do principio constitucional da democracia participativa (art. 1°, paragrafo Unico), bem como
da diretriz prevista no EC acerca da “gestao democratica por meio da participagao da populacdo e
de associagoes representativas dos varios segmentos da comunidade na formulacao, execucao e
acompanhamento de planos, programas e projetos de desenvolvimento urbano” (art. 29, Il).

Ocorre que, no dia 11 de janeiro de 2018, foi publicada a Medida Proviséria n° 818/2018, que
provocou sensiveis alteracoes nos critérios de exigéncia de realizacao das audiéncias publicas du-
rante o processo de elaboracao do referido plano.

De acordo com a redacdo da Medida Provisoria n° 818/2018, foi mantida a previsao de audién-
cias publicas com a participacdo da sociedade civil e da populagao, com a exclusao da exigéncia
de realizacdo dos debates em todos os municipios integrantes das regides metropolitanas ou
aglomeragoes urbanas.

A Medida Provisoéria também introduziu o §3° ao art. 12 para exigir ampla divulgacao das au-
diéncias publicas em todos os municipios, sem, no entanto, a necessidade de ocorrer a realizacao
das sessOes publicas de debates em cada um dos municipios que compdem a unidade territorial
metropolitana.

Além disto, o §4° do art. 12 do EM (também introduzido pela Medida Proviséria) delegou o
estabelecimento dos critérios para realizagdo das audiéncias publicas para instancia colegiada de-
liberativa, integrante da estrutura da governanca interfederativa das regides metropolitanas e das
aglomeracodes urbanas (art. 89, II), respeitadas as disposicdes do EM e das leis complementares que
instituirem as unidades territoriais.

A Medida Provisoria vigorou por seis meses'° e, em 19 de junho do mesmo ano, foi convertida
na Lei Federal n° 13683/2018.

Durante os meses em que a Medida Proviséria vigorou, algumas interpretacdes doutrindrias
surgiram no sentido de identificar suas disposicdes como enfraquecimento dos instrumentos de
participacdo popular, integrantes da democracia participativa prevista no art. 1°, paragrafo tGnico
da Constituicao Federal.

O texto da Medida Provisoria, ao dispor sobre o regime juridico das audiéncias publicas na
gestao metropolitana, reduziu o ambito de aplicacdo de dois principios constitucionais relevantes:
o democratico e o federativo. Com relacdo ao primeiro principio, as audiéncias publicas deverao
garantir a participagado democratica dos cidadéos, de acordo com o art. 19, paragrafo Unico da Cons-
tituicdo Federal. J4 com relacao ao segundo principio, os habitantes dos municipios integrantes
das regides metropolitanas e aglomeracdes urbanas deverao contribuir com a formacao da funcao
publica de interesse comum (interesse metropolitano), por meio de audiéncias publicas que res-
peitem a autonomia municipal.

No entanto, as inconstitucionalidades do texto da Medida Provisdria n° 818/2018 foram corri-
gidas com a nova redacdo promovida pela Lei Federal n®° 13683/2018. Nos termos dos paragrafos
2°inciso |, 3° e 4° do artigo 12, novamente foi garantida, no processo de elaboracao do plano de
desenvolvimento urbano integrado, a promocao de audiéncias publicas e debates com a partici-
pacao de representantes da sociedade civil e da populacao em todos os municipios integrantes
da unidade territorial urbana; bem como a sua ampla divulgacao em todas as unidades locais da
federacdo. Por sua vez, vale ressaltar que, nos termos do paragrafo 4° do artigo 12, foi mantida a
redacdo da Medida Proviséria n° 818/2018 para atribuir a instancia colegiada deliberativa, a fixacao
dos critérios para realizacdo das audiéncias publicas, bem como a ampla divulgacdo da realizagao
das audiéncias publicas em todos os municipios integrantes da unidade territorial urbana. Neste

140 De acordo com o artigo 62, §7° da Constituicdo Federal de 1988, em caso de relevancia e urgéncia, o Presidente da Republica poderd
adotar medidas provisorias, com forca de lei, devendo submeté-las de imediato ao Congresso Nacional. § 7° Prorrogar-se-4 uma unica
vez por igual periodo a vigéncia de medida provisoria que, no prazo de sessenta dias, contado de sua publicacéo, ndo tiver a sua votagao
encerrada nas duas Casas do Congresso Nacional.
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caso, foi respeitado o principio da autonomia municipal, uma vez que os municipios integrantes das
regides metropolitanas e aglomeragdes urbanas integram a composicao do respectivo conselho
(art. 8° incisos I, Il e 1lI).

A origem das audiéncias publicas foi concebida pelo direito anglo-saxao, com a denominacao
public hearings. Explica (GORDILLO, 2003)"*' que, tanto no direito inglés quanto no direito americano,
o instituto é considerado como parte da garantia da audiéncia prévia, integrante do devido processo
legal em sentido substancial.

A audiéncia publica'**é uma sessao publica de debates, na qual os membros da sociedade civil,
na qualidade de representantes de setores econdmicos, entidades de classe e cidadaos comuns,
exercerao o direito de manifestar suas opinides sobre certos planos e projetos de lei e na qual a Ad-
ministracao Publica ou Poder Legislativo informarao e esclarecerdo duvidas sobre esses projetos para
a populacéo interessada, que sera atingida por determinada decisao administrativa ou edicao de lei.

Dessa maneira, a audiéncia publica deve ser exercida no ambito da esfera de interesses publicos
toda vez que for necessario emitir normas juridicas administrativas e legislativas, aprovar projetos de
grande importancia ou impacto sobre o meio ambiente ou a comunidade ou ainda elaborar planos
diretores municipais e até mesmo planos de carater metropolitano.

Novamente invocando as licdes do doutrinador argentino, a audiéncia publica perfaz sua im-
portancia no principio do devido processo legal, que prioriza a oitiva do publico antes da adocao
de uma decisao administrativa ou legislativa, isto &, quando ela envolver um plano, um projeto que
afeta o usuario de servico publico privatizado ou meio ambiente, por exemplo.

Partindo do pressuposto da origem da audiéncia publica, fica mais claro entender que a forma
de dar efetividade a sua realizacdo, ainda que seja um mecanismo ndo vinculante das decisdes'* mas
que contribui para o aprimoramento das motivacdes das decisdes legislativas e administrativas, é
compreender que sua estrutura juridica estd baseada também no devido processo legal, que, por
sua vez, regula o processo democratico de exercicio do poder politico tanto no campo do Poder
Executivo, quanto nas comissdes temdticas que funcionam no ambito do Poder Legislativo de cada
esfera federativa, nos termos do art. 58, §2°, da Constituicdo Federal.

Este é o entendimento de (MOREIRA NETO, 2001), que sustenta as afirmacdes acima desenvolvidas:

Finalmente, cabe lembrar, que dada a natureza processual do instituto todos os principios cons-
titucionais, infraconstitucionais e doutrindrios que se imponham aos processos administrativos
sobre ele incidem plenamente, como, desde logo, o do devido processo, com seus consectarios:
o da publicidade, que é da prépria esséncia da atividade publica; o da oralidade, que abre opor-
tunidade para os debates: o da instrucao, permitindo o interrogatério dos participantes; e o da
economia processual; bem como o da oficialidade, que rege a impulsao de oficio, o da verdade
material, que exige a investigacdo dos fatos como realmente o sdo e ndo como se apresentem
em suas versdes, o do formalismo moderado, que recomenda a simplicidade suficiente para
propiciar um grau de certeza, seguranca, respeito aos direitos dos sujeitos, contraditério e a
ampla defesa.'*

Isso nao significa que os principios sdo normas que por si s6 estabelecerdo os requisitos para
producdo de uma audiéncia publica valida. Vale dizer, sempre existird uma lei infraconstitucional
que instituird ou disciplinara o instituto, sendo posteriormente obrigatéria a edicdo de um Decreto,

141 Tratado de derecho a administrativo. Tomo 2: La defensa del usuario y del administrado, p. XI-2.
142 MENCIO, Mariana. Regime Juridico da audiéncia publica na gestdo democrética das cidades. Belo Horizonte: Editora Férum, 2007, p.116.
143 MENCIO, Mariana. Regime Juridico da audiéncia publica na gestdo democrética das cidades. Belo Horizonte: Editora Férum, 2007, p.153.

144 Mutagdes do direito administrativo, 2. Ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2001. p. 209-210.
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que regulamente o procedimento e os requisitos para a realizacao da audiéncia publica e que devera
obedecer aos principios constitucionais decorrentes do devido processo legal™.

O ordenamento juridico brasileiro carece de um diploma normativo que regulamente o proce-
dimento de realizacdo das audiéncias publicas em geral, embora elas sejam realizadas por ocasiao
das discussdes do Plano Diretor (art. 40 do Estatuto da Cidade), no ambito das agéncias reguladoras
e até mesmo licenciamento ambiental, por for¢a da Resolu¢do Conama n° 9/1987. Contudo, para
conferir validade ao instituto, é exigivel para todo e qualquer diploma que venha a regulamentar
seu exercicio a obediéncia ao nucleo essencial dos principios constitucionais decorrentes do devido
processo legal para conferir constitucionalidade as normas.

Sendo assim, sera constitucional o exercicio de competéncia discricionaria por parte do con-
selho deliberativo da governanca interfederativa, prevista no artigo 12, §4°, do EM, introduzida
pela Medida Proviséria n° 818/2018 e mantida pela Lei Federal n°13683/2018, desde que pautado
por regras devidamente estabelecidas que observem especificamente os principios que regem a
Administracao Publica, consagrados no art. 37, caput e outros esparsos pela Constituicdo Federal,
além dos previstos na lei federal de processo administrativo (Lei n° 9.784/1999, art. 2°), como pro-
porcionalidade, razoabilidade, verdade material e impulso oficial.

Como forma de aukxiliar os conselhos deliberativos na regulamentacéao das audiéncias publicas
metropolitanas, entendemos aplicavel, por analogia, da Resolu¢do do Conselho das Cidades n°
25/2005, que disciplina o processo de elaboracao e fiscalizacdao dos planos diretores municipais,
devido a mencao que o EM faz no caput do artigo 7° sobre a aplicacao das diretrizes gerais do art.
2° do EC a governanca interfederativa metropolitana. Reconhecemos que, apesar de ndo ser vin-
culante, por se tratar de ato administrativo de colegiado vinculado ao Ministério das Cidades, este
ato normativo previa importantes parametros que ja incorporam os principios do devido processo
legal e servem, respeitadas as devidas peculiaridades, para a conducao dos PDUI.

Ainda que o ministério das Cidades'* tenha sido extinto ele foi substituido pelo Conselho de
Desenvolvimento Urbano e a Resolugdo n° 25' permanece vigente ao ser mencionada no site do
Ministério de Desenvolvimento Regional para regulamentacdo das diretrizes para realizacao das
audiéncias publicas em ambito metropolitano.

Sendo assim, torna-se possivel defender a existéncia de um nucleo essencial de principios
juridicos, previstos no artigo 37, caput combinado com os principios da lei federal de processo
administrativo (Lei n° 9.784/1999), no ambito do Poder Executivo, que norteardo a disciplina legal
dos critérios de realizacao de qualquer espécie de audiéncia publica, em especial, no ambito do
Poder Executivo.

145 MENCIO, Mariana. O Regime Juridico das Audiéncias publicas na Gestdao Democrética das Cidades. Belo Horizonte: Editora Férum, 2007,
p. 125.

146 Na esfera federativa, foi criado nos termos do artigo 43, |, do Estatuto da Cidade, o Conselho Nacional de Desenvolvimento Urbano,
através da Medida Provisoria n°2.220 de 4/09/01 que estabeleceu nos artigos 10 a 14 a regulamentagao sobre seu funcionamento. No
entanto, a Lei n° 10.683 de 28.05.2003, que tratou da organizagao da Presidéncia da Republica e dos Ministérios, transformou, pelo artigo
31, X, o Conselho Nacional de Desenvolvimento Urbano em Conselho das Cidades e, através do artigo 33, VI, transferiu o Conselho
Nacional de Desenvolvimento Urbano, da Presidéncia da Republica para o Ministério das Cidades, ficando alterada a sua denominagao
para Conselho das Cidades, cabendo-lhe, além das competéncias estabelecidas no artigo 10 da Medida Proviséria n°2.220, de 4 de
setembro de 2001, propor as diretrizes para a distribui¢do regional e estadual do orcamento do Ministério das Cidades. No entanto,
este Decreto foi revogado por outro Decreto n° 5.790 de 25 de maio de 2006, que passou a dispor diferentemente sobre a composicao,
estruturacao, competéncias e funcionamento do Conselho das Cidades (Concidades). Em janeiro de 2019, este Conselho novamente
sofreu alteracoes em sua estrutura juridica por forca do Decreto n° 9.666 de 2/1/2019 e posteriormente pela Lei Federal n° 13844 de
18/6/2019 que regulamentou a nova estrutura da Presidéncia da Republica, que no ambito da politica urbana criou o Ministério do
Desenvolvimento Regional, que passou a contar novamente em sua estrutura administrativa com o Conselho Nacional de Desenvolvi-
mento Urbano, nos moldes do artigo 10 da Medida Proviséria n® 2.220/2001.

147 A Resolugdo n° 25 permanece mencionada no site do Ministério do Desenvolvimento Regional. https://www.mdr.gov.br/conselho-das-
-cidades/resolucoes-concidades. Acesso em 28/3/2020
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Nao podemos esquecer que toda a construcdo do raciocinio diz respeito ao regime das audién-
cias publicas para elaboracdo do PDUI no ambito da governanca interfederativa, que, por forca do
artigo 8° do EM, compreende 6rgaos da instancia administrativa da gestdo metropolitana. De outro
giro, ndao podemos deixar de mencionar a obrigatoriedade da realizacdao de audiéncias publicas no
ambito do Poder Legislativo, uma vez que, nos termos do artigo 10 do EM, o PDUI é considerado lei.

A partir da interpretacdo conjunta entre o art. 7°,V, e o art. 89, §4°, do EM, o PDUI serd elaborado
no ambito da estrutura de governanca interfederativa e aprovado pela instancia colegiada deli-
berativa, com a participacdo da sociedade civil, antes do envio a respectiva assembleia legislativa
estadual. E por isto que o processo de elaboracao do PDUI conta com a iniciativa de sua propositura
no ambito do Poder Executivo e a consequente discussao no Poder Legislativo.

Assim, com base na previsdo do artigo 58, §2° Il, da Constituicdo Federal, repetido por simetria
por muitas Constitui¢des Estaduais, as comissdes integrantes das Assembleias Legislativas poderao
realizar audiéncias publicas com entidades da sociedade civil.

Reconhecemos que o EM nao traz uma disposicdo clara sobre as audiéncias publicas, ao contrario
do EC, ao disciplinar o plano diretor municipal, incluindo a exigéncia de realizacdo de audiéncias
publicas por parte do Poder Legislativo.

Contudo, ndo podemos esquecer que determina o artigo 1°§°2 do EM expressamente a apli-
cacao das diretrizes do EC ao EM.

Assim, dispde o art. 29, 1I, da Lei Federal n° 10.257/2001 que a politica de desenvolvimento urbano
devera ser conduzida de forma democratica por meio da participacao da populacao e de associa-
¢oes representativas dos varios segmentos da comunidade para formular, executar, e acompanhar
planos, programas e projetos de desenvolvimento urbano. Na sequéncia, determina o art. 45 que
os gestores das regides metropolitanas e aglomerac¢des urbanas incluirdo obrigatoria e significativa
participacao da populacdo e de associagdes representativas dos varios segmentos da comunidade,
de modo a garantir o controle direto das atividades e o pleno exercicio da cidadania.

Por serem normas gerais, revelam diretrizes vinculantes em relacdo aos entes federados que,
nao observadas, tornarao nulo ou inconstitucional o ato administrativo ou a lei produzida. Estas sdo
as consideracdes de (VEDAUAR, 2005)"2:

Desse modo, leis de normas gerais e leis de diretrizes tém alcance igual no tocante ao carater
impositivo e vinculante de seus preceitos, em tese, a legislacdo dos Estados, Distrito Federal e
Municipios [...] O Estatuto da Cidade fornece, entédo, os parametros aos Executivos e Legislativos
municipais na elaboracdo de suas leis e planos urbanisticos. Além do mais, melhor que invo-
car, a cada passo, a inconstitucionalidade deste ou daquele dispositivo, é buscar a aplicacao
e efetivacdo das diretrizes contidas no Estatuto da Cidade, para atenuar os graves problemas
acarretados pelo caos urbano.

Diante do exposto, constatamos que as audiéncias publicas durante o processo de elaboragao
do PDUI sao obrigatérias, portanto, vicios processuais poderao contaminar a lisura dos programas,
projetos e leis que implementam politicas metropolitanas. Assim, violar a gestao democratica
(abrangendo seus instrumentos) por parte dos PDUI(s) atenta contra os dispositivos legais e pode
ser questionado por meio da Acao Civil Publica.

Ainda que a Lei Federal n° 13683/2018 nao tenha adotado, por exemplo, os mesmos critérios
das leis complementares estaduais paulistas'*, periodicidade semestral, o artigo 12, §4° de forma
sutil manteve a obrigatoriedade da realizagcao da audiéncia publica, pois a redacdo da primeira parte

148 MEDAUAR, Odete. A forcga vinculante das diretrizes da politica urbana. In: Temas de Direito Urbanistico n® 4. Ministério Publico de Sdo
Paulo. Sdo Paulo: Imprensa Oficial, 2005, p.23.

149 Lei Complementar n® 1139/2011, artigo 11.
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do dispositivo é clara ao dispor que as audiéncias ocorrerdo, segundo os requisitos do conselho
deliberativo. Vale dizer, de qualquer forma o evento publico serd realizado, mas de acordo com os
requisitos estipulados pelo 6rgao administrativo da instancia deliberativa. Diante das previsoes
legais, ainda restaria espaco para discutirmos o grau de participacdo dos municipios, nos termos
do artigo 8% inciso | do EM, no ambito da instancia executiva integrante da governanca interfede-
rativa, durante o processo de elaboracdo e execucdo do PDUI? A resposta é afirmativa, levando em
conta a diversidade de modelos estaduais de organizacdo administrativa interfederativa, que ora
privilegiam a participagdo paritaria dos municipios nas instancias deliberativas, ora ndo admitem
a partilha igualitaria entre o poder decisério dos estados e municipios das figuras regionais. No
primeiro caso, as leis complementares do Estado de Sdo Paulo adotam o modelo que assegura a
participacdo paritaria do conjunto dos municipios em relacdo ao Estado na organizacao, articulagao,
coordenacao e fusdo das entidades e 6rgédos publicos que desempenhem as funcdes publicas de
interesse comum na unidade regional. Por outro lado, outros Estados da federacdo poderao adotar
outras tipologias, em razao dos votos proferidos no acérddao da ADI 1842. Na ocasido, os ministros
do Supremo Tribunal Federal enfatizaram que a gestao das regides metropolitanas devera ser
compartilhada, que ndo leva necessariamente a ideia de partilha igualitaria entre o poder decisério
dos estados e municipios da regido metropolitana. Na ocasido, o Ministro Gilmar Mendes observou
em seu voto que o poder decisorio nao tem que ser necessariamente partilhado de forma igualita-
ria entre os municipios, o municipio polo e o estado instituidor. Neste sentido, o Ministro enfatiza
que a participacdo dos municipios deve ser proporcional ao seu peso especifico do ponto de vista
politico, econdmico, social e orcamentario, mas devendo haver consenso entre os entes. Em outras
palavras, nem o estado nem o conjunto dos municipios podem ter a tltima palavra, todos deverao
participar da decisao, sem exclusdo. Diante da variedade de composicdo dos conselhos deliberativos
estaduais, cabe a reflexao sobre a capacidade da instancia interfederativa deliberativa em garantir
suficientemente a intervencao dos municipios nas decisdes metropolitanas, se nao houver a efetiva
participacao de seus cidadaos nas audiéncias publicas. A preocupacao é justificavel, pois o formato
final dos PDUI(s) sera pactuado nas assembleias legislativas, que, por sua natureza, ndo contam com
a participagao dos municipios.

Sendo assim, voltamos a relevancia das audiéncias publicas, que serdo a sede adequada para
que os cidadaos de todos os municipios integrantes da unidade regional metropolitana possam
levar suas demandas locais e confronta-las face ao planejamento regional. Bem por isso, os con-
selhos deliberativos devem regulamentar a realizacdo de audiéncias publicas em consonancia aos
principios da Administracdo Publica.

Ainda, é preciso cuidar para que a divulgacdo das audiéncias publicas seja feita de forma ade-
quada, em nome do principio da publicidade, possibilitando que os cidadaos de todos os municipios
préximos ao municipio que sediara o ato possam ter ciéncia prévia e garantir a efetiva participacéo.

De outro lado, é preciso realizar mais de uma audiéncia publica, alternando o municipio que
em primeiro lugar sediou a audiéncia.

Além disso, as audiéncias publicas deverao ser realizadas em locais de facil acesso e em horarios
de participacdo compativeis com a jornada de trabalho dos cidadaos. Nao adianta designar data e
horario coincidentes, por exemplo, com feriados ou pontos facultativos.

E, por fim, é necessario cuidar do registro dos debates realizados e a correspondente divulga-
¢do de seu conteldo para possibilitar o conhecimento das deliberacdes por parte de significativo
numero de habitantes dos municipios integrantes das figuras regionais.

Com esta forma de interpretar, poderemos incrementar, em nome proporcionalidade e razoa-
bilidade, a participacao dos habitantes de todos os municipios integrantes das unidades regionais,
contribuindo para a preservacao da autonomia municipal.
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9. ACOMPANHAMENTO DO PDUI PELO MINISTERIO PUBLICO

O EM determinou ao Ministério Publico a obrigacdo de acompanhamento do processo de ela-
boracao e de fiscalizacado da aplicacdo do PDUL.

E preciso verificar, entdo, qual o sentido da expressao empregada no diploma legal, os limites
para a atuacao do Ministério Publico e os mecanismos para que sua atuacao se traduza em efetivi-
dade para a realidade metropolitana alcangar seus objetivos.

9.1 O Ministério Publico e a tutela da ordem urbanistica

Ao Ministério Publico foi confiada, pela Constituicdo Federal de 1988 (art. 127), a defesa da
ordem juridica, do regime democratico e dos interesses sociais e individuais indisponiveis. O Parquet
estd compromissado com a concretizacao dos direitos consagrados pela Constituicao, no contexto
dos objetivos fundamentais da Republica, dos quais se destacam a garantia do desenvolvimento
nacional e a reducdo das desigualdades sociais e regionais.'°

Portanto, se antes de 1988 a atuacao do Parquet era marcada pela acusacao criminal e pela
discreta intervencao no processo civil nas causas em que houvesse interesses de incapazes, a Cons-
tituicdo cidada Ihe conferiu a faceta de 6érgdo agente, como revela o extenso rol de suas fungdes
institucionais constantes do art. 129."'

Nesse sentido, o Ministério Publico tem a sua disposicao instrumentos, como o inquérito civil
e a acgao civil publica para a protecao do patrimoénio publico e social, do meio ambiente e de outros
interesses difusos e coletivos (art. 129, lll, da Constituicdo Federal).

Diante dos termos amplos empregados pela Constituicao, qualquer direito difuso ou coletivo
pode ser objeto de tutela pelo Ministério Publico, que foi algado a categoria de representante ade-
quado para a promocéao dos direitos que a todos pertencem.'>?

A questdao metropolitana abarca o direito transindividual relativo a ordem urbanistica, que é
especificamente mencionada como objeto de tutela pela Lei da Acao Civil Publica (art. 19, VI, da
Lei n° 7.347/85). O ordenamento desse novo espaco metropolitano é fundamental para a garantia
das funcdes sociais da cidade e do bem-estar de seus habitantes, diretrizes previstas no art. 182 da
Constituicdo Federal para nortear a politica de desenvolvimento urbano e requlamentadas no EC.'*

Portanto, independentemente do comando contido no EM sobre a necessidade de atuagao
do Ministério Publico, inarredavel a conclusao de que o Parquet tem atribuicdes a cumprir no que
tange ao planejamento metropolitano.

Nesse sentido, podemos destacar a atuacao no processo de elaboracao dos planos diretores —
em relacdao ao qual nao ha norma expressa prevendo a necessidade de acompanhamento. Assim, o
Parquet, por iniciativa propria ou por provocacao, rotineiramente conduz inquéritos civis que tém

150 Segundo Canotilho, a democracia ndo tem apenas um sentido politico, mas também uma dimensdo social e econémica. Nesse sentido,
o fundamento dos direitos econémicos, sociais e culturais € o principio democrético. Dai porque, vinculando-se o Ministério Publico a
defesa da democracia, busca-se o pleno respeito aos direitos fundamentais, numa sociedade pautada pela justica social. CANOTILHO,
José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e teoria da constituicdo. Coimbra: Almedina, 2003.

15

Marcelo Zenkner apresenta trés fases evolutivas do Ministério Publico no Brasil, quais sejam: a primeira, “parecerista’, caracterizada pela
atuacdo na drea criminal e, no dmbito civel, como interveniente discreto; a segunda fase, denominada “demandista’, teve por marcos a
Lei da Acao Civil Publica e a Constituicao Federal de 1988, conferindo ao Ministério Publico meios para a defesa dos interesses transin-
dividuais em juizo; e, finalmente, a terceira fase, chamada “resolutiva’, ¢ marcada pela consensualidade, evitando-se a provocacdo do
Poder Judicidrio. ZENKNER, Marcelo. Corregedoria e efetividade do Ministério Publico: a necessidade de revisitar a atuagao demandista.
Revista Juridica Corregedoria Nacional: o papel constitucional das Corregedorias do Ministério Publico, Brasilia, v. 1, p. 203-216, 2016.

152 MANCUSO, Rodolfo de Camargo. Interesses difusos: conceito e legitimagao para agir. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2011.

153 A propdsito, o Estatuto da Metrépole, em seu art. 19, §29, faz expressa referéncia a aplicacdo do Estatuto da Cidade, que justamente
regulamentou as diretrizes constitucionais atinentes ao desenvolvimento urbano.
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por escopo, no mais das vezes, a verificacdo da garantia de participacdo popular na elaboracédo dos
planos diretores — o que pode redundar até mesmo em acdes diretas de inconstitucionalidade, de
atribuicdo do Procurador-Geral de Justica —, assim como a andlise de questdes mais pontuais, de
indole técnica, que poderiam estar em dissonancia ao atendimento das func¢des sociais da cidade.

Talvez o objetivo do EM tenha sido o de acentuar o viés preventivo da atuag¢do ministerial. A
expressao acompanhamento tem um sentido de participacao desde o inicio, de envolvimento, o
que pode contribuir para evitar que os problemas surjam.

Em outras palavras, o sentido de acompanhamento do processo de elaboracdao do PDUI recomen-
da que o Ministério Publico, desde o inicio, esteja ao par dos trabalhos desenvolvidos. Nao se exige
sua participacao direta em reunides tematicas de indole técnica ou mesmo em audiéncias publicas.
Conquanto possa ser interessante, na medida em que possibilita ao Parquet tomar conhecimento
mais rapido das informacdes e imediatamente expressar suas consideracoes, o mais importante
é que o Ministério Publico esteja em sintonia com os trabalhos desenvolvidos na medida em que
ocorram.”* Evita-se, com isso, que, apds meses de reunides e uma série de audiéncias publicas, seja
constatada uma irregularidade que possa colocar em xeque todo o processo, que podera ter sido
em vao, com dispéndio de recursos publicos.

9.2 Aatuacao resolutiva e seus instrumentos

A caracteristica marcante do Ministério Publico da Constituicao de 1988 é a atuacao resoluti-
va'*>, que busca a pacificacao social por meio de atuacao proativa e cooperativa, tendo em conta a
efetividade dos direitos, isto &€, compromisso com a solucdo dos problemas.'*¢

Como afirma Gregério Assagra de Almeida'™, “é de se destacar que a forma mais legitima de
realizacao do direito ndo vem da capacidade de decidir e de fazer imperar decisdes, mas do didlogo,
da interpretacao negociada da norma juridica”. Dessa forma, o inquérito civil — tradicionalmente
concebido como um instrumento para a coleta de provas a embasar subsequente acao civil pu-
blica'®® — assume outras importantes finalidades, como preparar a tomada de compromissos de

154 Como exemplo nesse sentido, o Ministério Publico de Sao Paulo conta com um novo instrumento revelador do perfil mais proativo e
conciliador da instituicdo: é o Procedimento Administrativo de Acompanhamento, que tem, dentre seus objetivos, 0 acompanhamento
de politicas publicas e 0 acompanhamento de atividades dos organismos publicos de interesse direto na atuacao funcional. Assim, ainda
que ndo haja noticia de lesdo a direitos, tem o Parquet paulista um instrumento para que acompanhe assuntos de seu interesse direto,
o que Ihe permite, de maneira formal e solene, participar ativamente na formulagcao e no acompanhamento da execucéo de politicas
publicas. Nao se trata de procedimento de natureza investigatoria, mas de veiculo para permitir o acompanhamento de atividades do
poder publico — tanto assim que a atuacao compreende a coleta de informacoes e a solicitacdo e a proposicao de medidas. Eviden-
temente, se, no curso desse procedimento, houver noticias de irregularidades que ensejem atividade de investigagao, sera o caso de
instauracdo de inquérito civil (Ato Normativo n. 934-PGJ-CPJ-CGMP, de 15 de outubro de 2015. Disponivel em: <http://biblioteca.mpsp.
mp.br/PHL_IMG/ATOS/934.pdf>. Acesso em: 20 fev. 2020).

155 O Conselho Nacional do Ministério Publico expediu a Recomendacgao ne 54, de 28 de mar¢o de 2017, sobre atuacéo resolutiva. Define-se
a atuacao resolutiva como “aquela por meio da qual o membro, no dmbito de suas atribui¢des, contribui decisivamente para prevenir
ou solucionar, de modo efetivo, o conflito, problema ou a controvérsia envolvendo a concretizacéo de direitos ou interesses para cuja
defesa e protecao é legitimado o Ministério Publico, bem como para prevenir, inibir ou reparar adequadamente a lesdo ou ameaca a
esses direitos ou interesses e efetivar as sancoes aplicadas judicialmente em face dos correspondentes ilicitos, assegurando-lhes a maxima
efetividade possivel por meio do uso regular dos instrumentos juridicos que Ihe sao disponibilizados para a resolucdo extrajudicial ou
judicial dessas situagoes” (art. 19, §1°). Disponivel em: <http://www.cnmp.mp.br/portal/images/ED.72_-18.04.2017_1.pdf>. Acesso em:
20 fev. 2020.

156 RODRIGUES, Geisa de Assis. Corregedorias e as atribuicdes constitucionais do Ministério Publico: desafios e potenciais impactos. Revista
Juridica Corregedoria Nacional: o papel constitucional das Corregedorias do Ministério Publico, Brasilia, v. 1, p. 265-293, 2016.

157 ALMEIDA, Gregério Assagra de. O Ministério Publico no Neoconstitucionalismo: Perfil Constitucional e Alguns Fatores de Ampliacao
de sua Legitimacdo Social. In: CHAVES, Cristiano (coord.); ALVES, Leonardo Barreto Moreira (coord.); ROSENVALD, Nelson (coord.). Temas
Atuais do Ministério Publico: A Atuacdo do Parquet nos 20 anos da Constituicdo Federal. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2010, p. 39.

158 SOUZA, Motauri Ciocchetti de. A¢do civil publica e inquérito civil. Sdo Paulo: Saraiva, 2013.
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ajustamento de conduta, a realizacdo de audiéncias publicas ou a expedicao de recomendacodes e
a colheita de informacgdes que subsidiem a atuagcdo ministerial.’™®

As solu¢des pactuadas assumem especial relevancia nesse contexto de respostas efetivas para
os problemas. Assim, a I6gica de judicializar a maior parte das questdes ndo é a melhor saida, sobre-
tudo no atual contexto de afogo do Poder Judicidrio e mesmo diante das dificuldades que os limites
do processo civil impdem para o adequado tratamento dos direitos multifacetarios como é o caso
dos transindividuais, nem sempre trazendo a melhor saida para a solucao dos conflitos sociais.'s

Evidentemente, nao se exclui a atuacdo repressiva, uma vez esgotadas as possibilidades nego-
ciadas. Assim, em se verificando ofensa a dispositivos legais - como ao EC ou ao préprio EM — cabera
a propositura de acao civil publica para o questionamento de atos concretos que causem efetivo ou
potencial dano a ordem urbanistica, ao meio ambiente ou a qualquer outro direito difuso ou coletivo.

Ainda nesse viés repressivo, uma vez que o PDUI se consubstancie em lei estadual (art. 10,
caput do EM), pode surgir a necessidade de questionamentos quanto a constitucionalidade. Nessa
hipdtese, se a violacao ocorrer em face a dispositivo da Constituicao Estadual, a acao direta de incons-
titucionalidade sera proposta pelo Procurador-Geral de Justica'®'. No caso de afronta a Constituicdo
Federal, a acdo sera manejada pelo Procurador-Geral da Republica's?.

De qualquer forma, mesmo recorrendo a judicializagdo, o compromisso do Ministério Publico
com a efetividade dos direitos impde que, mesmo dentro dos limites do processo judicial, sejam
tomadas solugdes criativas quanto ao procedimento, permitindo maior espaco de cognicao ao juizo,
inclusive com o ingresso de atores da sociedade civil como amicus curiae, de modo a que a decisao
final também seja construida pelas partes, superando a légica meramente adversarial.

9.3 O escopo da atuacdo do Ministério Publico no processo de elaboracdo do PDUI

Como visto, 0o acompanhamento do processo de elaboracdo e de cumprimento do PDUI deve
ser entendido nesse sentido de prevencao dos problemas, com uma postura mais participativa do
Ministério Publico.

Isso ndo significa, outrossim, que o Parquet serd o responsavel pela conducao dos processos
ou que sua visdao tenha que prevalecer, o que seria inadmissivel, por se tratar de ingeréncia em
atividades préprias de outros 6rgdos. Veja-se que o l6cus adequado para a elaboracdo da politica
de desenvolvimento metropolitano é a instancia deliberativa referida no art. 10, §4°, do EM, com
a subsequente atuacao da Assembleia Legislativa, eis que o PDUI se traduz em lei estadual, como
referido acima.

A postura proativa do Ministério Publico indica colaboracdo nesses processos, ndo interferéncia.
Incumbido da efetivacao dos direitos fundamentais consagrados na Constituicdo e como mediador
dos conflitos sociais, o Ministério Publico pode contribuir para a correcdo de rumos, apresentar ideias
interessantes, auxiliar na solucdo de conflitos que se apresentem ao longo do processo, sempre
respeitando os critérios decisérios da Administracao na medida em que apresentarem a devida
fundamentacao.

Destacamos duas questdes bem objetivas para controle, em que nao se vislumbra discriciona-
riedade. E o caso da participacao popular e da publicidade das informacdes. Conquanto ndo estabe-
leca o EM condigdes precisas para que tais comandos sejam efetivados, ha menos espaco decisério,

159 MAZZILLI, Hugo Nigro. A defesa dos interesses difusos em juizo. Sao Paulo: Saraiva, 2011.

160 ALMEIDA, Gregorio Assagra de. As corregedorias, a nacional e as internas, no contexto do Ministério Publico como instituicdo de acesso a
justica. Revista Juridica Corregedoria Nacional: o papel constitucional das Corregedorias do Ministério Publico, Brasflia, v. 1, p. 49-107, 2016.

161 No caso do Estado de S&o Paulo, a regra consta do art. 90, lll, da respectiva Constituicao.

162 Art. 103, VI, da Constituicao Federal.
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sobretudo quando se verifica que uma audiéncia publica ndo teve a necessaria divulgacao, ou que os
estudos técnicos foram disponibilizados com poucos dias de antecedéncia. Nesse ponto, verifica-se,
uma vez mais, a importancia da atuacao ministerial preventiva: constatando inadequacoes, o Parquet
pode expressar seu entendimento ao poder publico'®® e equacionar imediatamente o problema
apontado, evitando que, caso o plano seja transformado em lei, haja questionamento judicial de
todo o processo, o que podera resultar até mesmo em declaragao de inconstitucionalidade da lei.

Veja-se que, diante das alteracdes promovidas pela Lei n° 13.683/18, permitindo que as au-
diéncias publicas ocorram segundo os critérios determinados pelo 6rgao deliberativo da estrutura
de governanca da regiao metropolitana, o acompanhamento do processo de elaboragao do PDUI
pelo Ministério Publico se revela ainda mais importante para garantir que, na pratica, os interesses
dos cidadaos integrantes de cada municipio sejam levados em conta para a formacao da “vontade
metropolitana”. A atenta observancia da pratica das audiéncias publicas permitira a conclusao sobre
sua efetividade, afastando a conhecida pratica de designacao de audiéncias por mera formalidade,
sem nenhuma mobilizacao da populagdo envolvida.

Nesse ponto, é importante frisarmos que, embora haja questdes técnicas do PDUI em relagdo
as quais a Administracdo tenha maior espaco para deliberacao, a participacao democratica é im-
portante para o adequado conhecimento das decisdes tomadas e, a partir disso, para o exercicio
do respectivo controle.

Assim, considerando os vetores amplos para o PDUI - estabelecer as diretrizes para o desenvol-
vimento territorial estratégico e os projetos estruturantes da regido metropolitana e aglomeragao
urbana, nos exatos termos do art. 29, VI, do EM —, ha uma gama de possibilidades legitimas. A escolha
cabe ao 6rgao que elabora a politica, a luz de fundamentos técnicos e politicos. Evidentemente,
existe a possibilidade de controle dessas decisdes, na medida em que se afastarem das ja referidas
diretrizes constitucionais para o desenvolvimento urbano, mas a postura que o Ministério Publico
deve guardar, como premissa, é a de deferéncia.'®

Podemos pensar, exemplificativamente, no ambito metropolitano, na decisdo sobre as fungdes
publicas de interesse comum'®>. Por mais que, abstratamente, as leis instituidoras das regides metro-
politanas definam quais sdo tais funcdes', sua compreensao somente pode se dar em concreto'?,
a luz das condi¢ées do agrupamento determinado, como ressalta Alaér Caffé Alves: “ha sempre uma

163 Com fundamento no art. 129, Il, da Constituicao Federal, é funcao institucional do Ministério Publico“zelar pelo efetivo respeito dos Poderes
Publicos e dos servicos de relevancia publica aos direitos assegurados nesta Constituicao, promovendo as medidas necessarias a sua garantia”

164 Deve-se evitar, pois, a corriqueira contraposicao de determinada op¢do do legislador ou do administrador frente a principios ou diretrizes,
uma vez que estes admitem diferentes especificacbes e ndo servem para extrair, univocamente, a regra de decisao (AVILA, Humberto.
Teoria dos principios: da definicdo a aplicacdo dos principios juridicos. Sdo Paulo: Malheiros, 2016). Elival da Silva Ramos, analisando o
ativismo judicial, afirma: “No caso de textos normativos veiculadores de conceitos indeterminados, a incurséo do Poder Judiciario na
zona de significagao dubia, conquanto ndo se possa afirmar desbordante do dispositivo de base, pode importar em obstaculizacdo
do exercicio da discricionariedade legislativa ou administrativa assentada no principio da separacdo dos Poderes, principio esse que
resultaria, afinal, violado” (RAMOS, Elival da Silva. Ativismo judicial: parametros dogmaticos. Sao Paulo: Saraiva, 2015, p. 142). Transpondo
tal ideia para a atuagdo do Ministério Publico, uma postura mais proativa ndo pode importar em substituicdo do papel do poder publico
na escolha das politicas a seguir, sobretudo porque a responsabilidade daquele advém de sua legitimidade democrética.

165 Nos termos do art. 29, I, do Estatuto da Metrépole, trata-se de “politica publica ou agdo nela inserida cuja realizacéo por parte de um
Municipio, isoladamente, seja invidvel ou cause impacto em Municipios limitrofes”.

166 O Estatuto da Metrépole (art. 5, §19) exige a explicitacdo do fundamento técnico para a definicdo das fungdes publicas de interesse
comum, evitando a formagao artificial de regides metropolitanas.

167 Uma das criticas que Eros Grau fazia, sob o regime constitucional anterior, a criagao das regides metropolitanas era o fato de terem
sido concebidas de maneira uniforme, ainda que para atender a situacoes bastante diversas. O mesmo raciocinio pode ser atualmente
empregado no seguinte sentido: as fun¢des publicas de interesse comum previstas de modo bastante genérico nas leis instituidoras
de cada regiao deverao ser tratadas de modo especificado no PDUI, sem a obrigatoriedade de contemplar todas elas. “Como néo é
possivel a construcdo de um conceito ontoldgico de necessidade metropolitana, o critério que se presta a distingui-la das necessidades
urbanas é encontrado na consideracao do tipo de solu¢do adotado para satisfazé-la. Sdo necessidades metropolitanas, pois, aquelas
cujas solugdes apenas possam ser equacionadas a nivel regional, visto que n&o correspondem a simples adigdo de solucoes parciais e
isoladas” (GRAU, Eros Roberto. Direito urbano: regides metropolitanas, solo criado, zoneamento e controle ambiental. Sdo Paulo: Revista
dos Tribunais, 1983, p. 10-11, grifos do autor). Portanto, se, no momento da elaboracao do PDUI ndo houver necessidade de se conferir
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interrelacdo dinamica entre os conceitos juridicos e os fatos socioecondmicos a que eles se referem,
exigindo ajustes da concep¢do normativa com a realidade cambiante”.'®®

Por isso, a opcdo pelo enfrentamento de questdes atinentes a este ou aquele assunto deve
ser respeitada, mas nao se exclui a possibilidade de controle em razao dos fins a que serve a regiao
metropolitana: demonstrando-se, pois, que determinada questdo tem ou nao relevancia regional,
pode-se questionar sua pertinéncia ao planejamento metropolitano. E possivel pensar que deter-
minado servico tenha plenas condicdes faticas de ser executado por cada um dos municipios inte-
grantes da regiao metropolitana e, ndo obstante, tenha sido previsto no PDUI como fungao publica
de interesse comum, escamoteando o propédsito do Estado-membro de irrogar a si a exploracao do
servigco por meio de empresa que faga parte de sua estrutura administrativa'®®. Nesse caso, havera
desvirtuamento de finalidade, na medida em que a disposi¢do ndo contribuir em nada para o atingi-
mento do desenvolvimento regional como um todo. E dizer: ndo havendo, sob um prisma material,
funcdo publica de interesse comum, nao pode o plano considera-lo como tal.

Além disso, durante o acompanhamento da execucao dos planos — e o dispositivo em comento
é expresso quanto ao acompanhamento pelo Ministério Publico da fiscalizacao da aplicagdo do PDUI
-, caso se verifique a producao de resultados indesejados ou insuficientes, sera possivel o controle,
voltado a andlise da eficiéncia das opcdes adotadas frente aos objetivos do desenvolvimento ur-
bano-regional.

Em sintese, é importante ter em vista que o controle sobre o contelido da politica de desenvol-
vimento metropolitano serd feito de forma excepcional, ou seja, quando houver manifesta violacédo
a principios ou regras constitucionais ou legais, partindo-se sempre da premissa de que as escolhas
do administrador sao legitimas. Para tanto, a populacdo precisa conhecer os caminhos escolhidos
e suas justificativas, revelando-se imprescindivel, pois, a realizacdo de audiéncias publicas também
para essa finalidade.

Outro ponto que merece atencao na atuacdo do Ministério Publico é garantir a efetiva par-
ticipagao dos municipios na elaboracdo do PDUI. Segundo as premissas de governanca do EM, o
interesse comum deve prevalecer sobre o interesse local, mas nao se pode violar a autonomia dos
municipios, tampouco negar a importancia das dinamicas locais para que se chegue a um consenso
sobre o todo."”® Vale dizer que a regido metropolitana congrega um interesse que nao é préprio do
Estado-membro nem dos municipios, embora também os contemple.”

Nesse sentido, a governanca é um desafio, para que ndo haja o predominio dos interesses da
cidade polo ou mesmo do Estado-membro, ja que o plano se consubstancia numa lei estadual. O
equilibrio ha de ser buscado.

Portanto, para a elaboracdo do PDUI, os municipios devem ter a oportunidade de apresentar
circunstancias peculiares que podem ter reflexos na formacao do interesse metropolitano. Como o
territério metropolitano é, também, o espaco de cada cidade, essas caracteristicas peculiares ndo
podem ser ignoradas, sob pena de o planejamento se frustrar, constituindo apenas peca técnica.
O Ministério Publico pode contribuir decisivamente nesse sentido, pois, sediado em cada um dos
municipios, conhece a realidade local que possa ter uma interface com a questdo metropolitana.

um tratamento metropolitano a determinado tema — ainda que ele tenha sido genericamente citado na lei instituidora da regido — ndo
sera caso de levar adiante a disposi¢éo, por auséncia de substrato fatico mesmo.

168 ALVES, Aladr Caffé. Regides metropolitanas, aglomeracoes urbanas e microrregides: novas dimensdes constitucionais da organizacéo
do Estado brasileiro. In: FIGUEIREDO, Guilherme José Purvin de (coord.). Temas de Direito Ambiental e Urbanistico. Sdo Paulo: Instituto
Brasileiro de Advocacia Publica, 1998, p. 37.

169 Nesse sentido, a ADI 1842, em que o STF nao atribui a nenhum ente especificamente a titularidade dos servicos, enfatizando a ideia de
gestdo compartilhada.

170 Todos esses vetores sdo mencionados no art. 6° do Estatuto da Metrépole.

171 ALVES, Aladr Caffé. Planejamento metropolitano e autonomia municipal no direito brasileiro. Sao Paulo: José Bushatsky, 1981, p. 310.
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Nesse sentido, o Ministério Publico terd papel importante na garantia da governanca para a elabo-
racao e a execucao do PDUI.

O 6rgao do Ministério Publico que exerce suas funcdes em cada um dos municipios integrantes
da regiao metropolitana terd condigdes de contribuir, com base em seu préprio conhecimento sobre
arealidade local'’? - a partir da concepcao ja referida sobre a postura de resolutividade do Ministério
Publico -, e de verificar se o ente municipal tem apresentado suas demandas ao cabo do processo
de elaboracdo do plano. Quanto a este ultimo ponto, duas situacdes precisam ser diferenciadas. A
primeira diz com a dificuldade para que o municipio apresente suas demandas no ambito dos 6rgaos
de governanga metropolitana - mormente naqueles casos em que tais estruturas nao tiverem sido
adequadas a luz do EM. Outra hipétese se refere ao municipio que, por vontade prépria, opta por
nao participar da elaboracao do plano.

No primeiro caso, tendo em vista que o PDUl somente pode ser concebido a partir das premissas
de governanca metropolitana estabelecidas no EM (art. 10, §4°), é preciso adotar mecanismos que,
ao menos para a elaboracdo do plano (sem prejuizo de, em outro momento, buscar-se a reforma,
pela via legislativa, das estruturas incompativeis com o EM), assegurem a igualitéria participacao de
todos os entes na formacao do interesse metropolitano. E inadmissivel qualquer tipo de impedimento
a participacao do municipio, o que contraria a razao de ser da regido metropolitana, marcada pela
ideia de cooperacao.””

E assente que o pertencimento do municipio a regido metropolitana é obrigatério”*, pois, uma
vez que esta seja instituida, se reconhece que ha questdes que, necessariamente, devem ser tratadas
de forma conjugada, por interferirem ao mesmo tempo em vdrias dindmicas municipais. Esse é um
dado fatico. Nao pode o municipio ir contra a natureza das coisas, sob pena de restar letra morta
o disposto no art. 25, §3°, da Constituicdo Federal. Ndo se trata de negar a autonomia municipal'’®
- até porque a regidao metropolitana ndo é um ente da federagcdo — mas de conferir aplicacdo ao
principio da eficiéncia na gestao administrativa, na medida em que a coordenacao de todos os entes
propiciara o melhor desempenho das fung¢des publicas de interesse comum'”,

Assim, a partir do momento em que consta da lei instituidora da regido metropolitana, o mu-
nicipio pode optar por ndo participar da formacao da vontade do todo metropolitano, mas nao lhe
é dado impedir a execucdo da politica de desenvolvimento regional.””’

172 "Na regiao metropolitana, com maior razéo, o interesse local esta inevitdvel e organicamente ligado ao interesse regional, de tal sorte
que sua substancia é também extraida do préprio contexto urbano-regional no qual se integra. Isso nos leva a compreender que os
interesses locais e regionais n&o se contrapdem necessariamente; ao contrario, normalmente séo complementares entre si. ALVES, Aladr
Caffé. Planejamento metropolitano e autonomia municipal no direito brasileiro. Sdo Paulo: José Bushatsky, 1981, p. 277.

173 ALVES, Aladr Caffé. Planejamento metropolitano e autonomia municipal no direito brasileiro. Sao Paulo: José Bushatsky, 1981, p. 168.

174 Com base nisso, Eros Grau considera que o tratamento da regido metropolitana “adicionou um contetido novo ao modelo de federalismo
brasileiro” (GRAU, Eros Roberto. Direito urbano: regides metropolitanas, solo criado, zoneamento e controle ambiental. Sdo Paulo: Revista
dos Tribunais, 1983, p. 40, grifos do autor). Embora o comentario do autor se refira ao regime constitucional anterior, é perfeitamente
aplicavel sob a égide da Constituicao de 1988, com a diferenca de que a compulsoriedade associativa néo é determinada pela Uniéo,
mas pelo Estado-membro, incumbido da criagdo da regido metropolitana.

175 "Deste modo, quanto aos Municipios metropolitanos, ndo ha uma autonomia originaria eventualmente restringida, mas sim uma
autonomia condicionada, desde a origem, ao possivel estabelecimento de regides metropolitanas, nos termos da disposicao cons-
titucional, quando houver condicdes objetivas que justifiquem a medida” ALVES, Aladr Caffé. Regides metropolitanas, aglomeracoes
urbanas e microrregides: novas dimensoes constitucionais da organizacéo do Estado brasileiro. In: FIGUEIREDO, Guilherme José
Purvin de (coord.). Temas de Direito Ambiental e Urbanistico. Sao Paulo: Instituto Brasileiro de Advocacia Publica, 1998, p. 32.

176 Eros Grau ressalta que o objetivo da instituicdo da regido metropolitana é a realizagdo de servicos sob uma administragdo comum. GRAU,
Eros Roberto. Direito urbano: regides metropolitanas, solo criado, zoneamento e controle ambiental. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1983.

177 “E preciso entender que, uma vez criada a regido metropolitana, o Municipio nao fica obrigado a participar ativamente no processo
decisoério regional-metropolitano, bem como ao Estado ndo é facultado, de modo algum, impedir essa participagao. O importante é
considerar que, em matéria de funcao publica de interesse comum, o Municipio fica adstrito a tolerar sua execugao em seu territério,
vez que, se ela realiza e concretiza de certo modo o interesse local, ela é também de interesse regional, ndo podendo sofrer solu¢do
de continuidade sob pena de prejudicar os outros Municipios limitrofes”. ALVES, Aladr Caffé. Regides metropolitanas, aglomeracoes
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Tanto assim que o EM exige que os municipios adequem seus planos diretores ao PDUI (art. 10,
§39). Ndo haverd chances, pois, a que o municipio simplesmente ignore o planejamento metropoli-
tano. Bem por isso, sobreleva a conveniéncia de sua participacdo na elaboracao do PDUI, existindo
ai grande espaco de atuacao do Ministério Publico para que, atuando cooperativamente, induza o
municipio a essa atividade."®

Finalmente, outra questao bastante objetiva que reclamaria atencao por parte do Ministério
Publico é o prazo para elaboracao do PDUI e adaptacdo dos Planos Diretores Municipais.

Segundo a redacdo original do EM (art. 21), havia o prazo de 3 anos para a elaboracao do PDUI
(contados da data da promulgacao da lei para as regides metropolitanas ou aglomeracdes urbanas
até entdo existentes, ou da data da instituicdo de novas regides metropolitanas ou aglomeracdes
urbanas), sob pena de responsabilizacdao do governador e do agente publico por improbidade
administrativa. Ainda de acordo com tal dispositivo, o prefeito que ndo adequasse o Plano Diretor
as disposicoes do PDUI no prazo de até 3 anos contados da aprovacgao deste também incorreria em
improbidade administrativa.

A Medida Proviséria n° 818, de 11 de janeiro de 2018, alongou tais prazos. Assim, a partir da
instituicdo de novas regides metropolitanas ou aglomerag¢des urbanas, o PDUI deveria ser elaborado
em até cinco anos; para as regides metropolitanas e aglomeragdes ja existentes, o PDUI deveria ser
elaborado e aprovado pela instancia colegiada deliberativa até 31 de dezembro de 2021. O prazo
para adaptacdo do Plano Diretor ao PDUI foi mantido em trés anos a contar da aprovacao deste
ultimo. A possibilidade de responsabilizacdo por improbidade administrativa em caso de inércia
foi preservada.

A dilagao era esperada, por variadas razdes: falta de mobilizacdo das estruturas de governanca
das regides metropolitanas existentes no pais; dificuldades quanto a compreensdo do papel do
PDUI dentro do novo arranjo metropolitano instituido pela Lei n° 13.089/15; inaptidao dos 6rgaos
de governanca existentes para atender as exigéncias do EM; caréncia de estrutura para elaboragao
dos planos.

Com a conversao da Medida Proviséria na Lei n° 13.683/18, todos os prazos foram suprimidos,
bem como a responsabilizacao de governadores, prefeitos e agentes publicos por improbidade
administrativa.

Analisando caso andlogo, o estabelecimento de prazo (ainda que prorrogado) para que os muni-
cipios elaborassem seus planos diretores, com possibilidade de responsabilizacdo do prefeito inerte
por improbidade administrativa (arts. 50, 51 e 52 do EC) foi fundamental para que esse instrumento
de gestdo das cidades se tornasse realidade, com um inegavel salto no grau de desenvolvimento
urbano dos municipios.

Corre-se o risco, entao, de que o PDUI apenas paire no horizonte como algo desejavel, nao se
efetivando o modelo preconizado pela lei para o adequado planejamento e execucédo das funcoes
publicas de interesse comum.

9.4 Uma proposta para a atuacédo integrada do Ministério Publico
A realidade metropolitana impde algumas reflexdes sobre o 6rgao do Ministério Publico que tera

atribuicoes para o acompanhamento previsto no EM. Isso porque o ambito territorial de atuacao do
Parquet é limitado pelo territério da comarca (que, no maximo, pode compreender alguns poucos

urbanas e microrregides: novas dimensdes constitucionais da organiza¢do do Estado brasileiro. In: FIGUEIREDO, Guilherme José Purvin
de (coord.). Temas de Direito Ambiental e Urbanistico. Sao Paulo: Instituto Brasileiro de Advocacia Publica, 1998, p. 25.

178 Ainda que ndo haja mecanismos para se obrigar o ente municipal a participar do planejamento, é possivel cogitar de sua responsabi-
lizagdo pelo impedimento a execucdo do plano, na medida em que causar prejuizos a ordenagéo da regido metropolitana.
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municipios), mas a questao metropolitana é mais ampla, sem, contudo, configurar-se, tecnicamente,
como questao regional a justificar a atuacdo do Promotor de Justica da Capital'”.

O ¢6rgao do Ministério Publico atuante em cada um dos municipios integrantes da regiao
metropolitana fard o acompanhamento da elaboracao e execucdo do plano naquilo que disser
respeito ao respectivo ente municipal. Assim ocorrerd, por exemplo, para as questdes da participa-
¢do popular e da integracdo do municipio ao processo de planejamento metropolitano de modo
a que as respectivas questdes peculiares sejam levadas em conta. Neste ponto, deve ser conferida
especial atencao para que as questdes eminentemente locais ndo sejam tragadas pelo interesse
metropolitano, pois “a emergéncia de necessidade metropolitanas na regidao conurbada ndo im-
porta superacdo de necessidades locais”.®° No que toca a execugao do plano, questdes que tenham
impacto local serdo de sua alcada, como o alcance de metas ou a realizacdo de obras e servicos no
ambito do respectivo territério.

Ocorre que, no caso do PDUI, ha uma peculiaridade, qual seja, o resultado do planejamento nao
refletird apenas o interesse desta ou daquela localidade, mas do todo metropolitano. Tanto assim que
o plano deve se consolidar numa lei estadual. Assim, o 6rgao do Ministério Publico atuante na cidade
polo terd importantes atribuicdes, na medida em que o centro decisério metropolitano em tal local sera
sediado. Por conseguinte, as regras estruturantes do processo™®' — elaboracdo de diretrizes para o plano,
aspectos procedimentais, garantia da estrutura de governanca, enfim, decisdes que tenham impacto
sobre o todo - deverao ser por analisadas pelo referido 6rgao ministerial, que também se incumbira das
questdes estritamente locais da cidade polo. Na execucao do plano, sera cabivel o acompanhamento
dos resultados de forma global para orientar a tomada de providéncias quanto a revisdo do plano, a
partir das informacodes colhidas pelos demais Promotores de Justica integrantes da regiao.

Isso imp&e que o Ministério Publico atue de maneira integrada. E fundamental que todos estejam
em permanente contato, municiando-se um ao outro com informagdes: uma questao procedimental
definida na instancia deliberativa (por exemplo, a forma de divulgagao das audiéncias publicas) trara
impactos diretos em cada um dos municipios, assim como a disciplina de uma funcao publica de
interesse comum pode ter ignorado determinadas caracteristicas relevantes de parcela dos entes que
compodem a regiao. Para tanto, reunides periédicas podem ser Uteis, utilizando-se de mecanismos
tecnolégicos (videoconferéncia) para facilitar os encontros. Também sera relevante a participacao
conjunta em audiéncias publicas ja no ambito da Assembleia Legislativa, levando-se aos deputados
tanto a dimenséo local quanto a visdo do todo. Sem que se trate de conferir primazia ao érgao do
Ministério Publico da cidade polo, terd ele uma funcao de retaguarda, zelando pela unidade me-
tropolitana. Vale dizer: a compreensao do todo a ele caberd, para avaliar o plano e sua execuc¢éo.'®

Sem prejuizo, é possivel a instituicdo, no ambito da estrutura administrativa de cada Ministério
Publico, de grupos de atuacao regionalizada com atribuicdo para tratar de questdes urbanisticas
metropolitanas — o que nao prescindird a ja aludida atuacao em conjunto com cada 6rgdo local do
Ministério Publico.

179 Nos termos do art. 93, I, da Lei n° 8.078/90, em havendo dano regional, é competente para o processamento da a¢ao o juizo do foro da
Capital do Estado. Por dano regional, entende-se aquele que “atinge a maior parte ou nimero elevadissimo de cidades de todo o Estado,
ou ao menos numero consideravel de cidades distribuidas por todo o Estado” LEONEL, Ricardo de Barros. Manual do processo coletivo. Sdo
Paulo: Malheiros, 2017, p. 273.

180 GRAU, Eros Roberto. Direito urbano: regides metropolitanas, solo criado, zoneamento e controle ambiental. Sdo Paulo: Revista dos Tribu-
nais, 1983, p. 50, grifos do autor. Isso vem em reforco & ideia de que o interesse metropolitano ndo é simplesmente a justaposicao de
interesses locais ou simplesmente o interesse regional préprio do Estado-membro.

181 Por exemplo, a deliberagao sobre os critérios para a realizacado de audiéncias publicas nos municipios, serd tomada pela instancia deli-
berativa de governanca, conforme disposto no art. 12, §4°, do Estatuto da Metropole.

182 No Ministério Publico de Sao Paulo, por exemplo, o Procurador-Geral de Justica, por meio do Aviso n® 280/2017, expediu recomendacéo
de atuacdo no acompanhamento da elaboragdo do Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado, seguindo, em linhas gerais, o sentido
do texto. Disponivel em: <http://www.mpsp.mp.br/portal/page/portal/DO_Estado/2017/DO_15-06-2017.html>. Acesso em: 20 fev. 2020.
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10. REVISAO DO PLANO DE DESENVOLVIMENTO URBANO INTEGRADO

O artigo 11 do EM prevé revisao, pelo menos, a cada 10 (dez) anos da lei estadual que instituir o
PDUI de regido metropolitana ou de aglomeracao urbana. Diante do disposto, é importante investi-
gar alguns aspectos da norma para que possamos definir sua aplicagcao. Qual o processo legislativo
que devera ser implementado por ocasido da revisao do PDUI? Foi prevista alguma sancao para a
hipétese de ndao cumprimento do prazo de revisao do PDUI? Qual o conteddo que devera ser revisto?

E de conhecimento de todos, que a realidade urbana e sobretudo na sua escala metropolitana
é mutdvel, precisa adequar-se as transformacoes fisicas, sociais, econdmicas. Isto contribui com a
necessidade de alteracao e revisdo do PDUI. A mesma légica aplicada ao plano diretor no EC foi
adotada para a revisao do PDUI, com excecao da previsao de sancao de improbidade administrativa
para o caso de ndo ser revisto o PDUI.

Determina o EC (art.40, §3°), que a lei instituidora do plano diretor devera ser revista, ao menos,
a cada dez anos. Na hipétese da revisdo ndo ocorrer, o legislador previu (art. 52, VIl) san¢des de im-
probidade que deverao ser aplicadas aos agentes publicos envolvidos e ao prefeito.

Do ponto de vista do contetido a ser revisto no PDUI, o EM néo trouxe disposicoes a respeito.
Neste particular, trazemos a reflexdo as consideracdes gerais aplicaveis a revisao de todo e qualquer
tipo de plano urbano elaboradas por Luiz Henrique Antunes Alochio™?, que entende o processo
de revisao do plano como sendo “uma reapreciacao global das disposicdes do plano com vista a
actualiza-lo devido a alteracao das circunstancias que nortearam a sua elaboracao”.

Desta forma, entendemos que o contetido a ser tratado pode ser mais amplo do que o entendi-
mento do autor, uma vez que podera acarretar na alteracdo da prépria concepc¢ao do PDUI vigente.
Embora nao existam limites impostos pelo legislador federal ao contetido do plano que sera revisto,
foi previsto no artigo 12, VI como conteido minimo do PDUI a implementacdo de um sistema de
acompanhamento e controle das disposi¢cdes do plano que tera condi¢cdes de definir durante a
vigéncia do PDUI os conteudos e discussdes que poderao ser tratadas em seu ambito da revisao,

Como foi dito anteriormente, o EC previu san¢des de improbidade administrativa aplicaveis ao
prefeito e agentes publicos envolvidos no processo de revisao, no entanto estas sangdes nao foram
previstas para o PDUI. Diante desta lacuna, poderemos aplicar por analogia a Lei de Improbidade
Administrativa ao planejamento metropolitano?

Apresentamos dois entendimentos doutrinarios, sendo que concordamos com o segundo
desenvolvido pelo professor José Roberto Pimenta Oliveira.

Edson Ricardo Saleme e José Marques Carrico'®* entendem ser possivel aplicar por analogia,
do artigo 21, que estabelece que incorre em improbidade administrativa, nos termos da Lei no
8.429, de 2 de junho de 1992, 0 governador ou agente publico que atue na estrutura de governanca
interfederativa que deixar de tomar as providéncias para elaborar e aprovar o PDUI integrado no
prazo de trés anos, ampliando sua hipotese para o governador ou agente publico que deixarem de
deflagrar o processo de revisdo do PDUI. Nas palavras dos autores:

Quanto a efetividade da exigéncia contida no artigo 11, que estabelece o prazo limite de dez
anos para a revisao do plano, resta indagar qual a responsabilidade dos gestores em caso de
nao atendimento desse prazo. Embora o artigo 11 estabeleca a obrigatoriedade da revisao, nao
ha mencao de responsabilidade a que estara sujeito o governador ou agente publico, que atue
na governanca interfederativa, que deixar de tomar as providéncias necessdrias para garantir

183 ALOCHIO, Luiz Henrique Antunes. Plano Diretor Urbano e Estatuto da Cidade — Medidas Cautelares e Moratérias Urbanisticas. Belo Hori-
zonte: Férum, 2010, p.232.

184 Comentdrios ao Estatuto da Metrépole / Edson Ricardo Saleme, José Marques Carrico (Organizadores).-- Santos (SP): Editora Universitéria
Leopoldianum, 2018, p. 86.
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o cumprimento dessa disposicdo. Nestas condicdes, resta invocar a aplicagao, por analogia, do
artigo 21, que estabelece que incorre em improbidade administrativa, nos termos da Lei no
8.429, de 2 de junho de 1992, o governador ou agente publico que atue na estrutura de gover-
nanca interfederativa que deixar de tomar as providéncias para elaborar e aprovar o plano de
desenvolvimento urbano integrado no prazo de trés anos. O planejamento integrado é um dos
objetivos da institucionalizacdo das regides metropolitanas e aglomerados urbanos e o plano
de desenvolvimento urbano integrado é o instrumento para alcancar esse objetivo. O Estatuto
da Metrépole define o plano como produto de processo permanente de planejamento, porque
os objetos deste, a regido metropolitana e aglomeracao urbana, sao realidades dinamicas que
exigem avaliacdo continua. Ao estabelecer o planejamento como processo continuo, o Estatuto
incorpora a gestdo como elemento indissocidvel da atividade de planejar. Nesse contexto, a
revisao periddica constitui um instrumento imprescindivel para a gestdo do processo de pla-
nejamento. Embora a revisao seja obrigatdria, o Estatuto nao define a responsabilidade a que
estara sujeito o gestor que nao atender essa disposicao, podendo-se por analogia entender como
aplicavel o disposto no artigo 21, que estabelece que incorre em improbidade administrativa
aquele que nao respeitar o prazo fixado para elaboracao do plano de desenvolvimento urbano
integrado da regido metropolitana.

De outro lado, defendemos'™ que nao serao aplicadas as sancdes de improbidade administrativa
ao governador do Estado e aos agentes publicos ocupantes de cargos na governanca interfederati-
va, em razao do principio da legalidade. Ndo ha previsdo expressa desta figura tipica em legislacdo
federal. Nao poderemos acrescentar novas hipoteses por mera interpretacao, sem lei que amplie o
rol das sanc¢des cabiveis. Estes sdo os ensinamentos de José Roberto Pimenta Oliveira'®® ao afirmar
categoricamente que somente por lei federal formal é possivel estabelecer tipos e san¢des estatais
aplicaveis a condutas desonestas. Além disso, ndo sdo admitidos acréscimos de figuras tipicas por
medidas provisdrias, leis delegadas e decretos.

Em razdo da auséncia de lacuna legislativa sobre as consequéncias juridicas da nao revisdao do
PDUI, poderemos adotar a solucao de Luiz Henrique Antunes Alochio' aplicavel aos planos urba-
nos em geral, no sentido de transcorrido o prazo de vigéncia do plano, se nao houver alteragao, ele
deixara de produzir efeitos.

E por fim, tomando por base o principio juridico do paralelismo das formas, que entende que
a formalidade utilizada para elaboracdo de uma lei ou plano devera ser aplicada ao processo de
revisdo, concordamos com o posicionamento de Edson Ricardo Saleme e José Marques Carrico'®®
que entendem que a populacdo devera participar de todas as etapas do processo de planejamento,
inclusive de sua revisao, como diretriz prevista no artigo 7°, V do EC. Acrescentamos ainda como
argumentacdo juridica para sustentar esta afirmacao o proéprio artigo 12, §2° do EM que prevé a
promocao de audiéncias publicas e debates com a participacao de representantes da sociedade
civil e da populagao, em todos os municipios integrantes da unidade territorial urbana, bem como
publicidade quanto aos documentos e informacées produzidos e o acompanhamento pelo Minis-
tério Publico e a previsao do artigo 7°, | que a governanca interfederativa das unidades regionais
territoriais devera compreender um processo permanente e compartilhado de planejamento e de
tomada de decisdo quanto ao desenvolvimento urbano.

185 MENCIO, Mariana. O regime juridico do Plano Diretor das Regides Metropolitanas. 2013. Tese de Doutorado em Direito Urbanistico pela
PUC/SP, p. 378.

186 OLIVEIRA, José Roberto Pimenta. Improbidade Administrativa e sua Autonomia Constitucional. Belo Horizonte: Férum, 2009, p. 202.

187 ALOCHIO, Luiz Henrique Antunes. Plano Diretor Urbano e Estatuto da Cidade— Medidas Cautelares e Moratérias Urbanisticas. Belo Horizonte:
Férum, 2010, p. 267.

188 Comentdrios ao Estatuto da Metrépole / Edson Ricardo Saleme, José Marques Carrico (Organizadores).-- Santos (SP): Editora Universitéria
Leopoldianum, 2018, p. 86.
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Art. 13. Em suas ag¢bes inclusas na politica nacional de desenvolvimento urbano, a Unido apoiard
as iniciativas dos Estados e dos Municipios voltadas a governanca interfederativa, observados as
diretrizes e os objetivos do plano plurianual, as metas e as prioridades fixadas pelas leis de diretrizes
orcamentdrias e o limite das disponibilidades propiciadas pelas leis orcamentdrias anuais.

173




Artigo 13

ALEXANDRE JORGE CARNEIRO DA CUNHA FILHO'

1. INTRODUCAO

O art. 13 da Lei n° 13.089/2015 prevé que a Unido prestard apoio as iniciativas dos Estados e Muni-
cipios na governanca interfederativa da metrépole.

A forma pela qual se dard tal suporte certamente é um dos temas de maior relevancia no Direito
Urbanistico.

O Estatuto da Metrdpole é expresso ao asseverar que a contribuicao da Uniao, quando assumir
a forma de compromissos financeiros, ndo podera extrapolar os limites impostos pelas leis orcamen-
tarias para a atuacao de tal esfera de governo.

Como todo dispéndio de recursos da Administracao esta condicionado, ao menos em tese, a
observancia da lei orcamentaria anual e dos planos aos quais esta deve se conformar, o dispositivo
em comento ndo inova (e nem poderia inovar, diga-se) quanto ao ponto.

Por outro lado, o art. 13 da Lei n° 13.089/2015 traz nao uma mera autorizag¢do para a acao da
Unido na coordenagao do esfor¢o metropolitano. O artigo traz um comando, uma ordem no sentido
de o governo federal contribuir para a efetiva gestdo comum de parcelas do territério nacional que
recebam tal selo juridico.

Ainda que o selo metrépole dependa, em conformidade com o §3° do art. 25 da Constituicao?,
de iniciativa legislativa do Estado-membro, o bom funcionamento dessa figura ndo prescinde de
uma visao do todo nacional®, nem de arrimo técnico-financeiro da Uniao, sobretudo considerando
a dependéncia financeira que inUmeros Municipios tém de aportes de recursos federais para custeio
de servicos basicos que lhe sdo atribuidos pela organizacdo de nossa Federacao*.

1 Doutor e mestre em Direito do Estado. Professor e membro do Nucleo de Direito Urbanistico da Escola Paulista da Magistratura. Pes-
quisador vinculado ao Centro de Estudos de Direito Administrativo e Urbanistico (CEDAU). Juiz de Direito em Sé&o Paulo.

2 §3cdoart. 25 da Constituicao: “Os Estados poderao, mediante lei complementar, instituir regides metropolitanas, aglomeragdes urbanas e
microrregides, constituidas por agrupamentos de municipios limitrofes, para integrar a organiza¢do, o planejamento e a execugao de fungoes
publicas de interesse comum” (http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm, acesso em 18/03/20).

3 Conforme percucientemente apontado por Miguel REALE, em outro contexto, mas falando, nos anos 60/70 do século XX, de desafios
gue apenas se tornam mais agudos nas metrépoles: ‘pensar que uma grande Nagdo possa ser estruturada através da preeminéncia de seus
oérgaos periféricos, que estaduais, quer municipais, € algo que estd em conflito com as exigéncias do nosso tempo. Os problemas impostos a
Nagdo sédo hoje de tamanha magnitude que é imprescindivel uma visdo de conjunto. E indispensdvel, porém, que essa visdo global ndo se
converta em visdo totalizante e asfixiante, a tal ponto que as partes desaparecam, e ndo haja propriamente senéo um todo granitico. Nao é a
totalidade granitica e amorfa que nés desejamos, mas uma totalidade pldstica e organica” (Politica de ontem e de hoje, Séo Paulo: RT, 1978,
p. 99). Um pouco mais a frente o autor ainda complementa a sua reflexdo chamando a atencdo para o problema de indole orgamen-
taria-financeira enfrentado por Estados e Municipios para fazer frente as suas atribuicoes constitucionais (naquela época expressas nas
Cartas de 1967 e 1969), impasse dos mais importantes ainda nos dias que correm: ‘o fortalecimento das financas estaduais e municipais
vale mais, para o destino da Federacdo, do que formosas declaracbes de direitos feitas sem base econémica adequada’(1978, p. 102).

4 Ensaio pertinente sobre os problemas impostos a gestdo municipal pelo modelo orgénico Unico desenhado para a nossa esfera de
governo local pela Constituicao de 1988 pode ser visto em ALMEIDA, Fernando Dias M. de. Critica ao tratamento constitucional do
Municipio como ente de Federacgao brasileira in Revista de Direito Constitucional e Internacional — RDCl, ano 17, n. 68, p. 76-85, jul -set.
2009. O autor, além de discorrer sobre a conveniéncia de se admitir uma maior flexibilidade a organizagado dos Municipios conforme
as peculiaridades de cada qual, ainda cogita a possibilidade de Ihes serem atribuidos gestores profissionais selecionados por concurso,
ideia que ja teria sido aventada por D. Pedro Il (p. 83-84). Para um diagnostico de desafios enfrentados pelos Municipios para o adequado
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Antes de ingressarmos nos instrumentos por meio dos quais o governo federal deve-pode
amparar a governanca interfederativa, algumas palavras sobre os desafios inerentes a tal empresa.

2. AMETROPOLEE AS FUNCOES PUBLICAS DE INTERESSE COMUM

O governo existe para o ser humano e ndo o ser humano para o governo.

Se partimos do pressuposto de que o Estado, assim como o Direito que o rege, deve ter por foco
primeiro sua necessidade/aptidao para garantir/promover a convivéncia harménica entre individuos®,
nao faz qualquer sentido que se admita que divisdes geopoliticas artificiais, criadas, imagina-se, para
seu bom funcionamento®, venham a operar em descompasso com o todo do qual fazem parte e,
portanto, em detrimento das pessoas, que, repita-se, sdo sua razdo de ser.

Cada um de nés existe materialmente sobre uma porcéo fisica do territério terrestre sobre o
qual incidem decisées tomadas por esferas de Poder local, regional e federal.

Para morarmos, circularmos, trabalharmos, adquirimos instru¢do ou nos engajarmos em pas-
satempos ludicos, dependemos de infraestruturas naturais® e construidas que servem de suporte
material para nossas atividades®.

Essas infraestruturas, por si mesmas ou em decorréncia do uso humano que lhes é conferido,
sdo palco para o desempenho de fungdes publicas cuja utilidade para a comunidade ndo raramente
ultrapassa o territorio de um Unico Municipio.

Em ultrapassando, estamos diante de funcdes publicas de interesse comum a mais de uma
esfera de governo, o que, dando-se ou ndo no ambito de uma metrépole (art. 2, IV do Estatuto),
reclamaria atuacao coordenada entre os centros decisérios respectivos, de modo que atuacdo de um

desenvolvimento de suas politicas urbanas, dentre os quais ha o destaque para a escassez de quadros técnicos habilitados para tanto,
ver APPARECIDO JUNIOR, José Antonio. Direito Urbanistico aplicado — os caminhos da eficiéncia juridica nos projetos urbanisticos, Curitiba:
Jurug, 2017, p. 74 e ss., p. 262 e ss.

5  Celso Antonio Bandeira de MELLO, discorrendo sobre o papel (preventivo) da san¢ao no Direito Administrativo, de modo bastante pertinente
pontua: “N&o se trata, portanto, de causar uma aflicdo, um ‘mal; objetivando castigar o sujeito, leva-lo a expiagdo pela nocividade de sua con-
duta. O Direito tem como finalidade unicamente a disciplina da vida social, a conveniente organizagao dela, para o bom convivio de todos e
0 bom sucesso do todo social, nisto se esgotando seu objeto” (Curso de Direito Administrativo, 30. ed., Sdo Paulo: Malheiros, 2012, p. 865). Em
sentido préximo, também discorrendo sobre coatividade como atributo de normas juridicas, é a licdo de Goffredo TELLES JUNIOR: "o Direito
legitimo, expresso em suas leis, longe de ser um instrumento de opressao, € uma estrutura soliddria com o ser humano. £ uma ordenacao
elaborada lentamente, no decorrer dos tempos, para servir ao homem, e n&o para atormenta-lo” (Estudos, Sdo Paulo: Saraiva, 2016, p. 49).

6 Sob uma perspectiva geral, quando se fala em descentralizacao ou desconcentracéo da atividade administrativa o que se tem em mente
é a criacao de centros de competéncia, com personalidade juridica propria ou ndo, mais proximos da populacao que sera destinatéria dos
servicos. Essa proximidade permitiria ao decisor estatal um melhor conhecimento das circunstancias faticas sobre as quais deve intervir, além
de um contato direto com os cidadéos, fatores a contribuir para uma acao estatal mais eficiente e legitima. Ao se falar na criacéo de Estados
e Municipios, bem como no fortalecimento das respectivas competéncias, acreditamos que, fazendo-se as devidas adaptacoes, aplica-se
raciocinio analogo, ja que todos esses entes fazem parte de uma organizacéo politica Unica, vocacionada a garantir direitos e promover
condi¢des de vida digna para todos os brasileiros. Sobre o papel da descentralizacéo do exercicio do poder no desenvolvimento urbano, ver
AFFONSO, Luciano Parejo. Derecho urbanistico - instituciones basicas, Mendonza: Ediciones Ciudad Argentina, 1986, p. 184 e ss.

7 Arespeito vale o registro da licdo de Luciano Parejo AFFONSO no sentido de ser inttil se buscar a priori definir de forma estanque quem
é competente é para fazer o que em um territério sobre o qual incida potencialmente decisdes de mais de uma esfera governamental.
Como em tal hipotese campos de sobreposicao de tarefas muitas vezes sao inevitaveis, os diferentes entes deveriam exercer suas atri-
buicdes ndo como direitos subjetivos, mas como funcoes a serem bem desempenhadas de modo coordenado em prol de um resultado
global (Derecho urbanistico — instituciones basicas, Mendonza: Ediciones Ciudad Argentina, 1986, p. 187-191).

8  "Aperspectiva de andlise é a de olhar o ambiente, também ele, como uma infraestrutura em rede. Tal e qual as redes portudrias, aeroportudrias,
rodovidrias, ferrovidrias, elétricas e analdgicas e digitais, que sdo infraestruturas artificiais em rede, também a base de suporte verde e azul pode
ser vista como uma infraestrutura natural em rede que, além do mais, presta servicos valiosos: os servicos ecossistémicos”(ARAGAO, Alexandra.
A natureza também ¢ uma infraestrutura (a infraestrutura verde) in MILARE, Edis (et al)(coord.). Infraestrutura no direito do ambiente, p.
271-287, Sao Paulo: RT, 2016, p. 272).

9 Infraestrutura é uma palavra polissémica, sendo que ndo é incomum autores empregarem tal signo fazendo referéncia a redes de servicos
(como portos, aeroportos, rodovias e etc..), mas sem precisarem o conceito com o qual trabalham. Thiago MARRA, contudo, apresenta
sua perspectiva: “infra-estrutura é um conjunto de objetos agrupados pela relevancia econémica que apresentam para a prestagdo de qualquer
servico ou atividade”(Bens publicos: dominio urbano: infraestruturas, Belo Horizonte: Forum, 2007, p. 242).
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nao prejudique a do outro, ou entdo para que a acdo de um possa se somar a do outro a fim de se
alcancar efeito na realidade que esta além da capacidade institucional de cada qual de forma isolada.

Na feliz diccdo adotada pelo legislador, na hip6tese em comento estamos diante de uma “po-

litica publica ou acao nela inserida cuja realizacdo por parte de um Municipio, isoladamente, seja
inviavel ou cause impacto em Municipios limitrofes” (art. 2, Il do Estatuto).

Dentre as fungdes publicas essenciais para a vida das pessoas que costumam transbordar as fron-

teiras municipais podemos referir saneamento basico'®, gestao de recursos hidricos", tratamento de
residuos sélidos™, seguranca alimentar®, protecdo do meio-ambiente'™, prevencao contra desastres',

Cujo marco legislativo (Lei n® 11.445/2007) em nosso sistema vem sendo muito debatido, tendo inclusive sido objeto de alteracdes por
medida proviséria, veiculo inadequado para uma iniciativa que exige amadurecimento antes de sua implementacao; isso, claro, se houver
preocupacao em se conferir seguranca juridica em um setor que exige planejamento, além de investimentos publicos e privados de alto
vulto para avancar. O art. 2 da lei, que inclui no conceito de saneamento bésico servicos referentes a limpeza urbana e manejo de residuos
solidos (art. 3,1,"c”), prevé como um dos principios a balizar suas politicas a ‘articulagdo com as politicas de desenvolvimento urbano e regional,
de habitagdo, de combate a pobreza e de sua erradicagdo, de protegdo ambiental, de promogdo da salde e outras de relevante interesse social
voltadas para a melhoria da qualidade de vida, para as quais o saneamento bdsico seja fator determinante” (VI)(http://www.planalto.gov.br/
ccivil_03/_Ato2007-2010/2007/Lei/L11445.htm, acesso em 24/03/20). Para uma critica sobre a proposta de alteracdo da Lei 11.445/2007 pela
Medida Proviséria n° 844/2018, ver SOUZA, Rodrigo Pagani de; ALVIM, Tiago Cripa. Saneamento bdésico e inseguranca juridica: comentarios
a Medida Proviséria 844/2018 in Cadernos Juridicos — Direito Ambiental, ano 20, n. 48, p. 287-308, S&o Paulo: EPM, mar.-abr. 2019.

A Lein®9.433/1997, que institui a Politica Nacional de Recursos Hidricos, prevé que ‘a gestdo dos recursos hidricos deve ser descen-
tralizada e contar com a participagéo do Poder Publico, dos usudrios e das comunidades” (art. 1°,VI). Em tal diploma ainda hd comando
expresso quanto a necessidade de articulagao entre Unido e Estados para o gerenciamento de recursos hidricos de interesse comum
(art. 4,30 e 35), sendo que um dos instrumentos previstos para tal politica é a compensacao aos Municipios (art. 5,V), cuja disciplina,
contudo, foi vetada pelo Executivo (art. 24). Confira-se ainda a redacéo do art. 31 da lei em comento: “na implementacéo da Politica
Nacional de Recursos Hidricos, os Poderes Executivos do Distrito Federal e dos municipios promoverdo a integra¢do das politicas locais de
saneamento bdsico, de uso, ocupagao e conserva¢do do solo e de meio ambiente com as politicas federal e estaduais de recursos hidricos”
(https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L9433.htm, acesso em 24/03/20). Sobre a necessidade de gestdo integrada da politica
hidrica, ver ISSA, Rafael Hamze. Federalismo e gestao de recursos hidricos: mecanismos juridicos para a gestdo integradas das dguas
in CUNHA FILHO, Alexandre J. C. da; NERY, Ana Rita de F; OLIVEIRA, André Tito da M.(coord.). A crise hidrica e o direito — racionalidade
juridica a servico da complexidade socioambiental, 2. ed., p. 149-166, Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2016.

AlLein°12.305/2010, que institui a Politica Nacional de Residuos Sélidos, prevé como um de seus principios ‘a cooperagdo entre as diferentes
esferas do poder publico, o setorempresarial e demais segmentos da sociedade” (art. 6, VI)(http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-
2010/2010/1ei/112305.htm, acesso em 24/03/20). Sobre o tema, ver LEMOS, Patricia F. Iglecias. Residuos sdlidos e responsabilidade civil
pds-consumo, 2. ed., Sdo Paulo: RT, 2012, p. 225 e ss.; MORO, Carolina Corréa. Governanca ambiental dos residuos sélidos, Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2018, p. 70 e ss.

A Lein°® 11.346/2006, que instituiu o Sistema Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional — SISAN, prevé em seu art. 7°, caput, ‘a conse-
cugdo do direito humano a alimentagdo adequada e da sequran¢a alimentar e nutricional da populagéo far-se-d por meio do SISAN, integrado
por um conjunto de érgdos e entidades da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios e pelas instituicdes privadas, com ou sem
fins lucrativos, afetas a sequranca alimentar e nutricional e que manifestem interesse em integrar o Sistema, respeitada a legislagao aplicavel’
No inciso Il do art. 92 do diploma consta como diretriz do sistema a “descentralizacdo das agoes e articulagdo, em regime de colaboragao,
entre as esferas de governo” (http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2004-2006/2006/Lei/L11346.htm, acesso em 24/03/20).

Nosso sistema tem um amplo arcabougo normativo dirigido a tutela do meio ambiente, do qual podemos destacar a Lei n° 6.938/1981,
que dispde sobre a Politica Nacional do Meio Ambiente, e o Cédigo Florestal, Lei n° 12.651/2012. O primeiro diploma estabelece em seu
art. 6° a criacdo do Sistema Nacional de Protecdo do Meio Ambiente — SISNAMA integrado por érgéos e entidades da Unido, Estados
e Municipios, sendo que em seu art. 5° tem a seguinte redagao: ‘as diretrizes da Politica Nacional do Meio Ambiente serGo formuladas em
normas e planos, destinados a orientar a a¢éo dos Governos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal, dos Territérios e dos Municipios no que
se relaciona com a preservacgao da qualidade ambiental e manuten¢éo do equilibrio ecoldgico, observados os principios estabelecidos no art.
20 desta Lei. Pardgrafo Unico - As atividades empresariais publicas ou privadas serdo exercidas em consondncia com as diretrizes da Politica
Nacional do Meio Ambiente” (http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L6938.htm, acesso em 24/03/2020). J& quanto ao Cédigo Flo-
restal, vale referir a autorizacao expressa conferida ao Poder Executivo federal quanto a instituicdo de politicas de fomento a protegao
ambiental, as quais sdo fundamentais para estruturacao de tais acdes em todo pais. Sobre as dificuldades de aplicacao da disciplina
prevista no Cédigo Florestal em drea urbana, e consequentes problemas urbanisticos decorrentes, ver PINTO, Victor Carvalho. Direito
Urbanistico, 32 ed., Sdo Paulo: RT, 2012, p. 132/135 (no texto consultado o autor faz sua reflexdo com base na Lei n°4.771/1965, que fora
revogada pela Lei n° 12.651/2012, mas suas preocupagdes continuam pertinentes para a legislacdo hoje em vigor).

A Lei n° 12.608/2012, que instituiu a Politica Nacional de Protecao e Defesa Civil - PNPDEC, de modo bastante oportuno prevé a ne-
cessidade de coordenacdo dessa politica com outras a cargo de diferentes entes da Federacdo nas mais diversas éreas, tendo como
uma de suas diretrizes ‘a atuacdo articulada entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios para redu¢do de desastres e apoio as
comunidades atingidas” (art. 4, 1). Confira-se a redacao do art. 3° do referido diploma: "A PNPDEC abrange as a¢bes de prevencdo, mitigagdo,
preparagdo, resposta e recuperacdo voltadas a protegdo e defesa civil. Pardgrafo tnico. A PNPDEC deve integrar-se as politicas de ordenamento
territorial, desenvolvimento urbano, satide, meio ambiente, mudangas climdticas, gestao de recursos hidricos, geologia, infraestrutura, educagao,
ciéncia e tecnologia e as demais politicas setoriais, tendo em vista a promogéo do desenvolvimento sustentdvel” (http://www.planalto.gov.br/
ccivil_03/_Ato2011-2014/2012/Lei/L12608.htm, acesso em 24/03/20).
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assisténcia social, enfrentamento a mudancas climaticas'®, mobilidade urbana’, oferta de solucdes
habitacionais' e policia sanitaria'.

Quase todas essas missdes do Estado brasileiro estao previstas no art. 23 da Constituicdo como com-
peténcias materiais comuns a serem desempenhadas por Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios,
sendo que o que nao esta nele expresso é veiculado em leis esparsas ou entdo decorre de uma leitura
conjunta da competéncia legislativa concorrente prevista no art. 24 da Carta Politica com a atribuicao
da Municipalidade para legislar e prestar servicos quando houver interesse local (art. 30, I, e V da CR).

No mais, como referido em notas relativas a essas funcoes, para seu bom desempenho nor-
malmente nao basta a atuacao do Poder Publico, o qual deve buscar articulacdo nao sé entre seus
diferentes 6rgaos e entidades, como também com o setor privado, ou seja, com o particular, para
que suas politicas consigam alcancar os resultados almejados®2'.

16 Aleine 12.187/2009, que instituiu a Politica Nacional sobre a Mudanga do Clima - PNMC, prevé em seu art. 4,V, que essa visara ‘@ implementagdo
de medidas para promover a adaptagdo a mudanga do clima pelas 3 (trés) esferas da Federagdo, com a participagdo e a colaboragdo dos agentes
econoémicos e sociais interessados ou beneficidrios, em particular aqueles especialmente vulnerdveis aos seus efeitos adversos”, compreendido o
signo “adaptacao’ como “iniciativas e medidas para reduzir a vulnerabilidade dos sistemas naturais e humanos frente aos efeitos atuais e esperados
da mudanga do clima” (art. 2, 1)( http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2007-2010/2009/Lei/L12187.htm, acesso em 24/03/20).

17 A lLein®12587/2012, ao instituir diretrizes da Polftica Nacional de Mobilidade Urbana, prevé como uma delas a sua “integragdo com a
politica de desenvolvimento urbano e respectivas politicas setoriais de habita¢do, saneamento bdsico, planejamento e gestdo do uso do solo
no ambito dos entes federativos” Ao tratar da politica tarifaria o diploma ainda prevé a ‘articulagdo interinstitucional dos érgdos gestores
dos entes federativos por meio de consdrcios publicos” (art. 89, VIII), sendo que nele também € garantido o direito de o usuario participar do
planejamento, fiscalizacdo e avaliacdo dos servicos (arts. 14, I e 15). No seu art. 16 € estabelecido como atribui¢do da Unido: I - prestar
assisténcia técnica e financeira aos Estados, Distrito Federal e Municipios, nos termos desta Lei; Il - contribuir para a capacita¢ao continuada
de pessoas e para o desenvolvimento das instituigbes vinculadas a Politica Nacional de Mobilidade Urbana nos Estados, Municipios e Distrito
Federal, nos termos desta Lei” (http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2012/1ei/112587.htm, acesso em 24/03/20).

18 Dado o notdrio déficit habitacional experimentado em nosso pais, que impele milhares de pessoas a estabelecerem morada em
areas de preservacao ambiental no entorno de grandes centros (onde encontram oportunidade de trabalho e, portanto, meios para
sua subsisténcia), ndo é preciso divagar sobre a impossibilidade da maioria dos Municipios, apenas com seus recursos orcamentarios,
desincumbirem-se de politicas vocacionadas a garantir acesso a moradia a esses cidadéos, embora o problema urbano acabe por
impactar sensivelmente seu planejamento urbano. Para uma anélise sobre a formulacdo do programa federal Minha Casa Minha Vida
neste cendrio, ver MENEZES, Rafael L. V. de S&. O programa Minha Casa, Minha Vida: limites dos arranjos institucionais para uma politica
publica de habitacdo de interesse social in CUNHA FILHO, Alexandre J. C. da; NERY, Ana Rita de F; ARAUJO, Alexandra Fuchs de. Direito
Urbanistico - ensaios por uma cidade sustentdvel, p. 263-286, Sdo Paulo: Quartier Latin, 2016.

19 Em aula, um procurador de um pequeno Municipio do sul de Minas Gerais nos deu noticia do éxito que que vérios entes locais
daquele Estado estdo tendo na formulagdo de consorcios para diversos fins, dentre os quais para o cumprimento de politicas sani-
tarias envolvendo producao agropecudria, tarefa que exige quadros especializados e equipamentos cujo custo ndo consegue ser
absorvido por cidades pouco povoadas.

20 Nada obstante o bom senso reclame a coordenacao de esfor¢os publicos quando ha a sobreposicéo de atribuicdes a cargo de diferentes
esferas de governo (JUSTEN FILHO, Marcal. A organizacao politico-administrativa do Municipio in MARTINS, Ives Gandra da S.; GODOY,
Mayr (coord.). Tratado de Direito Municipal, v. |, p. 341-374, Sdo Paulo: Quartier Latin, 2012, p. 370), hd enormes dificuldades préaticas para
que tanto se realize entre nés, o que em alguma medida pode ser creditado a uma viséo formalista dos nossos institutos juridicos e
idealizada quanto ao papel da lei na predeterminacao da atividade administrativa. Segundo aquela, a competéncia conferida a um
agente é entendida mais como uma prerrogativa, um privilégio, do que como um dever, uma obrigagao a cargo da autoridade, a ser
exercida de modo eficiente em prol da coletividade. Segundo esta, ha quem entenda que hé necessidade de lei prévia e expressa para
autorizar toda atuagao dos servidores. Logo, enquanto as leis complementares previstas no paragrafo Unico do art. 23 da Constituicao
nao forem aprovadas (por ora s6 temos a LC n° 140/2011 em matéria de licenciamento ambiental), a cooperacao nos mais diversos
ambitos da Administracdo nao seria possivel. Alids, para quem entenda ser imprescindivel uma outorga legal expressa para que Uniéo,
Estados e Municipios cooperem entre si para execucao de tarefas de interesse comum, a EC n° 19/1998 trouxe nova redagéo ao art. 241
da Constituicdo a anunciar que lei disciplinaria a gestao associada de servicos publicos, o que acabou por ocorrer alguns anos depois
com o advento da Lei n® 11.107/2005.

21 Atendendo ao quanto previsto no art. 2, lll da Lei n° 10.257/01 (Estatuto da Cidade): “Art. 2° A politica urbana tem por objetivo ordenar o
pleno desenvolvimento das fun¢ées sociais da cidade e da propriedade urbana, mediante as sequintes diretrizes gerais: (...)lll — cooperacdo entre
0s governos, a iniciativa privada e os demais setores da sociedade no processo de urbanizagdo, em atendimento ao interesse social” (http://www.
planalto.gov.br/ccivil_03/leis/leis_2001/110257.htm, acesso em 25/03/20). No que se refere a importancia de articulacao de iniciativas
publicas e privadas para a realizacdo de um desenvolvimento urbano sustentavel, do que é pressuposto a abertura do iter decisério
estatal a participacdo popular e o sopesamento dos diversos interesses em jogo nas escolhas a cargo das autoridades, ver REISDORFER,
Guilherme F. Dias. Direito urbanistico contratual — dos atos negociais aos contratos de gestdo urbana, Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2014, p.
87 e ss.; LEVIN, Alexandre. Operagdo urbana consorciada — concertagdo publico-privada para a justa distribuicdo dos beneficios decorrentes
da atividade urbanistica, Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2015, p. 69 e ss.; SCHIRATO, Renata N. Meirelles. A interacao publico-privada na rea-
lizacdo do direito urbanistico in MEDAUAR, Odete (et. al.) (coord.). Direito urbanistico — estudos fundamentais, p. 249-272, Belo Horizonte:
Ed. Forum, 2019, p. 254 e ss.
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A maioria das nossas cidades, em especial grandes centros, vale lembrar, foram se desenvolvendo
a margem do planejamento publico??, o qual, apesar de ter um papel neste enredo, ndo raramente
apresentou-se em varios momentos histéricos como mero coadjuvante.

A vista dos graves problemas decorrentes desse desgoverno, que compromete sensivelmente a
qualidade de vida dos espacos habitaveis, em especial no que se refere a deficiéncia no oferecimento
de infraestruturas de saneamento?, habitacdo e mobilidade adequadas a populacao, vem o Direito
Urbanistico a propugnar a remissdo ao plano como uma das suas principais diretrizes.

E ndo se desenvolve plano urbanistico eficaz que ndo tenha alicerces econdmicos e ambientais séli-
dos, com articulacdo das fungdes publicas de interesse comum que se enfeixam em uma dada superficie?.

Se essas funcdes publicas, ou seja, atividades desenvolvidas com o propdsito de satisfacao de
necessidades de interesse geral, se ddo em porg¢ao do territério qualificada como regido metropolitana
pelo legislador do Estado-membro (art. 2, VIl do Estatuto), tem-se lugar a governanca interfederativa
definida no art. 2, IV da Lei n° 13.089/2015 e disciplinada nos arts. 6° e seguintes de tal diploma.

3. QUAL O PAPEL DA UNIAO NA GOVERNANGA INTERFEDERATIVA DA METROPOLE?

Antes de discorrermos mais detidamente sobre o papel da Unido na governanca interfederativa
da metropole, vale pontuar alguns elementos dessa forma de gestao que oportunamente foram tra-
tados pela Lei n° 13.089/2015, em consonancia com o entendimento expresso pelo Supremo Tribunal
Federal sobre a matéria no julgamento da ADI n° 1.842/RJ*, e, a nosso ver, atendendo ao que seria
de se esperar da atuacao de diferentes esferas de governo em um contexto como o ora analisado.

Ainda que outras solu¢des organizacionais pudessem ter sido adotadas pelo constituinte para o
tratamento do fendmeno metropolitano?, a luz da disciplina prevista no art. 25 §3° da Carta Politica
nos parece que a resposta hoje dada pela legislacao para a governanca de tais espacos é adequada.

A instituicao da figura pelo Estado-membro ndo implica avocacao para si de competéncias
que antes eram dos Municipios, mas sim na necessidade de seu compartilhamento, ou seja, do seu
exercicio de modo dialogado e cooperado entre Estados e Municipios a vista de determinadas metas

22 MARICATO, Erminia. Brasil, cidades — alternativas para a crise urbana, 4 ed., Petrépolis/RJ:Vozes, 2011, p. 23 e ss.; NALINI, José Renato. Direitos
que a cidade esqueceu, Sdo Paulo: RT, 2011, p. 42 e ss..

23 Duas obras coletivas que representam importante esforco conjunto de reflexdo sobre o tema: LUNA, Guilherme F. G.; GRAZIANO, Luiz
Felipe L. BERTOCELLI, Rodrigo de Pinho (coord.). Saneamento bdsico: temas fundamentais, propostas e desafios, Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2017; POZZ0O, Augusto Neves Dal; OLIVEIRA, José Roberto P; BERTOCCELLI, Rodrigo de P. (coord.). Tratado sobre o marco regulatério do
saneamento bdsico no direito brasileiro, Sdo Paulo: Contracorrente, 2017. Da primeira, a titulo ilustrativo, destaque-se a reflexdo de Vitor
Rhein SCHIRATO sobre a conveniéncia da concertacdo entre iniciativas publicas e privadas para fins de melhor prestacéo do servico
de saneamento (Parcerias institucionais no setor de saneamento bdsico: chance ou ameaca ds empresas estatais?, p. 471-488). Da segunda,
versando sobre a figura do consorcio para viabilizar a prestacao ou regulagao de tais servicos, ver Consdrcios para prestagdo ou requlagao
de servicos de saneamento bdsico, de Thiago MARRARA e Raul M. F. de OLIVEIRA (p. 805-843).

24 Para uma abordagem mais aprofundada da nossa visao sobre planejamento urbanistico, ver CUNHA FILHO, Alexandre J. C. da; RIBEIRO,
Carlos Vinicius A,; MONTEIRO, Vitor. Planejamento, urbanismo e normas reguladoras da ocupacgéo do solo in MEDAUAR, Odete (et. al.)
(coord)). Direito urbanistico — estudos fundamentais, p. 101-151, Belo Horizonte: Ed. Férum, 2019.

25 Para um estudo tratando dos principais aspectos de tal decisdo, ver RODRIGUES, Maria Isabel R. Regides Metropolitanas e o novo para-
digma de gestdo de servicos publicos proposta pelo Supremo Tribunal Federal in Revista dos Tribunais — SGo Paulo — RTSR ano 2, n. 5-6,
p.97-112, Séo Paulo: RT, mai.-jun. de 2014. Ainda sobre o tema ver SANTOS, Marcela de Oliveira. O caminho das regides metropolitanas:
avancos e desafios in Cadernos Juridicos — Direito Urbanistico, v. 1, ano 20, n. 51, Sao Paulo: EPM, set.-out. de 2019.

26 "Noentanto, enquanto as regiées metropolitanas ndo tiverem capacidade politica prépria, dependerdo da composicao de interesses e da atua-
¢do conjunta entre todos os entes envolvidos para que os servigos de interesse comum possam ser geridos. Ainda se possa instituir a unidade
territorial unilateralmente, por meio de lei complementar, a gestdo e a implementagdo das decisées tomadas no dmbito regional necessitam da
cooperagdo de todos os Municipios envolvidos, em especial para realizar as necessdrias alteragdes a sua legislagdo para a compatibilizagédo com
o planejamento regional” (FERRAZ, Agata Bobbio. Regiées metropolitanas, aglomeracées urbanas e microrregides (unidades territoriais):
contextualizagdo, gestdo e comentdrios ao PL 3.460/2004 (Estatuto de Metrépole) in Revista de Direito Administrativo Contempordneo
—REDAG, ano 2, vol. 10, p. 177-195, julho de 2014, p. 188). Sobre a experiéncia de outros pafses sobre o assunto, ver ALVES, Aladr Caffé.
Planejamento metropolitano e autonomia municipal no direito brasileiro, Sdo Paulo: José Bushatsky Editor, 1981, p. 109 e ss.
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de desenvolvimento a serem atingidas em prol da melhoria da qualidade de vida da populacdo que
vive em tais locais.

Mesmo nao havendo necessidade de se atribuir o mesmo peso para o posicionamento dos
diferentes Municipios em deliberacdes de interesse comum, todos os anseios publicos e privados
potencialmente afetados por uma tomada de decisao de competéncia da Regido Metropolitana
devem ser sopesados pelas autoridades do colegiado, de forma processualizada e transparente,
sendo objeto de escolhas fundamentas, que apresentem coeréncia com panorama probatério
produzido no respectivo procedimento?.

Tais diretrizes, em harmonia com o quanto decidido pelo STF na ADI n° 1.842, podem ser ple-
namente implementadas no bojo do quadro normativo desenhado entre os art. 6° e 8° do Estatuto
da Metrépole.

Como, dado o referido pano de fundo, deve ocorrer o apoio da Unido na gestao intergoverna-
tiva metropolitana?

Considerando que o art. 14 da Lei n° 13.089/2015 estipula algumas condicionantes para que
haja suporte por parte do governo federal a Regido Metropolitana (que essa esteja formalmente
constituida por lei complementar estadual, institua um modelo de governanca interfederativa e
aprove um plano de desenvolvimento urbano integrado), acreditamos o fomento da Unido a gestao
associada de tais por¢oes de territérios da-se sobretudo em trés contextos.

3.1 Politica nacional de desenvolvimento urbano

Prevé o inciso XX do art. 21 da Constituicdo ser competéncia da Unido “instituir diretrizes para o
desenvolvimento urbano, inclusive habitacdo, saneamento bdsico e transportes urbanos” .

O inciso IX do mesmo dispositivo estabelece que cabe ao governo federal “elaborar e executar
planos nacionais e regionais de ordenacdo do territdrio e de desenvolvimento econémico e social”*°.

Igualmente sdo atribuicdes compartilhadas entre Uniado, Estados e Municipios (estes nos limi-
tes do interesse local pertinente) “promover programas de constru¢do de moradias e a melhoria das
condigbes habitacionais e de saneamento bdsico” (art. 23, IX da CR) e legislar sobre direito econémico
e urbanistico (art. 24, 1 c.c. 30, 1 e ll da CR).

Os referidos comandos aliados a toda uma gama de servicos cuja organizacdo a Carta Politica
confere a Unido (como transporte interestadual, seguranca hidrica, defesa contra desastres, teleco-
municagoes, exploracao de fontes energéticas e etc....>%), para ndo falar nas competéncias legisla-
tivas bastante amplas que lhe sao atribuidas (como as de estatuir sobre direito civil e comercial®'),
desenham um cendrio no qual tal ente acaba por ter um papel central na garantia de infraestruturas
adequadas para as cidades®2.

27 Sobre o "processo” como instituto vocacionado a resguardar direitos e a contribuir para a realizacdo de escolhas mais eficientes pela
Administracéo, o que pode ter aplicagdo ndo sé em interagdes publico-privadas como também naquelas de indole publico-publicas,
ver MEDAUAR, Odete. A processualidade no Direito Administrativo, 2. ed., Sdo Paulo: RT, 2008, p. 65 e ss.; PEREZ, Marco Augusto. Testes de
legalidade — métodos para o controle jurisdicional da discricionariedade administrativa, Belo Horizonte: Forum, 2020, p. 236 e ss.; SCHIEFLER,
Gustavo H. C. Didlogos publico-privados, Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2018, p. 75 e ss,; e 159 e ss. Para uma reflexdo sobre instrumentos
a viabilizar a concertacdo no ambito da prépria Administracdo em suas diferentes esferas, ver BITENCOURT NETO, Eurico. Concertagdo
administrativa interorgdnica — direito administrativo e organizagdo no século XXI, Séo Paulo: Almedina, 2017, p. 330 e ss.

28 Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm, acesso em 21/03/20.
29 Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm, acesso em 21/03/20.
30 Art. 21 XI, XII, XVIII, XIX da CR (http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm, acesso em 21/03/20).
31 Art. 22, 1da CR (http//www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm, acesso em 21/03/20).

32 Lembre-se ainda, como exposto acima, que varias leis que tratam de politicas publicas relativas a servicos de interesse comum tam-
bém conferem obrigacdes auténomas para o governo federal em tais dambitos. Timida a respeito a previsado contida no art. 3° da Lei
n° 10.257/01, que praticamente parafraseia competéncias constitucionais que sdo conferidas a Unido no ambito da promocao do
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Se isso vale de modo geral, ainda que em diferentes gradacoes, para todos os Municipios do
pais, quanto mais para aqueles que se encontram em manchas urbanas demarcadas como Regides
Metropolitanas, o que pressupde a existéncia de ao menos um grande centro cuja populacao e
importancia politica/socioeconémica tenham repercussao de relevo em seu entorno (leitura com-
binada dos incisos V e VIl do art. 2° da Lei n°® 13.089/2015).

Portanto, na condi¢ao de 6rgao com a visdo do conjunto do territério nacional® e com encargos
expressivos na maior parte das funcdes publicas de interesse comum, a Uniao, para viabilizar sua
politica de desenvolvimento urbano, indissocidvel das vertentes econdmica e ambiental, deverd
estimular a governanca interfederativa metropolitana, tanto no que se refere ao didlogo junto aos
Estados para sua instituicdo, como, apos, oferecendo subsidios para o seu regular funcionamento.

3.2 Financiamento

Como apontado linhas acima, um dos principais desafios para o desenvolvimento urbano
brasileiro em geral, e das Regides Metropolitanas em particular, é a baixa capacidade da grande
maioria dos Municipios brasileiros de, por si s6s, custearem infraestruturas para servicos bdsicos.

Logo, no que se refere as funcdes publicas de interesse comum a serem objeto de governanca
interfederativa, natural que a Unidao também seja chamada a contribuir com aportes financeiros
dirigidos a realizacdo de grandes obras necessarias para o suporte material de tais atividades, como
ordinariamente ocorre em setores como o de saneamento?®, transporte e politicas habitacionais®.

Vale referir ainda que é possivel o condicionamento da transferéncia de recursos federais para
Estados e Municipios ao cumprimento de obrigacdes vocacionadas ao melhor desenho das politicas
a serem fomentadas pelo governo central®é, instrumento que pode vir ao encontro de um controle

desenvolvimento urbano. Comentando esse dispositivo, pondera Daniela C. Libério Di SARNO: “O estimulo ao desenvolvimento de certa
localidade deve estar atrelado d ideia de equilibrio e respeito ambiental. Assim, o incentivo a certas atividades degradantes ou que oferecam
um grande potencial de risco aos trabalhadores ou a regido em que sdo instaladas deve ser feito com cautela. O ente federal, neste sentido,
pode estimular ou desestimular certas atividades ou condutas tendo como principio o desenvolvimento equilibrado da regido, considerando o
contexto regional perante a Nagao.” (Competéncias urbanisticas in DALLARI, Adilson A.; FERRAZ, Sérgio. Estatuto da Cidade — comentdrios
alLei Federal 10.257/2001, 42 ed.,, p. 63-73, Sdo Paulo: Malheiros, 2014, p. 69-70).

33 "Asimperfeicoes de mercado, a existéncia de externalidades e a geracdo de custos sociais, que podem, inclusive, agravar padroes indesejdveis na
distribuicdo de renda, bem como a constatagdo empirica da formagdo de desequilibrios na estruturagdo dos espagos urbano e regional, conduzem
a inevitdvel interven¢do governamental no processo de desenvolvimento urbano. A estruturacdo deficiente deste sistema, deixado ao livre jogos
das forcas econémicas, pode acentuar graves desequilibrios inter e intra-regionais e até mesmo comprometer as préprias possibilidades produtivas
do pars. Cabe ter presente, portanto, que os problemas decorrentes do crescimento espontdneo afetam tanto a unidade urbana isolada, quanto o
sistema de cidades, sendo que os estimulos ou limitagdes ao crescimento de unidades urbanas simples ou complexas (conurbagdes e dreas metropo-
litanas) devem ser concebidos em fungdo de uma concepgdo regional e nacional do processo de desenvolvimento econdmico” (ALVES, Aladr Caffé.
Planejamento metropolitano e autonomia municipal no direito brasileiro, Sdo Paulo: José Bushatsky Editor, 1981, p. 108).

34 Oart. 13 daLein°® 11.445/2007 prevé: “Os entes da Federagdo, isoladamente ou reunidos em consdrcios publicos, poderdo instituir fundos, aos
quais poderdo ser destinadas, entre outros recursos, parcelas das receitas dos servicos, com a finalidade de custear, na conformidade do disposto
nos respectivos planos de saneamento bdsico, a universalizagdo dos servicos publicos de saneamento bdsico” (http://www.planalto.gov.br/
ccivil_03/_ato2007-2010/2007/lei/111445 .htm, acesso em 28/03/20). Carlos E. P. FERRARI e Vinicius N. FRANCO dao noticia da criacéo
de um fundo alto vulto para custeio de programas no setor pela Lei n° 12.712/2012 (A estruturacdo de project finance em projetos
de saneamento basico in LUNA, Guilherme F. G,; GRAZIANO, Luiz Felipe L. BERTOCELLI, Rodrigo de Pinho (coord.). Saneamento bdsico:
temas fundamentais, propostas e desafios, p. 95-109, Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2017, p. 102). Consultando a lei, verifica-se que a Unido,
via BNDES, foi autorizada a investir até RS 100.000.000,00 em tal fundo (http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2012/Lei/
L12712.htm, acesso em 28/03/20).

35 Para um apanhado de alguns investimentos em infraestrutura programados pelo governo federal nos ultimos anos, ver CARVALHO,
André Castro. Direito da infraestrutura — perspectiva ptblica, Séo Paulo: Quartier Latin, 2014, p. 368 e ss.; 402 e ss.. Essa atividade de finan-
ciamento muitas vezes se d4 por meio da criacédo de fundos publicos, que vem tendo um importante papel para a implantacao de
infraestruturas urbanas, como aponta IGNATIOS, Marcelo Fonseca. Estratégias disponiveis para o financiamento do desenvolvimento
urbano e as contribuicdes juridicas trazidas pelo Plano Diretor Estratégico de 2014 na cidade Sao Paulo in Cadernos Juridicos da Escola
Paulista da Magistratura, ano 20, n° 51, p. 117-136, Sdo Paulo: EPM, set.-out. 2019.

36 Umbom exemplo a ilustrar a ferramenta é a previsao contida no § 4° do texto original do art. 24 da Lei n° 12.587/2012, que hoje, por forca de
medida proviséria, consta como seu § 8°“Encerrado o prazo estabelecido no § 4°(21/04/2021), os Municipios que ndo tenham aprovado o Plano de
Mobilidade Urbana ficardo impedidos de receber recursos do Orcamento Geral da Unido consignados a Secretaria Nacional de Mobilidade e Servigos
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qualitativo do gasto publico® (e ndao meramente quantitativo, como muitas vezes s6i acontecer em
nosso sistema).

3.3 Apoio burocrdtico - administrativo

Por fim outra forma de a Unido cooperar com a governanca interfederativa da Regidao Metro-
politana é conferindo suporte burocratico-administrativo para seu adequado funcionamento.

Contando com quadro de pessoal altamente capacitado e com visao global das politicas pu-
blicas prioritarias para o desenvolvimento nacional, o governo federal tem condi¢cdes de oferecer
auxilio precioso para a gestdo associada das funcdes publicas de interesse comum alcancgadas pela
disciplina da Lei n° 13.089/2015.

A respeito importante destacar que houve iniciativas do Ministério das Cidades (hoje Ministério
do Desenvolvimento Regional) que foram bastante oportunas para a capacitagao dos Municipios
quanto ao cumprimento de disposicdes da Lei 10.257/01, como é o caso das orienta¢des fornecidas
para fins de realizacdo de audiéncias publicas®, providéncia obrigatérias no processo de aprovacao/
revisao do respectivo Plano Diretor.

No proprio Estatuto da Metrépole, vale dizer, é reconhecida expressamente a possibilidade
de a Unido prestar apoio para elabora¢do do Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado — PDUI
(art. 14, §2°), o que apenas confirma o relevante papel que pode ser desempenhado por tal ente na
promocao da eficiéncia das tarefas administrativas a cargo da governanca supralocal sob exame.
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Art. 14. Para o apoio da UniéGo a governanga interfederativa em regiGo metropolitana ou em aglo-
meragdo urbana, serd exigido que a unidade territorial urbana possua gestao plena, nos termos
do inciso lll do caput do art. 2° desta Lei.
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LIGIA MARIA SILVA MELO DE CASIMIRO'

O artigo em comento faz parte da Secdo | da Lei denominada Estatuto da Metrépole, sob o ti-
tulo Do Apoio da Unido ao Desenvolvimento Urbano Integrado. A descri¢do do caput do artigo
14 indica o formato em que se dard o apoio e a relacdo entre Unido e regides metropolitanas
ou aglomeragdes urbanas, sob a perspectiva da governanca interfederativa. Tal nomenclatura
indica a transferéncia de principios utilizados pela iniciativa privada para entes publicos, como
um comportamento exigido de maneira cada vez mais determinante no desenvolvimento de
modelos de gestao publica dentro da atual condicdo e cenario das cidades, ndo somente as
brasileiras, mas em todo o mundo. Em uma situacdo de crise sanitdria, ao exemplo do que ocor-
re mundialmente com o caso recente e atordoante da infeccao pelo virus SARS — Cov-2 (hovo
coronavirus) que causa a doenca denominada Covid-19,20 valor da capacidade de articular-se e
somar forcas tem sido fundamental a sobrevivéncia humana, o que oferta aos gestores um bom
guia a exemplo do que define o inciso IV do artigo 2°.

A referéncia vinculativa ao artigo 29, inciso lll, destaca a importancia da capacidade de arti-
culacéo politica e negociacao entre os diversos entes federativos, descrevendo um conjunto de
documentos que identifiquem expressamente o conceito de gestao plena, como um pequeno
roteiro instruindo as unidades territoriais urbanas a se estruturarem na administracdo orga-
nizacional de atividades, planos urbanisticos e ambientais, acdes e servicos publicos a serem
ofertados, sob a perspectiva de planejamento participativo e gestao integrada de territérios,
tendo em vista as previsdes Constitucionais sobre politica urbana e, também, a Lei federal n.
10.257/2001 - o Estatuto da Cidade.

A nocao de gestdo plena, segundo a lei, esta ligada a uma condicao juridica objetiva, que
se demonstre a definicao do territério, a estrutura interna do ente, aliada a gestao urbana de-
mocratica, qualificando o perfil juridico da Regido Metropolitana ou aglomeracao urbana. Tal
qualificacdo descreve uma condicdo apropriada a formalizacdo de parcerias, com delimitacdo de
territério e proposta de planejamento urbano social,®* composicdo organica prépria e demons-
trativa de um conjunto de mecanismos capazes de avaliar, direcionar e monitorar o desenvolvi-
mento urbano integrado, com vistas a conducao de politicas publicas planejadas e a prestacao
de servicos publicos.

1 Doutora em Direito pela Pontificia Universidade Catdlica do Paranad (PUC/PR). Professora do Departamento de Direito Publico da Uni-
versidade Federal do Ceard (UFC).

2 Onovo tipo de coronavirus (Sars-Cov-2), de divulgacdo mundial em dezembro de 2019, na China, é reconhecido pela Organizacao
Mundial de Satide — OMS como uma pandemia. Sua existéncia provoca meses de panico nas cidades brasileiras e no mundo, de acordo
com informagdes do Ministério da Saude e imprensa internacional. Ver https://brasil.elpais.com/brasil/2020-04-29/ao-vivo-ultimas-no-
ticias-sobre-o-coronavirus.html. Sobre as caracteristicas da doenga e de como o virus se manifesta, ver https://agenciabrasil.ebc.com.
br/saude/noticia/2020-05/saiba-tudo-sobre-o-novo-coronavirus-e-covid-19.

3 CASIMIRO, Ligia Maria Silva Melo de. Planejamento social e mobilidade urbana como fundamentos do direito a cidade no Brasil. / Ligia Maria Silva
Melo de Casimiro; Tese (Doutorado Direito Econémico e Social) — Pontificia Universidade Catolica do Parana, Curitiba, p. 126-130, 2017.
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Implica dizer que ao buscar adesao a um projeto de governanca interfederativa, as Regides
Metropolitanas ou aglomeragdes urbanas devem demonstrar ndo somente as necessidades
que as fazem perseguir a parceria, mas qual o plano de desenvolvimento se propde e em que
estrutura se alocara. Tal interpretacdo descende da leitura que se faz do artigo 29, inciso Il da
Lei 13.089/2015. De tal forma que se entende que a governanca interfederativa ocorre como
resultado de um conjunto planejado e planificado de a¢des de promocao de qualidade de vida
da populagao, promocdo de acesso a vantagens econdmicas, sociais, ambientais e politicas, por
meio de instrumentos formais articulados.

§ 1°Além do disposto no caput deste artigo, o apoio da Unido a governanca
interfederativa em regido metropolitana imp6e a observdncia do inciso VIl
do caput do art. 2° desta Lei.

Nesse paragrafo tem-se a imposicao direta e clara sobre o elemento crucial para a efetivacao
do apoio federal a governanca interfederativa, a presenca de aglomeracao urbana configurada
como metropole.

O Estatuto da Metrépole define alguns fundamentos para a apreensao e gestao das unidades
territoriais brasileiras criando institutos juridicos que nos permite dar tratamento uniforme sobre o
assunto dos grandes territdrios citadinos, em escala regional.* Tal contribuicao responde ao vacuo
de interpretacdo que ainda nao havia sido preenchido, apesar da previsao constitucional de 1988,
passando a ser um instituto juridico identificado a partir de critérios técnicos.

A andlise que se faz é que a configuracdo do apoio da Unido estard vinculada a interpretacao
do conceito de metrépole, formalmente declarada no artigo 2°, inciso V, em que a metrépole é:

espaco urbano com continuidade territorial que, em razéo de sua populacgao e relevancia politica
e socioeconOmica, tem influéncia nacional ou sobre uma regido que configure, no minimo, a
area de influéncia de uma capital regional, conforme critérios adotados pela Fundagao Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE). (BRASIL, 2018)

O papel da regido metropolitana foi definido pela norma, ao indicar a relevancia politi-
ca e socioecondémica como caracteristicas tipicas da metrépole. Tal definicdo auxilia os entes
federativos na instituicdo formal de regides metropolitanas, expondo a questao delicada que
sempre permeou essa relacdo entre Municipios vizinhos e conturbados.> O grau de imposicao,
ndo se pode olvidar, variara de acordo com o poder politico partidario e econédmico de cada
um dos Municipios que sao incorporados a tal desenho territorial, embora nao raro ja estejam
desenvolvendo suas atividades sob um formato material préprio de regionalizagdo de servicos,
estruturas, circulacdo e economia.®

4 Os processos de descentralizacao, redistribuicao territorial das atividades econdmicas e fragmentacdo da urbanizagdo, com o aumento
da aglomeracéo dos municipios e interacdes, exige uma atuagdo conjunta na resolugao das questoes urbanas. Temas como transporte,
abastecimento de dgua, saneamento, crescimento urbano, uso de solo, tém extrapolado a esfera municipal para serem partilhados entre
cidades integrantes dessas aglomeragoes.

5  CNPQ - CONSELHO NACIONAL DE DESENVOLVIMENTO CIENTIFICO E TECNOLOGICO. Arranjos institucionais para a gestéo metro-
politana. Rio de Janeiro: CNPq, out. 2009. (Relatério de Pesquisa). Disponivel em: <http://www.observatoriodasmetropoles.ufrj.br/
relatorio_arranjos_gestao_metropolitana.pdf>. Acesso em: maio de 2020.

6  PERES, Janaina Lopes Pereira et al. O Estatuto da Metropole e as regides metropolitanas: uma anélise tedrico--conceitual a luz do conceito
miltoniano de “territério usado”. Cad. Metrop., Sdo Paulo, v. 20, n. 41, p. 267-288, abr. 2018. Disponivel em <http://www.scielo.br/scielo.
php?script=sci_arttext&pid=52236-9962018000100267&Ing=pt&nrm=iso>. Acesso em 30 abril 2020.
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§ 2° Admite-se o apoio da Unido para a elaboragdo e a reviséo do plano de
desenvolvimento urbano integrado de que tratam os arts. 10, 11 e 12 desta
Lei, dispensado, na primeira hipdtese, o cumprimento da exigéncia constante
da alinea c do inciso lll do art. 2° desta Lei. (Reda¢édo dada pela Lei n° 13.683,
de 2018)

O Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado - PDUI tem, segundo interpretacao da lei em
comento, consonancia com o formato de Plano Diretor Municipal. Trata-se do cardeal instrumento de
desenvolvimento urbano no ambito dessas unidades territoriais, agregando as defini¢des de instru-
mentos, planejamento, politicas publicas especificas e acdes a serem desenvolvidas em consonancia
com diretrizes regionais postas, em relagcao as quais os planos municipais devem estar ajustados.”

O parégrafo prevé a possibilidade de a Unido apoiar elaboracao e revisao do Plano, no qual
devem estar reunidos instrumentos e a fixacdo de diretrizes a serem exercidas pelos Municipios,
com o uso de mecanismos de caracteristicas préprias daquela regido.

Na segunda parte do texto, ha referéncia a dispensa da primeira hipotese, leia-se a da fase de
elaboracdo do PDUI, em que a lei remete o interprete ao artigo 2¢, inciso lll, alinea ¢, onde esta previsto
gue para o apoio da Unido é necessario a existéncia formal de um Plano de Desenvolvimento Urbano
Integrado. Ora, o que a lei admite é exatamente aquilo que ja existe no mundo real, inimeros muni-
cipios em territorios préximos, até conurbados,® sem condicdes financeiras, técnicas e estruturais de
organizar-se administrativamente de maneira planejada.’ A previsao do apoio federal a elaboracao
podera se dar por meio de auxilio financeiro, bem como programas e acdes de assisténcia técnica,
previsdes ja presentes em outras normativas relacionadas a questdo urbana e aos servicos publicos
escalonados em competéncias constitucionais. A nocao de interesse publico’ ao lado do conceito
de funcao publica de interesse comum se encontram na principiologia republicana e democratica
que identificam o Estado Brasileiro.

§ 3°Serdo estabelecidos em regulamento requisitos adicionais para o apoio
da Unido a governanga interfederativa, bem como para as microrregioes e
cidades referidas no § 1°do art. 1° desta Lei e para os consorcios publicos
constituidos para atuacdo em fungées publicas de interesse comum no campo
do desenvolvimento urbano.

7 SANTOS, Marcela de Oliveira. Interpretando o Estatuto da Metrépole: comentdrios sobre a Lei n°® 13.089/2015. Disponivel em http://repositorio.
ipea.gov.br/handle/11058/8673. Acesso em 02 maio 2020.

8  LEVIN, Alexandre. Estatuto da Metrépole (Lei n® 13.089/2015) e plano de desenvolvimento urbano integrado: instrumentos para a exe-
cucdo das politicas publicas metropolitanas. Cadernos Juridicos, Sdo Paulo, ano 20, n° 51, p. 71-91, Setembro-Outubro/2019. Disponivel
em: https://epm.tjsp.jus.br/Publicacoes/CadernosJuridicos. Acesso em: 08 maio 2020.

9  RODRIGUES, Maria Angélica dos Santos; AZEVEDO, Livia Maria Gabrielli de. Como andam o planejamento e a governanca metropolitana
no Estado da Bahia: um desafio politico, técnico e institucional. Bahia Andlise & Dados, Salvador, v. 28, n. 2, p. 124-151, jan. 2019. EISSN
2595-2064. Disponivel em: <http://publicacoes.sei.ba.gov.br/index.php/bahiaanaliseedados/article/view/149>. Acesso em: 08 maio
2020.

10 Celso Antonio Bandeira de Mello destaca que “o principio da supremacia do interesse publico sobre o interesse privado é principio geral
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da Administragdo Publica Municipal concretizam direitos sociais no territério de cada cidade e na regido metropolitana. MELLO, Celso
Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 33. ed. rev. e atual. até a Emenda Constitucional 92, de 12.7.2016. Sdo Paulo: Malheiros,
2016.
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O conteldo de governanca interfederativa que o paragrafo 3° apresenta, define fortemente o
compartilhamento das acdes com as multiplas partes interessadas, no que diz respeito a responsa-
bilidade pela prestacdo dos servicos de interesse publico necessarios ao desenvolvimento urbano."
Para tanto, se faz necessario a definicdo de comportamentos por meio de regulamentos proprios,
com requisitos especificos articulados de forma a garantir seguranca juridica, adotando formas efi-
cientes, transparentes e participativas de gestdo urbana. E preciso uma sincronia quase que perfeita
entre os entes para a reproducao de regulamentos definidores de comportamentos publicos que
promovam organizacao, eficiéncia, acesso a direitos e desenvolvimento no territério metropolitano.

As funcdes de interesse comum para o desenvolvimento urbano estdo preenchidas pelos
comandos juridico urbanisticos provenientes da Constituicdo Federal de 1988, da Lei 10.257/2001 -
Estatuto da Cidade, bem como pelas legislacdes de planejamento urbano municipais, como o Plano
Diretor. O conteudo de tais fun¢des deve ser formatado a partir de estudos, levantamentos, politicas
publicas, infraestrutura e acdes especificas que reflitam de maneira impactante nos Municipios
limitrofes, promovendo melhorias efetivas.”?

Nesse sentido, corroboramos com a compreensao de que o Estatuto da Metrépole estabelece
a prevaléncia do interesse comum sobre o local, como principio da governanca interfederativa.
Ainda que com tal compreensao, também nao ha afastamento da reflexao sobre certa invasao
da autonomia dos Municipios, ja tdo destacada por diversos autores. No entanto, em tempos de
pandemia sanitaria - grande desafio imposto a humanidade e aos centros urbanos, no século XXI -,
discutir autonomia federativa, liberdade de circulacao de pessoas e mercadorias, servicos publicos,
articulacao politica e administrativa € uma das grandes questoes a serem debatidas e solucionadas
por Municipios, Estados e Unido.” Os limites territoriais e a escala das aglomerac¢des urbanas se im-
puseram a formalidade de maneira definitiva e a necessidade de eleger interesses comuns passou
a ser determinante para manter o equilibrio social e a vida humana.
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Art. 15. A regidGo metropolitana instituida mediante lei complementar estadual que nédo atenda o
disposto no inciso VIl do caput do art. 2° desta Lei serd enquadrada como aglomerag¢do urbana
para efeito das politicas publicas a cargo do Governo Federal, independentemente de as a¢ées
nesse sentido envolverem ou ndo transferéncia de recursos financeiros.
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1. CONTEXTUALIZAGAO DO ART. 15: MULTIPLICAGAO DESCONTROLADA DAS RM NO
BRASIL

O art. 15 do Estatuto da Metrépole se explica diante de razdes histéricas e de distorcdes no processo
de criacdo de regides metropolitanas no Brasil. Anteriormente a Constituicao de 1988, a competéncia
para criacao e instituicao dessas unidades restava sob a competéncia da Unido nos termos do art.
157, & 10 da Constituicao de 1969.

Com base nessa competéncia e frente a transformacao do Brasil rural em Brasil urbano, com
a acentuacao da concentracao demografica em muitas capitais, o Congresso Nacional editou a Lei
Complementar n. 14 de 1973, que criou as regides metropolitanas no Sudeste (Sao Paulo e Belo
Horizonte), no Nordeste (Recife, Salvador e Fortaleza), no Norte (Belém) e no Sul (Porto Alegre e
Curitiba). No ano seguinte, a Lei Complementar n. 20 aglutinou o Rio de Janeiro com o Estado da
Guanabara, abrindo espaco para uma nova regiao metropolitana.

A Constituicao de 1988 descentralizou a federacédo brasileira em certos aspectos, quer por dar
mais autonomia aos Municipios (ainda que de modo fragil e bastante assimétrica), quer por trans-
ferir aos Estados federados as competéncias para criar regides metropolitanas (RMs), aglomeracbes
urbanas (AUs) e microrregides (MRs) com o objetivo de integrar a organizacao, o planejamento e a
execucao de funcdes publicas de interesse comum (art. 25, § 3°).

A partir disso, o numero de RMs se elevou tremendamente. Segundo dados sistematizados por
Melchiors e Campos com base em diversos estudos anteriores e em fontes oficiais, o Brasil tinha 9
RMs em 1973, passando 26 em 2003 e a 71 em agosto de 2015. Segundo narram, da década de 2000
em diante, as alteracdes foram ainda mais significativas ndo sé pela instituicao de dezenas de RMs,
como pela modificacdo de outras tantas, somando-se a isso a criacdo de algumas Regides Integradas
de Desenvolvimento Econdmico (RIDE) e aglomerag¢des urbanas. Com isso, em meados de 2015, o
Brasil contava com quase 80 unidades regionais, em que ja residiam a maior parte da populagao.
Dessas unidades, a grande maioria constitui RM, do que se conclui facilmente que muitas delas ndo
configuram metrépoles, nem exercem influéncia regional.?

A razdo para essa predominancia de RMs é relativamente simples. Grande parte delas nasceu
como agrupamento de cidades sem relevancia ou caracteristicas metropolitanas apenas para
viabilizar juridicamente a absorcao de recursos financeiros destinados principalmente pela Unido
a elaboracao e execucdo de politicas regionais. Nao foi por outro motivo que o Estatuto da Metré-
pole respondeu a essa distorcao com indmeras regras, como a que originariamente atrelava a RM
ao conceito técnico de metropole, preenchido com base em parametros técnicos do IBGE, a que

1 Professor de direito administrativo da Faculdade de Direito de Ribeirdo Preto (FDRP/USP). Livre-docente, mestre e bacharel pela Univer-
sidade de Sé&o Paulo (FD/USP). Doutor pela Universidade de Munique (LMU). Consultor, &rbitro e parecerista.

2 MELCHIORS, Lucia Camargos; CAMPOS, Heleniza Avila. As regides metropolitanas brasileiras no contexto do Estatuto da Metropole:
desafios a serem superados em direcéo a governanca colaborativa. Revista Politica e Planejamento Regional, v. 3, n. 2, 2016, p. 192-195.

190



THIAGO MARRARA

estabelece o conceito de gestao plena e estipula, como seu elemento obrigatério, a governanca
interfederativa, e o art. 15 comentado a seguir.

2. ADESCLASSIFICAGAO DE REGIOES METROPOLITANAS PARA FINS DE FOMENTO

Dentro do pacote de medidas empregadas pelo legislador no Estatuto da Metrépole para evitar
o uso distorcido do conceito de RM e a criagao do que chamo de unidades regionais “ocas”, ou seja,
RM sem qualquer caracteristica verdadeiramente metropolitana, o art. 15 se destaca por prever a
“desclassificacao”, para fins de acesso ao fomento federal, de RMs que ndo cumpram os requisitos
legais. Isso significa que, apesar de denominadas RMs, essas unidades irregulares nao serao tratadas
como tal pela Unido.

Ao inserir esse dever de desclassificacdo para as autoridades federais, o art. 15 favorece o
principio da realidade, separando as RMs simbélicas, formadas por municipios que ndo exercem
funcdo de metropole e ndo enfrentam problemas metropolitanos, das regides que realmente se
caracterizam como tal. A Unido nao detém competéncia para negar validade as leis estaduais que
criam indevidamente RMs. No entanto, tem plena legitimidade para limitar o acesso a suas politicas
e a seus recursos, evitando que beneficiem indevidamente certas unidades regionais menos com-
plexas em detrimento das verdadeiras RMs.

A referida desclassificagao, vale dizer, é ato vinculado, ndo restando sob a discricionariedade
dos 6rgaos federais. As autoridades competentes, em toda e qualquer politica de apoio a RMs, de-
verdo verificar a observancia dos requisitos pelas unidades interessadas e desclassificar aquelas que
deixem de observa-los. As RMs desclassificadas serao entao tratadas como AUs, podendo acessar
politicas destinadas a esse tipo de unidade regional.

3. A DESASTROSA LEIN. 13.683/2018 E SEU IMPACTO NOCIVO SOBRE O ART. 15

Na redacao origindria do Estatuto da Metrépole, a RM vinha perfeitamente definida como
uma “aglomeracdo urbana” com fungdo de “metrépole”. As definicdes dos incisos VII, | e V do art.
2° se entrelagam harmonicamente, de maneira a delinear a RM como uma versao qualificada de
aglomeracao. Em 2018, porém, a definicdo legal de “regido metropolitana” foi desfigurada pela
Lei n. 13.683, resultado da conversao da Medida Proviséria n. 818. Com isso, o art. 2°, VIl passou a
caracteriza-la genérica e inutilmente como “unidade regional instituida pelos Estados, mediante lei
complementar, constituida por agrupamentos de Municipios limitrofes para integrar a organizacao,
o planejamento e a execucao de funcdes publicas de interesse comum”.

Essa redacao diz praticamente nada, resumindo-se a copiar o trecho constitucional e impedindo
que se diferencie devidamente a RM das demais AUs. A nova redacao omite qualquer relacao da
definicdo com o conceito de metrdpole, que agora consta do art. 29, inciso V como uma defini¢ao
solta, desvinculada da definicdo dada a RM.

Além das consequéncias destrutivas em relacdo a l6gica que permeava as varias defini¢cdes do art.
29, as modificagcdes de 2018 claramente buscaram retirar obstaculos que a redacéo originaria colocava
aos Estados em sua funcao de criar RMs. Assim, permite-se que os entes subnacionais persistam em
sua pratica de criar RMs que ndo tenham qualquer fungdo ou caracteristica de metrépole. Basta que
queiram utilizar tal rétulo para transformar, juridicamente, simples AUs em ficticias RMs, abrindo-lhes
as portas de acesso a recursos federais que deveriam ser destinados as verdadeiras metrépoles.

Ndo ha duvida de que essa alteragdo promovida em 2018 tem impacto direto sobre a inter-
pretacao e a eficacia do art. 15, cuja redacéo faz remissao direta a definicdo de RM dada pelo art.
29, inciso VIl do Estatuto da Metrépole. Antes disso, unidades regionais sem verdadeira funcao e
relevancia metropolitanas seriam automaticamente desclassificadas e impedidas de acessar politicas
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de apoio criadas pela Unido. Com a redacao atual, entretanto, certamente muitos pressionardo pela
consagracdo de uma interpretacao literal do texto legal para que qualquer agrupamento regional,
mesmo que escancaradamente sem qualquer porte ou funcao de metrépole, possa se beneficiar
dos programas e politicas federais de fomento.

A interpretacao literal, se prevalecer, aniquilara as finalidades de inimeros dispositivos do
Estatuto da Metrépole e inviabilizard muitas de suas finalidades, sem contar as distor¢des que oca-
sionara na gestao de politicas federais de apoio metropolitano. Entendo, portanto, que a interpre-
tacao logica e a finalidade do Estatuto da Metrépole necessitam prevalecer sobre o sentido literal
do texto normativo. Dizendo de outro modo: apesar das modificacdes textuais impostas em 2018,
a RM somente pode ser compreendida como aglomeracédo urbana qualificada, caracterizada pelo
papel de metrépole em linha com critérios técnicos definidos pelo IBGE sob as circunstancias de
cada época. Essa é a interpretacao mais adequada também perante o art. 25, § 3° da Constituicao da
Republica, que aponta as RMs, as AUs e as MRs como unidades regionais distintas, restando vedado
ao legislador igualar esses conceitos em afronta ao comando constitucional.
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Art. 16. A Uniao manterd agoes voltadas a integragdo entre cidades gémeas localizadas na faixa de
fronteira com outros paises, em relacéo a mobilidade urbana, como previsto na Lei n° 12.587, de 3
de janeiro de 2012, e a outras politicas publicas afetas ao desenvolvimento urbano.
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A Portaria n° 213, de 19 de julho de 2016, do Ministério da Integracdo Nacional?, assim estabeleceu
0 seguinte conceito oficial de “cidades-gémeas”: “municipios cortados pela linha de fronteira, seja
essa seca ou fluvial, articulada ou ndo por obra de infraestrutura, que apresentem grande potencial
de integracdo econémica e cultural, podendo ou nao apresentar uma conurbacao ou semi-conurba-
¢ao com uma localidade do pais vizinho, assim como manifestacdes ‘condensadas’ dos problemas
caracteristicos da fronteira, que ai adquirem maior densidade, com efeitos diretos sobre o desen-
volvimento regional e a cidadania.”

Anexo da mesma Portaria lista as cidades-gémeas oficialmente reconhecidas: Assis Brasil,
Brasiléia, Epitaciolandia e Santa Rosa dos Purus (Acre); Tabatinga (Amazonas); Oiapoque (Amapa);
Caceres (Mato Grosso); Bela Vista, Coronel Sapucaia, Corumbd, Mundo Novo, Paranhos, Ponta Pora e
Porto Murtinho (Mato Grosso do Sul); Barracao, Foz do Iguacu, Guaira e Santo Anténio do Sudoeste
(Parana); Guajara-Mirim (Ronddnia); Bonfim e Pacaraima (Roraima); Acegud, Barra do Quarai, Chui,
Itaqui, Jaguaréo, Porto Xavier, Quarai, Santana do Livramento, Sdo Borja, Uruguaiana e Porto Maud
(Rio Grande do Sul); e Dionisio Cerqueira (Santa Catarina).

Como se verifica da definicdo, nem todas as cidades gémeas apresentam conurbacao, ou seja,
integracdo do tecido urbano com o de cidade contigua de pais vizinho. As conurbagdes fronteiricas
mais acentuadas sdo as seguintes: Brasiléia/Epitaciolandia (Brasil) - Cobija (Bolivia); Tabatinga (Brasil)
- Leticia (Colémbia); Bela Vista (Brasil) - Bella Vista Norte (Paraguai); Coronel Sapucaia (Brasil) - Capi-
tan Bado (Paraguai); Paranhos (Brasil) - Ypehu (Paraguai); Ponta Pora (Brasil) - Pedro Juan Caballero
(Paraguai); Barracdo/Dionisio Cerqueira (Brasil) - Bernardo Irigoyen (Argentina); Foz do Iguagu (Brasil)
- Ciudad del Este (Paraguai) - Puerto Iguazu (Argentina); Santo Anténio do Sudoeste (Brasil) - San
Antonio (Argentina); Acegua (Brasil) - Acegua (Uruguai); Chui (Brasil) - Chuy (Uruguai); Santana do
Livramento (Brasil) - Rivera (Uruguai).

Em muitos casos, a fronteira entre os paises é uma rua, que pode ser atravessada caminhando,
sem sair do espaco urbano. Muitas pessoas trabalham em um pais e residem em outro. Também
é frequente a fruicao de servicos de salde e educacao de uma cidade pelos moradores da outra.

As cidades gémeas tém sido objeto das politicas federais para a faixa de fronteira. Via de regra,
procura-se favorecer a integracdo econémica e cultural e coibir a entrada de produtos ilicitos e a
saida de recursos naturais e minerais. No caso especifico das cidades da fronteira com o Uruguai,
Acordos entre os paises* facultam aos moradores das cidades gémeas obter o Documento Especial

1 Doutor em Direito Econémico e Financeiro pela Universidade de Sdo Paulo (FD/USP); Consultor Legislativo do Senado Federal.
2 Antecedida pela Portaria n° 125, de 2014, do mesmo Ministério.

3 ODecreton®9.961,de 2019, instituiu a Comissdo Permanente para o Desenvolvimento e a Integragao da Faixa de Fronteira, destinado
a coordenar agoes federais na regido. Uma avaliacdo aprofundada das politicas federais para a faixa de fronteira pode ser encontrada
nos Acordaos 2.252, de 2015; 1.995, de 2016; e 2.241, de 2019, todos do Tribunal de Contas da Unigo.

4 Promulgados no Brasil pelos Decretos n° 5.105, de 2004; n° 7.239, de 2010, e n° 8455, de 2015.
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de Fronteirico, que os autoriza a residir, estudar, trabalhar e acessar servicos de saide em ambos os
lados da fronteira.

No que diz respeito especificamente ao desenvolvimento urbano, os documentos oficiais
adotam como diretriz a integracdo das politicas publicas de saneamento basico e de planejamento
urbano, assim como o investimento em infraestruturas de transporte.

Compete ao Departamento de Desenvolvimento Regional e Urbano do Ministério do Desenvol-
vimento Regional acompanhar as politicas de planejamento e gestao urbana das cidades gémeas®.

A Politica Nacional de Mobilidade Urbana, citada no dispositivo comentado, define como
“transporte publico coletivo internacional de carater urbano” aquele realizado entre cidades gémeas
(art. 49, XIIl), estabelece como diretriz a integracao entre essas cidades e prevé o convénio como
instrumento de gestdo, observado art. 178 da Constituicdo, que exige reciprocidade nos acordos
firmados pela Unido relativos ao transporte internacional®.

Apesar de o dispositivo referir-se a atuacao da Unido, os municipios devem buscar a integracao
com as localidades contiguas no que tange ao desenvolvimento urbano. Uma pratica saudavel seria
a consulta ao municipio vizinho com relacao aos planos diretores e demais documentos de planeja-
mento urbano. Os convénios entre 0os municipios, citados na Politica de Mobilidade Urbana, podem
ser também empregados em outras politicas tipicamente metropolitanas, como o saneamento basico.

5  Art. 24 do Decreto n° 10.290, de 2020.

6 Arts. 49 XIII; 60, VII; 16, § 19 e 23, IX, da Lei n° 12.587, de 2012.
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Art. 16-A. A Uniéo apoiard as iniciativas dos Estados e dos Municipios voltadas a governan¢a
interfederativa e promoverd a institui¢do de um sistema nacional de informagées urbanas e me-

tropolitanas, observadas as diretrizes do plano plurianual, as metas e as prioridades fixadas pelas
leis orcamentdrias anuais. (Incluido pela Lei n° 13.683, de 2018)
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1. INTRODUGAO

O dispositivo, de forma redundante, reafirma que “a Unido apoiard as iniciativas dos Estados e dos Mu-
nicipios voltadas a governanca interfederativa”, comando que ja consta do art. 13 da Lei n° 13.089/2015,
conforme visto em comentario préprio lancado por nés na presente obra.

Logo, desnecessdria maior atencao quanto ao ponto.

Assim, resta discorrer sobre a importancia do “sistema nacional de informag¢ées urbanas e me-
tropolitanas”, cuja organizacao é encargo atribuido pela lei a Unido, bem como acerca das poten-
cialidades de aprimoramento das funcdes publicas de interesse comum decorrentes de tal medida.

2. INFORMAGAO E POLITICAS PUBLICAS

Tema que sé recentemente veio a merecer maior atencdo por parte dos juristas? o papel do
Direito na eficiéncia da elaboracao e implantacao das politicas publicas corresponde a uma das
investigacdes mais relevantes para o Direito Urbanistico®.

Ainda se observa muitas reflexdes em tal ambito que se limitam a versar sobre interpretacoes
possiveis para leis e regulamentos aprovados para disciplinar a vida urbana, as quais, contudo, tém
pouca aderéncia a realidade, ja que aparentemente sdo dissociadas de uma maior preocupagao com
a existéncia de condi¢ées materiais, institucionais e culturais para que tais atos normativos possam
ser aplicados pelas autoridades e/ou observados espontaneamente por seus destinatarios®.

1 Doutor e mestre em Direito do Estado. Professor e membro do Nucleo de Direito Urbanistico da Escola Paulista da Magistratura. Pes-
quisador vinculado ao CEDAU. Juiz de Direito em Séo Paulo.

2 No que diz respeito aos estudos de Direito Administrativo, Odete MEDAUAR aponta os primeiros anos do século XXI como a origem
das primeiras reflexdes que passaram a adotar a expressao politica ptblica em seus desenvolvimentos, sob inspiracao de estudos de
ciéncias sociais realizados nos Estados Unidos (Direito Administrativo em evolugdo, 3. ed., Brasilia: Gazeta Juridica, 2017, p. 347-348).

3 Sobre ainteragao entre Direito e politicas publicas, ver BUCCI, Maria Paula Dallari. Fundamentos para uma teoria juridica das politicas
publicas, Sao Paulo: Saraiva, 2013; SUNDFELD, Carlos Ari; ROSILHO, André. Direito e politicas publicas: dois mundos? In SUNDFELD; Carlos
Ari; ROSILHO, André (org.). Direito da regulagao e politicas publicas, p. 45-79, Sdo Paulo: Malheiros, 2014; COUTINHO, Digo R. Direito, desi-
gualdade e desenvolvimento, Sdo Paulo: Saraiva, 2013, p. 95 e ss.; NUSDEO, Ana Maria de Oliveira. Direito ambiental & economia, Curitiba:
Jurug, 2018, p. 91 e ss.

4 Carlos Ari SUNDFELD e André ROSILHO identificam como dois dos maiores desafios para o éxito na formulacao de politicas publicas a
falta de comunicagao entre o “mundo juridico” e 0 "néo juridico” e a falta de base empirica (atencdo a realidade) na tomada de deciséo
estatal (Direito e politicas publicas: dois mundos? In SUNDFELD; Carlos Ari; ROSILHO, André (org.). Direito da regulacéo e politicas pbli-
cas, p. 45-79, Sao Paulo: Malheiros, 2014, p. 73-79). Tratando do gravissimo problema de ocupagao irregular de dreas de mananciais na
Regido Metropolitana de Sao Paulo, Amauri POLLACHI e Silvana Maria ZIONI destacam como uma de suas principais causas, ao lado
da descoordenacéo entre planejamento urbano e politicas publicas em diferentes setores (como industrial e ambiental), a aposta do
Estado na aprovacao de uma legislagao de uso e ocupacéo do solo que, apesar de ser extremamente restritiva para drea, nao contava
com condigdes de ser eficazmente aplicada (Perspectivas para o planejamento regional dos mananciais na Regido Metropolitana de
Sao Paulo in Cadernos Juridicos da Escola Paulista da Magistratura, ano 20, n. 51, p. 93-108, set.-out. de 2019, p. 96 e ss.).
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Para uma perspectiva “normativista” do Direito Urbanistico o que importa sdo os debates sobre
as normas, sua gramatica e validade, quem sabe sobre sua finalidade, mas ndo sobre sua eficacia®.

Pois bem.

Quando se pensa no Direito aplicado as politicas publicas a abordagem meramente normativa
nao parece fazer muito sentido.

Como agdes a serem desenvolvidas no curso do tempo em cumprimento a competéncias que
sdo atribuidas ao Estado pela nossa ordem juridica®, a formulacao das politicas publicas implica
um diagnostico de caréncias experimentadas pela populacdao em um dado setor socioeconémico, a
fixacdo de metas a serem atingidas pela Administracao ao fim de um dado periodo, o planejamento
estratégico’ de como se alcancgar essas metas a partir dos recursos disponiveis e sua implementa-
¢ao’; isso em um ciclo que termina e se reinicia com a avaliacdo dos resultados produzidos com a
iniciativa estatal’.

Como se v§, ao tratarmos de politicas publicas, mais do que textos de leis, estamos lidando com
arealidade, com a constatacdo e mensuracao de problemas, com a reflexao sobre possiveis solucoes
que podem lhes ser dadas, através de que meios e atendendo a quais prioridades.

Para tudo isso precisa-se, pois, de informacoes.

3. OPAPEL DA UNIAO NA SISTEMATIZAGAO DAS INFORMACOES URBANAS E
METROPOLITANAS

Neste contexto, ou seja, diante da necessidade de producédo de dados fidedignos para instru-
mentalizar politicas publicas integradas em Regides Metropolitanas, o art. 16-A da Lei n° 13.089/2015
atribui a Unido o encardo de organizar tal servico.

Trés comentarios nos parecem pertinentes quanto ao ponto.

5 Em obra cuja primeira edicao data de 1967 Miguel REALE descreve um quadro que, no primeiro quartel do século XXI, ainda nao foi
superado: (..) verifica-se que a maioria dos juristas ainda se mantém fiel ao espirito da passada centtiria (século XIX), pois, em geral, o direito
é para eles norma e nada mais do que norma, numa atitude claramente contraposta a de certos socidlogos do direito, que sé veem o jus’em
termos de eficdcia ou de efetividade, para ndo falar na posicao daqueles jusfilésofos que, infensos aos problemas que cercam as atividades
forenses preferem pairar no mundo dos valores ideais, ou se quedam contemplativos perante puros arquétipos I6gicos(Teoria tridimensional
dodireito, 5. ed., Sdo Paulo: Saraiva, 2017, p. 11).

6  Odete MEDAUAR refere-se a politicas publicas como “um conjunto de atividades para elaborar e concretizar um programa de a¢do gover-
namental” (Direito Administrativo em evolu¢ao, 3. ed., Brasflia: Gazeta Juridica, 2017, p. 349). J4 para Diogo de Figueiredo MOREIRA NETO
elas seriam um “processo juspolitico de processos destinado a efetivacdo dos direitos fundamentais — definem-se, assim, como uma espécie de
devido processo; de assento constitucional, cuja rigorosa observancia é posta como garantia da cidadania” (O direito administrativo no século
XXI, Belo Horizonte: Ed. Férum, 2018, p. 219).

7 Sobre o tema, Util conferir o pensamento de Anténio Fonseca FERREIRA que, investigando o fendbmeno em Portugal, retrata desafios
que sao muito préximos dos enfrentados em nosso pafs, inclusive no que diz respeito ao labirinto das reparticdes publicas, opacidade
do sistema e legislacdo excessiva/desconexa (Gestdo estratégica de cidades e regides, 3. ed., Lisboa: Fundacao Calouste Gulbenkian, 2015,
p.39 e ss.). O problema da qualidade da legislagéo para o adequado desenvolvimento urbano também é objeto de mencdo expressa
no Planning Law Assessment da UN_HABITAT, 2018, acessivel em https://unhabitat.org/planning-law-assessment-framework, p. 6 e ss.

8  MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo em evolu¢do, 3. ed., Brasilia: Gazeta Juridica, 2017, p. 349/350.

9  Note-se que todo o iter decisério a ser percorrido pela autoridade em cada uma dessas etapas também deve se revestir de processuali-
dade, estando aberto a participagdo dos potenciais afetados pelas escolhas a serem feitas, redundando em opgdes motivadas de modo
consistente, apos a realizacéo de instrucdo adequada. Logo, avulta a importancia do instituto do processo administrativo como instrumento
a servico da formulagdo e implementagao de politicas publicas eficientes, como apontado por PALMA, Juliana Bonacorsi de. Direito ad-
ministrativo e politicas publicas — o debate atual in ALMEIDA, Fernando Dias M. de (et al) (coord.). Direito ptiblico em evolugdo — estudos em
homenagem a professora Odete Medauar, p. 177-201, Belo Horizonte: Ed. Férum, 2013, p. 194-195; BUCCI, Maria Paula Dallari. Fundamentos
para uma teoria juridica das politicas publicas, Sdo Paulo: Saraiva, 2013, p. 145 e ss.. Sobre a instru¢do dos processos administrativos que
se dao no bojo das politicas publicas, vale referir recentes exigéncias legais que impdem a feitura de andlise de impacto regulatcrio pelo
gestor, a saber o art. 6° da Lei 13.848/2019 e art. 5° da Lei n° 13.874/2019. Sobre esse Ultimo dispositivo, ver comentdrios constante da
obra CUNHA FILHO, Alexandre J. C. da; PICCELLI, Roberto R;; MACIEL, Renata M. (coord.). Lei da Liberdade Econémica — anotada, v.2, Sao
Paulo: Quartier Latin, 2020, p. 63 e ss.
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O primeiro é que a parte final do artigo de lei, ao determinar que o sistema nacional de infor-
macbes urbanas e metropolitanas a ser instituido devera observar “as diretrizes do plano plurianual,
as metas e as prioridades fixadas pelas leis orcamentdrias anuais”, é de dificil inteleccao.

A criacao de qualquer 6rgao ou cargo publico deve respeitar a disponibilizacdo de alocacao
or¢camentaria, ndo se compreendendo o porqué da insisténcia do legislador ao repetir o evidente,
ainda mais em espaco que trata de atividade meio da Administracdo que supostamente nao deve
representar grande impacto em suas despesas correntes.

O segundo é que, a vista da aparente indiferenca de alguns Estados com o destino do plane-
jamento estratégico de suas Metrépoles', é alvissareiro que o legislador tenha acometido a funcao
de coleta de informacdes, e quica de promocédo de um férum qualificado de debate sobre elas, ao
governo federal.

Como referido na nossa investigacdo sobre o alcance do art. 13 do Estatuto, o desenvolvimento
urbano, por envolver a coordenacao de diversas iniciativas publicas e privadas nas mais variadas
esferas da experiéncia humana, precisa de uma visao do todo nacional, de modo que a participacdo
da Unido nessa etapa preparatdria ao desenho de novas politicas é bastante oportuna.

O terceiro: estamos falando de um servico vocacionado a trabalhar com mega dados (ou big
data, em expressao que praticamente ja foi incorporada ao nosso vernaculo), tema que enfim passa
a tomar a preocupacao de nossos governantes e sociedade.

Ao mesmo tempo em que a ferramenta tecnolégica tem um potencial incrivel para equacionar
dificuldades que se colocam no dia a dia do cidadao, favorecendo, pois, o incremento na sua qua-
lidade de vida em grandes centros", por outro lado se coloca a questdo da possivel manipulacdo
indevida dessas informacdes para finalidades empresariais ou mesmo politicas'?, isso em detrimento
da privacidade individual®.

Dessa forma deve-se pensar em um desenho institucional para o servico que nao sé seja ade-
rente aos ditames na nossa Lei Geral de Protecdo de Dados (Lei n° 13.787/2018'), como que consiga
estabelecer contratos ndo leoninos com gigantes do setor de tecnologia, dado que esta longe de ser
evidente entre as capacidades que costumam ser desenvolvidas nos integrantes de nossa burocracia®.
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Art. 17. Fica instituido o Fundo Nacional de Desenvolvimento Urbano Integrado - FNDUI, de natureza
contabil e financeira, com a finalidade de captar recursos financeiros e apoiar acées de governanga
interfederativa em regi6es metropolitanas e em aglomeragées urbanas, nas microrregioes e cidades
referidas no § 1°do art. 1° desta Lei e em consdrcios publicos constituidos para atuagdo em fungées
publicas de interesse comum no campo do desenvolvimento urbano.

Art. 18. Constituem recursos do FNDUI:
| - recursos orcamentdrios da Unido a ele destinados;

Il - recursos decorrentes do rateio de custos com Estados e Municipios, referentes a prestacéo de
servicos e realizacdo de obras afetas as func¢ées publicas de interesse comum;

Ill - contribuicdes e doagdes de pessoas fisicas ou juridicas;

IV — contribuicées de entidades e organismos de coopera¢éo nacionais ou internacionais;
V - receitas operacionais e patrimoniais de operacées realizadas com recursos do Fundo; e
VI - outros recursos que lhe vierem a ser destinados na forma da lei.

§ 1° A aplicagao dos recursos do FNDUI serd supervisionada por um conselho deliberativo, com a
participagdo da Uniéo, dos Estados e dos Municipios, bem como de representantes da sociedade civil.

§ 2° 0 regulamento dispord sobre o érgao gestor do FNDUI e sobre o grupo de assessoramento
técnico ao Fundo.

§ 3°Fica vedada a utilizagéo dos recursos do FNDUI para o pagamento de dividas e coberturas de
défices fiscais de 6rgdos e entidades de qualquer esfera de governo.

§ 40 Os recursos referidos no inciso Il do caput deste artigo, se alocados por Estado, somente podem
ser aplicados na prdpria unidade da Federacgéo e, se alocados por Municipio ou pelo Distrito Federal,
na prépria regido metropolitana ou aglomerag¢do urbana a que ele pertencer.”

Razoes do veto

“A criacao de fundos cristaliza a vinculacao a finalidades especificas, em detrimento da dina-
mica intertemporal de prioridades politicas. Além disso, fundos nao asseguram a eficiéncia,
que deve pautar a gestao de recursos publicos. Por fim, as programacdes relativas ao apoio da
Uniao ao Desenvolvimento Urbano Integrado, presentes nas diretrizes que regem o processo
orcamentdrio atual, podem ser executadas regularmente por meio de dotagdes orcamentdrias
consignadas no Orcamento Geral da Uniao.”

Essas, Senhor Presidente, as razdes que me levaram a vetar os dispositivos acima mencionados
do projeto em causa, as quais ora submeto a elevada apreciacao dos Senhores Membros do
Congresso Nacional.
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1. INTRODUCAO

Os artigos 17 e 18 do Estatuto da Metrépole, ambos vetados, tinham por objetivo instituir e disciplinar
o Fundo Nacional de Desenvolvimento Urbano Integrado - FNDUI. Em geral, diversos fendmenos
financeiros recebem a denominacao de fundo, apesar de guardarem pouca identidade entre si. A
expressao faz referéncia, muitas vezes, a qualquer grupo de recursos ou fonte de financiamento
afetado a uma finalidade, sem que guardem unidade conceitual. O FNDUI, no entanto, pela forma
como havia sido previsto, consistiria em um tipo técnico denominado “fundo especial”, terminologia
que serd adiante explicada.

Para compreender tanto o fundo quanto o proposto como as razdes do veto, é necessario es-
clarecer o que sao os fundos publicos, quais sdo suas modalidades, por que a opcao por esta forma
de financiamento do apoio a acdes de governanca interfederativa, qual era a configuracao do fundo
proposta no Estatuto (suas finalidades e fontes de recursos) e, por fim, o sentido do veto presidencial.

2. OSFUNDOS PUBLICOS NO DIREITO FINANCEIRO BRASILEIRO

O primeiro fundo criado no Brasil destinava-se a arrecadar recursos publicos para a construcao
do Aqueduto da Carioca, no Rio de Janeiro, e todo o dinheiro a ele destinado, proveniente de um
imposto sobre as canecas de vinho importado consumidas, deveria ser depositado em uma arca de
trés fechaduras, cujas chaves seriam guardadas por um conselho indicado pela Camara Legislativa,
o governador da provincia e o reitor dos jesuitas.? O ano era 1624 e o Brasil ainda era uma colénia,
mas o exemplo ajuda a entender algumas das caracteristicas dos fundos publicos.

Os fundos publicos sao destinacdes de recursos definidos para finalidades especificadas,
podendo ou ndo conter normas peculiares de aplicacdo. Estes sao os também chamados fundos
especiais, administrados em conta prépria, e regidos tanto pela Constituicao quanto pelas normas
gerais de direito financeiro.?

Em sentido amplo, é possivel definir fundo como a reserva de recursos do orcamento para
aplicacdo conforme a lei.* Esta reserva pode consistir tanto em vinculacdes de receitas como em
destinacdes voluntdrias e anuais estabelecidas pelo orcamento valido para o exercicio. Os recursos

1 Professor da Faculdade de Direito de Ribeirdo Preto (FDRP/USP). Mestre e Doutor em Direito Econémico e Financeiro pela Universidade
de Sao Paulo (FD/USP).

2 Orelato é feito por BASSI, Camillo de Moraes. Fundos especiais e politicas publicas: uma discusséo sobre a fragilizagdo do mecanismo
de financiamento. Texto para Discusséo n. 2458, Rio de Janeiro, IPEA, marco de 2019, p. 9.

3 NUNES, Cléucio Santos. Os Fundos Especiais. In: CONTI, José Mauricio (coord.). Orcamentos publicos: A lei no 4.320/1964 comentada. S&éo
Paulo: Revista dos Tribunais, 2009, p. 214.

4 MEIRELLES, Hely Lopes. Finangas Municipais. Editora Revista dos Tribunais, 1979, p. 13.
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incorporados ao fundo devem ser empregados nos programas instituidos pela lei de criacao, pois
esta é a prépria finalidade da criacdo de uma unidade orcamentaria especifica.

O conceito contém um elemento formal e outro finalistico. De um lado, o fundo deve ser ins-
tituido em lei. De outro, deve atender a necessidades especificas, criando condi¢des de autonomia
de gestao dos recursos a ele reservados, afetando-os a objetivo especifico.

A tipologia dos fundos publicos é complexa, notadamente em razdo da imprecisdo com que os
termos sdo empregados na legislacao pétria. Sem exageros, pode-se dizer que a matéria é confusa: a
mesma denominacao designa fundos que obedecem a regimes juridicos distintos, e que muitas vezes
sequer sao propriamente fundos especiais. Nao é possivel se deixar levar a conclusdes apenas pelo
nome dado ao instrumento de financiamento. Por outro lado, o regime juridico apresenta regras que
devem ser compreendidas substancialmente, o que exige a revisao da tipologia dos fundos publicos.

Os termos mais comumente empregados para referir-se as espécies de fundos especiais sdo os
fundos contdbeis, fundos financeiros, fundos de financiamento, fundo garantidor, fundo orcamen-
tario, fundo rotativo, fundo fiscal, entre tantos outros, como se cada termo designasse uma Unica
realidade juridico-contabil especifica. Nao é o que ocorre.

Alids, a multiplicidade de tipos deve-se ao elevado nimero de fundos publicos criados no
Brasil, sobretudo com o pretexto de garantir autonomia financeira para determinados programas.
Conforme a autorizacdo concedida pelo Decreto-lei 200/67,

Art.172. O Poder Executivo assegurara autonomia administrativa e financeira, em grau conve-
niente, aos servicos, institutos e estabelecimentos incumbidos da execucao de atividades de
pesquisa ou ensino, ou de carater industrial, comercial ou agricola, que, por suas peculiaridades
de organizacdo e funcionamento, exijam tratamento diverso do aplicavel aos demais 6rgaos da
administracao direta, observada sempre a supervisao ministerial.

§ 10 Os 6rgaos a que se refere este artigo terdo a denominacédo genérica de érgdos autbnomos.
§ 2° Nos casos de concessao de autonomia financeira, fica o Poder Executivo autorizado a ins-
tituir fundos especiais de natureza contdbil, a cujo crédito se levardo os recursos vinculados as
atividades do 6rgao autébnomo, orcamentarios e extra-orcamentdrios, inclusive a receita propria.

Néao se definiu, no decreto-lei, o que é a natureza contabil do fundo, tal como prevista no
§20, Por esta razao surgiram diversas possibilidades interpretativas, sem que se fixasse, com mais
aprofundamento da andlise, em que consistiriam. Proliferaram definicdes, formas e possibilidades
interpretativas. Contudo, pode-se, ao menos, deduzir a existéncia de um género de reservas de
recursos em contas orcamentarias especiais.

Por este motivo estas contas receberam a denominacao de “fundos especiais”: os recursos dei-
xam de pertencer a conta Unica e transferem-se para conta especial que apresenta critérios proprios
de composicao de suas reservas, gestao e destinagao dos montantes nela previstos.

O artigo 71 da Lei 4.320/64, que estabelece normas gerais de financas publicas e orcamento,
dispbe que “constitui fundo especial o produto das receitas especificadas que por lei se vinculam
a realizacao de determinados objetivos ou servicos, facultada a adocao de normas peculiares de
aplicacao”.

Ainda, os artigos 72 a 74 trazem o seguinte:

Art. 72. A aplicacao das receitas orcamentdrias vinculadas a turnos especiais far-se-4 através de
dotacao consignada na Lei de Orcamento ou em créditos adicionais.

Art. 73. Salvo determinacdo em contrario da lei que o instituiu, o saldo positivo do fundo espe-
cial apurado em balanco serd transferido para o exercicio seguinte, a crédito do mesmo fundo.
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Art. 74. A lei que instituir fundo especial podera determinar normas peculiares de controle,
prestacao e tomada de contas, sem, de qualquer modo, elidir a competéncia especifica do
Tribunal de Contas ou 6rgédo equivalente.

Ainda, o Decreto n. 93.872/86 trouxe classificacdo dos fundos especiais que serviria de inspiracdo
para os tipos de fundos em toda a federacao brasileira, ainda que seja valida, tecnicamente, apenas
para o plano federal. Seu artigo 71 traz o seguinte contetdo: “constitui Fundo Especial de natureza
contabil ou financeira, para fins deste decreto, a modalidade de gestao de parcela de recursos do
Tesouro Nacional, vinculados por lei a realizacao de determinados objetivos de politica econdmica,
social ou administrativa do Governo.”

A diferenca entre o fundo contébil e o fundo financeiro seria dada pelos paragrafos seguintes:

§1°. Sao Fundos Especiais de natureza contabil os constituidos por disponibilidades financeiras
evidenciadas em registros contdbeis, destinados a atender a saques a serem efetuados direta-
mente contra a caixa do Tesouro Nacional.

§20. Sdo Fundos Especiais de natureza financeira os constituidos mediante movimentacao de recur-
sos de caixa do Tesouro Nacional para depdsitos em estabelecimentos oficiais de crédito, segundo
cronograma aprovado, destinados a atender aos saques previstos em programacao especifica.

Ha, a partir desta diferenciacao, duas espécies de fundos. Os fundos financeiros atendem a
necessidades de financiamento ou de concessdo de garantias, conforme a dotacao existente, com
a intermediacdo de instituicdes financeiras, ainda que seja possivel que assuma diversas tarefas si-
multaneas. A sua vez, os fundos especiais contabeis (também chamados de “meramente contabeis”)
se destinam a atividades previstas em programacao especifica - de onde se pode entender que
atendem a despesas previstas na lei orcamentaria, podendo ser por elas substituidos sem prejuizo
de seu modo de funcionamento.

Nota-se aqui, desde j4, a dubiedade das classificacdes, reconhecida até mesmo pela literatura
especializada, que a classificou como nada menos do que indspita, pois adota termos desconhecidos
até para os gestores orcamentarios do setor publico.®

De todo modo, apesar da auséncia de definicao dos fundos contabeis e financeiros no De-
creto-lei 200/67 e demais normas, estes sdo os fundos especiais tipicos. H3, ainda, fundos mistos,
que acumulam caracteristicas contabeis e financeiras e, como tais, apresentam-se com previsoes
repartidas no orcamento, conforme a funcéo que desempenhem. E o caso do Fundo de Amparo
ao Trabalhador - FAT.

Ao lado deles, parece-nos importante destacar a existéncia também de fundos atipicos, conforme
terminologia adotada por Sanches® que os divide em cinco categorias: a) fundos de reparticdo de
receitas; b) fundos de redefinicdo de fontes; c) fundos de instrumentalizacdo de transferéncias; d)
fundos de incentivos fiscais; e) fundos por designacdo. Nestes casos, os fundos nao se enquadram
nas categorias de fundos especiais acima especificadas, tais como os fundos constitucionais de
participacao e os fundos de incentivos fiscais, que operam com recursos provenientes de renuncias
de receitas, e ndo de dotagdes orcamentarias.

Em qualquer hipotese, independentemente de sua natureza, o fundo deve ser autorizado por
lei, como diz, expressamente, o artigo 167, IX, da Constituicao.

5 SANCHES, Osvaldo. Fundos Federais: Origens, Evolucao e Situacdo Atual na Administracéo Publica Federal. Revista de Informacao Legis-
lativa, v. 39, n. 154, p. 269-299, abr./jun. 2002.

6 SANCHES, Osvaldo. Fundos Federais: Origens, Evolugéo e Situacao Atual na Administracdo Publica Federal. Revista de Informacéo Legis-
lativa, v. 39, n. 154, p. 269-299, abr./jun. 2002, p. 275.
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Art.167 — Séo vedados: (...)
IX - a institui¢do de fundos de qualquer natureza, sem prévia autorizagao.

Sendo mera reserva de recursos, ou simples unidade orcamentdria, o fundo nao possui perso-
nalidade juridica prépria. Nao é uma entidade da Administracao Indireta. Nao obstante, verdadei-
ras autarquias sao equivocadamente denominadas de “fundos”, o que contribui para acrescentar
dificuldades a um cenério juridico que ja é disperso e de pouca sistematizacéo. E o caso do Fundo
Nacional de Desenvolvimento da Educacao (FNDE), por vezes referido como “fundo com persona-
lidade juridica”, mas que, a rigor, € uma autarquia criada pela Lei 5.537/68. Nao se trata, portanto,
de fundo contabil ou financeiro.

3. CARACTERISTICAS DO FNDUI: OBJETIVOS E FONTE DOS RECURSOS

Nos termos do disposto no artigo 17 do Estatuto da Metrépole, o FNDUI é um fundo de natu-
reza contabil e financeira, cujo objetivo é “apoiar acbes de governanca interfederativa em regides
metropolitanas e em aglomeragdes urbanas, nas microrregides e cidades referidas no § 1° do art.
1° desta Lei e em consércios publicos constituidos para atuacao em funcées publicas de interesse
comum no campo do desenvolvimento urbano.”

Nota-se o FNDUI teria natureza duplice, tanto contabil quanto financeira. Seria caracterizado
tanto como um fundo que permitiria saques contra a caixa do Tesouro Nacional ou que permitiria a
movimentacao de recursos depositados em estabelecimentos oficiais de crédito. A rigor, a confirma-
cao deste fundo exigiria a segregacao das funcdes para que pudessem funcionar adequadamente.

Em obediéncia ao principio da legalidade, o FNDUI ficaria adstrito a aplicacdo em a¢des de
governanca interfederativa em regides metropolitanas e aglomerac¢des urbanas, em cidades per-
tencentes as microrregides instituidas pelos Estados com fundamento em fun¢des publicas de
interesse comum com caracteristicas predominantemente urbanas, e em consorcios publicos cujo
escopo seja a promocao do desenvolvimento urbano. Estas funcdes confirmariam o FNDUI como
instrumento de promocéo de cooperacédo e coordenacao federativa.

Ressalte-se que o FNDUI seria um fundo especial federal, isto &, instituido e mantido pela Uniao,
a quem caberia definir os critérios de aplicacao dos recursos. Apesar de se destinar ao desenvolvi-
mento urbano, ndo se deve imaginar que se trate de um fundo municipal ou estadual. Desta forma,
seria suficiente o ato de criacdo federal para que estivesse autorizado.

As fontes de recursos, especificadas no artigo 18 do Estatuto, seriam provenientes de receitas
da Unido. Assim, constituiriam o FNDUI:

| - recursos orcamentdrios da Unido a ele destinados;

Il - recursos decorrentes do rateio de custos com Estados e Municipios, referentes a prestacéo
de servicos e realizacao de obras afetas as fungdes publicas de interesse comum;

Il - contribuicdes e doac¢des de pessoas fisicas ou juridicas;

IV - contribuicdes de entidades e organismos de cooperacdo nacionais ou internacionais;

V - receitas operacionais e patrimoniais de operacdes realizadas com recursos do Fundo; e

VI - outros recursos que lhe vierem a ser destinados na forma da lei.

Desta forma, receitas provenientes do orcamento federal seriam destinadas ao fundo em
comento, assim como aquelas rateadas em comum acordo com os Estados e Municipios, doacoes
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de particulares, recursos transferidos por organismos de cooperacdo internos e externos, receitas
originadas das aplicagdes do proprio fundo e ainda outras receitas que viessem a ser previstas em lei.

Além disso, estavam previstas no Estatuto regras de supervisao do fundo por um conselho
técnico participativo (Uniao, Estados, Municipios e sociedade civil) e algumas restricdes a aplicacdo
dos recursos exclusivamente no ente beneficiario, de forma a evitar sua tredestinacéo.

4. RAZOES DOVETO

As razbes expostas para a aposi¢cao do veto aos artigos 17 e 18 dizem respeito a trés tipos de
inadequacao do fundo proposto: a “cristalizacdo” da destinacdo de recursos, a auséncia de fatores
que levem a crer que havera eficiéncia nesta forma de financiamento e a possibilidade de sua subs-
tituicdo pelo financiamento orcamentario ordinario, sem a criacdo de unidade orcamentaria prépria.

O primeiro ponto a ser destacado é que, em razdo da descentralizacdo administrativa iniciada
a partir dos anos 60 no Brasil, criaram-se inimeros fundos especiais e outras formas de afetacao de
recursos que acabaram por enrijecer a gestdao do orcamento publico. A lassiddao com que o termo
“fundo” é empregado no pais decorre desta tendéncia expansiva: foram muitos os tipos de fundos
criados, por meio dos quais as prioridades sdo previamente estabelecidas e lei e tém um fluxo con-
tinuo de recursos a elas assegurado.

Ocorre que as vinculagdes de receitas tornaram-se um problema para a gestdo publica. A rigidez
orcamentaria, ou a cristalizacdo das despesas, tal como referida no veto, é provocada pelo excesso
de vinculacdes e despesas obrigatorias que reduzem significativamente o espaco de definicdo das
prioridades no processo orcamentario.

Eventuais ajustes na alocacdo de recursos ao longo do tempo séo interditados por esta razdo. O
processo orcamentario é responsavel pela decisdo a respeito de uma pequena parte do orcamento
federal. A criacdo de mais um fundo agravaria este problema.

De outra parte, vincular receita a despesa por intermédio de um fundo especial nao significa,
em momento algum, eficiéncia na gestdo dos recursos. Como instrumento de financiamento, o
fundo é capaz de assegurar regularidade e constancia, mas ndo que os resultados desejados serdo
alcancados. Para isto, é necessario ir além da afetacao de dinheiro publico: o planejamento das
politicas publicas, a gestao responsavel de seu financiamento e o controle de resultados sdo as
ferramentas mais indicadas.
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Art. 19. (VETADO).

“Art. 19. Respeitada a vedagdo de divisdo em Municipios estabelecida no caput do art. 32 da Cons-
tituicdo Federal, o Distrito Federal poderd integrar regido metropolitana ou aglomeragao urbana,
aplicando-se a ele o disposto no art. 4° e nas demais disposicoes desta Lei”.
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1. ODISTRITO FEDERAL E A RIDE

Integrante da Republica Federativa brasileira ao lado da Unido, dos Estados e dos Municipios nos
termos do art. 1° e do art. 18 da Constituicao da Republica, o Distrito Federal abriga Brasilia, a capital
do pais, e ganhou nao apenas um capitulo préprio na Constituicao Federal de 1988, como também
certa autonomia e um grande nimero de competéncias. Suas atribuicdes lhe conferem um status
de entidade sui generis® que as vezes se aproxima da figura dos Municipios, mas encontra maior
familiaridade com a estrutura dos Estados, ainda que nao seja um simile da figura estatal.

Dentre as convergéncias, a leitura do art. 32 da Constituicao Federal prevé que o Distrito Fede-
ral terd o seu proprio Poder Legislativo (a Camara Legislativa), que detém a competéncia legislativa
dos Estados e dos Municipios (§1°). Assim, este ente federativo divide com a Uniao e os Estados as
competéncias legislativas concorrentes do art. 24, além de possuir as competéncias previstas para os
Municipios no art. 30, ambos da Constituicao. Ja a competéncia administrativa comum é dividida pelo
Distrito Federal com a Unido, os Estados e os Municipios, conforme previsdo do art. 23 da Carta Magna.

A equiparacao com os Estados federados também ocorre: (i) na eleicdo de seu governador e
vice-governador, bem como dos deputados distritais, que se dard nos mesmos moldes estaduais,
para mandatos de mesma duragdo (art. 32, §2°); (i) na representagcdo no Senado Federal (art. 46, §
19, CF) e na Camara dos Deputados (art. 45, CF); (iii) na legitimidade, atribuida ao seu governador e a
mesa diretora de sua Camara Legislativa, para o ajuizamento da acao direta de inconstitucionalidade
no STF (art. 103, IV, CF)% e, por fim, (iv) na sujeicao a intervencao federal (art. 34, CF).

De outra via, aproximando-se da figura dos Municipios, o Distrito Federal ndo tem o poder
de organizar e manter Ministério Publico, nem Poder Judicidrio. Além disso, ndo dispde de policias
civil, militar, penal (incluida pela EC 104/2019) nem de corpo de bombeiros militar (art. 32, § 4°, CF).
No ambito do DF, todos esses drgaos sao organizados e mantidos pela Uniao, a quem cabe a com-
peténcia para legislar sobre essa matéria (art. 21, Xlll e XIV)°. Por sua vez, segundo disposto no art.
144, § 6° da Constituicao Federal, ao Governador cabe o comando da policia do Distrito Federal. Ja
em relagao a Defensoria Publica, a Emenda Constitucional n. 69, de 2012, deslocou da Uniao para o
Distrito Federal a competéncia para organiza-la e manté-la.

1 Professor de direito administrativo da Faculdade de Direito de Ribeirdo Preto (FDRP/USP). Livre-docente, mestre e bacharel pela Univer-
sidade de Sao Paulo (FD/USP). Doutor pela Universidade de Munique (LMU). Consultor, arbitro e parecerista.

2 Mestra em Direito e Desenvolvimento pela Faculdade de Direito de Ribeirao Preto (FDRP/USP). Professora do Curso de Direito da Facul-
dade Anhanguera de Leme. Advogada.

3 Como reconhecido pelo STF na ADI 3.756, de relatoria do Min. Ayres Britto, DJ de 19.10.2007.

4 Ressalva-se que a simula 642 do STF fixou o entendimento de que né&o cabe acao direta de inconstitucionalidade de lei emitida pelo
Distrito Federal no exercicio de sua competéncia legislativa municipal.

5 Como exemplo dessa limitacao, a sumula vinculante n. 39 aduz que “Compete privativamente a Unido legislar sobre vencimentos dos
membros das policias civil e militar e do corpo de bombeiros militar do Distrito Federal”.
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Observando-se os contornos apresentados ja é possivel notar que ha uma grande dependéncia
do Distrito Federal em relacao a Unido, o que se acentua pela previsao de financiamento federal de
parte dos servicos publicos prestados no ambito distrital (art. 21, XIV, CF). Desenha-se, assim, uma
arquitetura peculiar, que é completada em outras passagens do texto constitucional.

Dentre as singularidades do Distrito Federal em relacdo aos Estados estd também a limitacao
prevista logo no inicio do art. 32 da Constituicao Federal, que fixa a proibicdo do Distrito Federal
dividir-se em Municipios®, afora algumas competéncias conferidas aos Estados que o legislador ori-
ginario nao estendeu ao Distrito Federal. No contexto dessas linhas, destaca-se a ndo insercao do
Distrito Federal no art. 25, §3° da Constituicao, dispositivo que atribui aos Estados o poder de criar
regides metropolitanas (RMs), aglomeragdes urbanas (AUs) e microrregides (MRs).

Brasilia, portanto, nao é dotada de RM, AU ou MR institucionalizadas. Nada obstante, é necessario
considerar que ha outra espécie de unidade regional prevista no texto constitucional: as Regides
Integradas de Desenvolvimento (RIDE), com fundamento constitucional nos arts. 21, IX e 48, IV — que
estabelecem a competéncia da Uniao, por meio do Congresso Nacional, com sancao do Presidente
da Republica, para elaborar e executar planos e programas regionais de ordenacdo do territério e de
desenvolvimento econémico e social - e, especialmente, no art. 43. Preocupada com os problemas
das disparidades regionais existentes no territdrio brasileiro, a Constituicao previu no referido artigo
a possibilidade de a Uniao criar Regides que abranjam um mesmo complexo geoecondmico e social
(leia-se: unidades territoriais com similaridades que permitam uma visao de conjunto), objetivando
promover o desenvolvimento e reduzir as desigualdades regionais.

Como ponto de partida da andlise desse dispositivo, cumpre notar que a no¢do de desenvolvi-
mento empregado neste e noutros trechos do texto constitucional ndo se confunde com a ideia de
crescimento econémico, nem a ela se limita. Tanto é assim, que o constituinte tomou o cuidado de
sempre alinhar o termo “desenvolvimento” as outras dimensdes presentes nesse conceito.’” Isso se
nota desde o preambulo do texto constitucional, no qual o desenvolvimento aparece dentre os fins
do Estado Democratico brasileiro ao lado do exercicio dos direitos sociais e individuais, da liberdade,
da seguranca, do bem-estar, da igualdade e da justica. E repete-se em comando normativo no art. 3¢,
incisos Il da CF, dispositivo a ser lido juntamente com o inciso lll, como fontes dos objetivos maiores
da Republica Federativa do Brasil, dentre os quais a garantia do desenvolvimento nacional e a erra-
dicacdo da pobreza e da marginalizacdo, bem como a reducéo das desigualdades sociais e regionais.

Aluz do art. 3° da Constituicdo, o art. 43 pode ser compreendido como um instrumento para
a realizacao do programa constitucional de desenvolvimento e reducdo de desigualdades. Nesse
sentido, Maria Antonieta Lynch de Moraes ressalta que “[..] a ideia do dispositivo é a regionalizagao
do desenvolvimento, ou seja, é direcionado a determinadas areas”.® Essa op¢ao ganha sentido quan-
do se considera o modelo de desenvolvimento socioeconémico do Brasil e as suas distorcoes, que
historicamente resultaram no favorecimento de algumas regides, principalmente do sul e sudeste
do pais, e em certo abandono de outras.

Atentando-se a isso, o art. 43 da Constituicao faculta a Unido, por meio de lei complementar,
criar Regides Administrativas Integradas de Desenvolvimento para a articulacdo de acdes e promocéo
do desenvolvimento das regides menos favorecidas. Isso implica arranjos federativos complexos

6  Nesse sentido, o STF, na ADI-MC no 1.706/DF, de relatoria do Min. Nelson Jobim, DJ de 01.08.2003, julgou inconstitucional a lei distrital
n°1.713/97, que representava uma tentativa de dividir o Plano Piloto em prefeituras com caracteristicas de Municipios.

7 Odesenvolvimento, especialmente quando seguido do adjetivo sustentavel, é correntemente relacionado a dimensoes sociais, econdmicas
e ambientais, havendo quem fale também em outras dimensoées. Para ficar apenas em um exemplo, ao tratar do ecodesenvolvimento,
Ignacy Sachs fala em cinco dimensoes de sustentabilidade: social, econdmica, ecoldgica, espacial e cultural. Cf. SACHS, Ignacy. Estratégias
de transicdo para o século XXI. In: BURSZTYN, Marcel (Org.). Para pensar o desenvolvimento sustentdvel. Sdo Paulo: Brasiliense, 1993. p. 37-38.

8  MORAES, Maria Antonieta Lynch de. Art. 43: das regides. In: BONAVIDES, Paulo; MIRANDA, Jorge (Coord.). Comentdrios a Constituicdo
Federal de 1988. Rio de Janeiro: Forense, 2009. p. 857.
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que, além da geréncia da Unido, podem abranger municipios de mais de um Estado da federacao,
bem como o Distrito Federal.

Para tanto, a lei complementar mencionada no art. 43 determinara as condicdes de integra-
cao das regides em desenvolvimento e a composicdo dos organismos regionais responsdveis pela
execucao dos planos de desenvolvimento econdmico e social. E mais, com vistas a promover o
desenvolvimento regional, franqueia-se o uso de incentivos regionais enumerados exemplificati-
vamente no § 2° do referido dispositivo constitucional, como deixa claro o uso da expressao “entre
outros”. Muitos desses instrumentos representam expressdes de intervencao indireta do Estado na
economia, principalmente por técnicas de inducao ou fomento.

A primeira possibilidade mencionada no § 2° do art. 43 é o estabelecimento de igualdade de
tarifas, fretes, seguros e outros itens com custos e precos sob a responsabilidade do Poder Publico
(inciso I). Um incentivo regional também previsto consiste no financiamento de atividades prioritarias
por meio da pratica de juros favorecidos (inciso Il).” Had também a alternativa do estabelecimento de
isencoes, reducdes ou mesmo diferimentos temporarios de tributos federais devidos por pessoas
fisicas ou juridicas (inciso Ill). Fora isso, o constituinte expressa a possibilidade de priorizacdo do
aproveitamento econdmico e social dos rios e das massas d’dgua represadas ou represaveis que se
localizem em regides de baixa renda e estejam sujeitos a secas periddicas (inciso IV). Em adicao a essa
ultima preocupacao, o §3° do mesmo artigo complementa que “a Unido incentivard a recuperacao
de terras dridas e cooperard com os pequenos e médios proprietarios rurais para o estabelecimento,
em suas glebas, de fontes de dgua e de pequena irrigacao”.

Essas previsdes integrantes do art. 43, especialmente as Ultimas, conduzem a percepcao de
que as RIDES tém fundamento e finalidade diversos das RMs e AUs. Seu fundamento reside na
existéncia de desigualdades regionais no pais e sua finalidade — como visto - é o desenvolvimen-
to dessas regides e a reducao das desigualdades. Isso mostra que a RIDE nem sempre envolve
cenarios majoritariamente urbanos. Talvez por isso, mas ainda assim de forma questionavel, o
Estatuto da Metrépole nao tenha dado tratamento detalhado a essa unidade territorial regional
em seu texto™.

Vale dizer que atualmente existem 3 RIDEs no pais, sendo elas: a Regido Integrada de Desenvol-
vimento do Polo Petrolina e Juazeiro; a Regido Integrada de Desenvolvimento da Grande Teresina
e a Regido Integrada de Desenvolvimento do Distrito Federal e Entorno. Esta ultima RIDE teve sua
autorizacao de criacao dada pela Lei Complementar n. 94, de 19 de fevereiro de 1998, com o intuito
de viabilizar a articulacdo da acao administrativa da Unido, dos Estados de Goias e Minas Gerais, e
do Distrito Federal (art. 1°). Em 2018, com a entrada de novos integrantes, essa unidade territorial
passou a ser formada por 29 Municipios do Estado de Goias', 4 Municipios do Estado de Minas
Gerais' e o Distrito Federal (art. 19, §1°).

A mencionada Lei Complementar n. 94/1998 (i) autoriza a criagao de um Conselho Administra-
tivo para a coordenacao das atividades (art. 29); (ii) estabelece como interesse da RIDE os servicos
publicos comuns ao Distrito Federal e aos Municipios dela integrantes, especialmente aqueles rela-
cionados as areas de infraestrutura e geracdo de empregos; e (iii) autoriza a instituicdo do Programa

9  Dispositivo que ensejou a criagdo de Fundos Constitucionais de Financiamento da Regido Norte, da Regido Nordeste (que abrange o
norte de Minas Gerais e do Espirito Santo) e da Regido Centro-Oeste.

10 Como visto nos comentdrios ao art. 2°, o Estatuto da Metropole apenas se refere as RIDES no art. 22, para estender a sua aplicacao aos
casos das RIDEs que tenham caracteristicas urbanas criadas até a entrada em vigor do Estatuto. Nesses termos, a aplicagao subsidiaria
("no que couber”) do Estatuto estd restrita as RIDES preexistentes a sua publicacdo.

11 S&o eles: Abadiania, Agua Fria de Goias, Aguas Lindas de Goias, Alexania, Alto Paraiso de Goias, Alvorada do Norte, Barro Alto, Cabeceiras,
Cavalcante, Cidade Ocidental, Cocalzinho de Goiés, Corumba de Goiés, Cristalina, Flores de Goias, Formosa, Goianésia, Luziania, Mimoso
de Goids, Niquelandia, Novo Gama, Padre Bernardo, Pirendpolis, Planaltina, Santo Anténio do Descoberto, Sdo Jodo d'Alianca, Simolandia,
Valparaiso de Goiés, Vila Boa e Vila Propicio.

12 S&o eles: Arinos, Buritis, Cabeceira Grande e Unai.
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Especial de Desenvolvimento do Entorno do Distrito Federal, com vistas a estabelecer, mediante
convénio, normas e critérios para unificacdo de procedimentos relativos aos servicos publicos dos
entes federativos envolvidos, especialmente quanto a: tarifas, fretes e seguros, ouvido o Ministério
da Fazenda; linhas de crédito especiais para atividades prioritarias; além de isencdes e incentivos
fiscais, em carater tempordrio, para fomentar atividades produtivas em programas de geracdo de
empregos e fixacdo de mao-de-obra (art. 4°). Prevé, ainda, como fonte de financiamento dos pro-
gramas e projetos prioritarios para a regiao, os recursos de natureza orcamentdria destinados pela
Unido, pelo Distrito Federal, pelos Estados de Goids e Minas Gerais e pelos Municipios integrantes
da RIDE, além de operacdes de crédito externas e internas.

Cabe registrar que nao so foi autorizada a criacao da RIDE do Distrito Federal e Entorno. Pos-
teriormente, a figura foi objeto de regulamentacao pelo Decreto n. 2.710, de 4 de agosto de 1998,
depois substituido pelo Decreto n. 7.469, de 4 de maio de 2011 (recentemente alterado pelo Decreto
n 9.913, de 11 de julho de 2019). O Decreto n. 7.469 fixa a composicao (com predominio de érgaos e
agentes federais), forma de funcionamento e as competéncias do Conselho Administrativo da Regido
Integrada de Desenvolvimento do Distrito Federal e Entorno (COARIDE), vinculado a Superintendéncia
do Desenvolvimento do Centro-Oeste (SUDECO), cuja finalidade é a coordenacao das atividades a
serem desenvolvidas na RIDE, fixando as suas competéncias (arts. 2°, 3° e 4°).

O referido Decreto n. 7.469 especifica como de interesse da RIDE os servicos publicos comuns
ao Distrito Federal, aos Estados de Goids e de Minas Gerais e aos Municipios integrantes da RIDE
que se relacionam com as areas de infraestrutura; geracao de empregos e capacitacdo profissional;
saneamento bdasico, especialmente o abastecimento de dagua, a coleta e o tratamento de esgoto e
o servico de limpeza publica; uso, parcelamento e ocupacao do solo; transportes e sistema viario;
protecao ao meio ambiente e controle da poluicdo ambiental; aproveitamento de recursos hidricos
e minerais; salide e assisténcia social; educacao e cultura; produgao agropecuaria e abastecimento
alimentar; habitacdo popular; servicos de telecomunicacgao; turismo; e seguranca publica.

2. IMPLICAGOES DO VETO DO ART. 19 PARA O DF E AS UNIDADES REGIONAIS

A redacdo origindria do art. 19 do Estatuto da Metrépole previa a possibilidade de o Distrito
Federal integrar RM ou AU, respeitada a vedacao constitucional de sua divisdo em Municipios (art. 32,
caput, CF). Ao integrar referidas unidades, o DF se sujeitaria as disposi¢des do Estatuto da Metrépole.

Entretanto, ainda que aprovado pelo Legislativo, o Estatuto da Metrépole foi objeto de veto
presidencial em alguns de seus dispositivos, dentre eles o art. 19, ora em comento. As razdes para
tanto perpassam justamente a mencionada vedacgdo constitucional de subdivisao do Distrito Federal
em Municipios. Na mensagem de veto n. 13, de 12 de janeiro de 2015, a Presidéncia da Republica,
ap6s a oitiva da sua Secretaria de Relagbes Institucionais, entendeu que o art. 25, § 3° da Constituicao
Federal considera as RMs, AUs e MRs como agrupamentos de Municipios limitrofes, por isso, “[..]
as inclusdées no escopo do Estatuto da Metrépole de territério de um Unico Municipio isolado e do
Distrito Federal ndo encontrariam amparo constitucional”.®

Ainda como fundamento do veto restou consignado que o instrumento de cooperacdo federativa
adequado ao Distrito Federal seria a Regido Integrada de Desenvolvimento Econdmico (RIDE) que,
como se demonstrou anteriormente, encontra fundamento no art. 43 da Constituicdo Federal. Nao
por acaso, pesou na argumentacao o fato de a Regido Integrada de Desenvolvimento Econdmico do
Distrito Federal e Entorno ja ter sido autorizada e criada, respectivamente, pela Lei Complementar
n. 94/1998 e pelo Decreto n. 2.710/1998, este ultimo substituido pelo Decreto n. 7.469/2011.

13 BRASIL. Mensagem de veto n° 13, de 12 de janeiro de 2015. Didrio Oficial da Unido, Brasilia, DF, 13 jan. 2015.
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O veto, tal como justificado, ndo resta imune a criticas. Questiona-se a afirmacao de incons-
titucionalidade com base tao s6 na impossibilidade de o Distrito Federal se subdividir em Munici-
pios, o que era, alids, considerado pelo préprio texto do artigo vetado. Interessante perspectiva é
encontrada, por exemplo, em Anténio Sérgio Araujo Fernandes e Suely Vaz Guimardes de Araujo,
que apresentam duas ordens de argumentos contrarios ao veto: o primeiro esta ligado a atribuicao,
ao Distrito Federal, das competéncias legislativas dos Estados e dos Municipios (art. 32, §1°, CF), o
que se somaria a possibilidade de criacdo de RMs interestaduais (art. 4° da Lei n. 13.089/2015). E
complementam esse argumento com a ideia de que a RIDE do Distrito Federal e Entorno ja seria,
em sua esséncia, uma RM interestadual, eis porque concluem que “[...] manter a sua instituciona-
lidade implica uma concentracdo de poder no governo federal incompativel com a natureza da
gestao urbana” ™.

Observa-se que um dos pontos sustentados pela critica retoma o quanto dito sobre a figura
da RIDE, a qual - diferentemente do que possa dar a entender a segunda parte do veto presiden-
cial - ndo equivale a figura das RMs e AUs. Primeiro, porque essas unidades sdo caracterizadas por
maior descentralizacdo do poder decisério para os Estados, isto &, a gestao nao se da de cima para
baixo, o que tende a promover maior mobilizacdo dos envolvidos. E, além disso, porque o texto
constitucional conferiu as RIDEs um perfil predominantemente direcionado a reducao de desigual-
dades econdmico-sociais de determinadas regides, nao buscando particularmente a promocao de
desenvolvimento urbano. Rosa Moura e Thiago de Azevedo Pinheiro Hoshino' aduzem que o art.
22 do Estatuto da Metrépole reconhece essa diferenca ao restringir a sua aplicacdo subsidiaria as
RIDEs com caracteristicas de RM ou de AU. Ja para Marcela de Oliveira Santos,' esse art. 22 parece
almejar a substituicdo das RIDEs pelas RMs e AUs interestaduais, vedando, em seu paragrafo unico,
a criacdo de novas RIDEs com caracteristicas urbanas.

Ainda segundo Marcela Santos, pelo fato de o Distrito Federal integrar uma RIDE de fei¢cdes
urbanas, o art. 22 determina a aplicacdo, no que couber, das normas do Estatuto da Metrépole. Isso
levanta o questionamento sobre se a solucdo mais razoavel ndo seria permitir ao Distrito Federal
fazer parte das RMs e AUs, de forma a uniformizar o regime juridico das unidades territoriais regio-
nais com caracteristicas metropolitanas. A seu ver, da forma como est4, ao Distrito Federal faltaria
uma solucdo institucional.”

Reforcando esses aspectos, Sergio Magno Carvalho de Souza expde a dificuldade de implantar
acoes concretas para o desenvolvimento da RIDE do Distrito Federal e Entorno, especialmente diante
da heterogeneidade dos entes federados componentes, todos muito diversos tanto do ponto de
vista histoérico, paisagistico, como também em relacao as funcdes por eles desempenhadas. Souza
realca, ainda, a baixa articulacdo e coordenagao da Unido. O principal arranjo de gestao regional - o
COARIDE - é composto predominantemente por érgaos e agentes federais (art. 4° do Decreto n.
7.469/2011). Isso contribuiria para desmobilizar os Municipios do entorno, estimulando a¢des pontuais
e bilaterais entre os integrantes.’®

14 FERNANDES, Antonio Sérgio Aratjo; ARAUJO, Suely Mara Vaz Guimardes de. A criagao de municipios e a formalizacdo de regides metro-
politanas: os desafios da coordenacéo federativa. Urbe, Revista Brasileira de Gestao Urbana, Curitiba, v. 7, n. 3, dez. 2015. p. 306.

15 MOURA, Rosa; HOSHINO, Thiago de Azevedo Pinheiro. Estatuto da metrépole: Enfim, aprovado! Mas o que oferece a metropolizacdo
brasileira? Curitiba: Rio de Janeiro: Observatério das Metrépoles, 2015. p. 12.

16 SANTOS, Marcela de Oliveira. Interpretando o Estatuto da Metrépole: Comentdrios sobre a Lei ne 13.089/2015. In: MARGUTI, Marco Aurélio
Costa; FAVARAQ, César Bruno. Brasil metropolitano em foco: desafios & implementacao do Estatuto da Metrépole. Brasflia: IPEA, 2018, p. 468.

17 SANTOS, Marcela de Oliveira. Interpretando o Estatuto da Metrépole: Comentarios sobre a Lei ne 13.089/2015. In: MARGUTI, Marco Aurélio
Costa; FAVARAQ, César Bruno. Brasil metropolitano em foco: desafios & implementacdo do Estatuto da Metropole. Brasilia: IPEA, 2018. p. 507.

18 SOUZA, Sergio Magno Carvalho de. Reestruturacao produtiva e metropolizagédo na Regido Integrada de Desenvolvimento do Distrito
Federal e Entorno (Ride-DF). Relativizando a perspectiva da regido deprimida e dependente. Revista Politica e Planejamento Regional, v.
3,n.2,jul/dez. 2016. p. 274.
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Solugdes para esses problemas foram aventadas inimeras vezes nao sé pela tentativa de mo-
dificacdo do Estatuto da Metrépole, como também por tentativas de modificacdo constitucional.
Nesse sentido, merece destaque a Proposta de Emenda Constitucional n. 13, de 2014, que, embora
definitivamente arquivada, buscava conferir a Unido e ao Distrito Federal o poder de instituir RMs, AUs
e MRs. Ainda que o texto tenha sofrido alteracdo por parte do relator na Comissao de Constituicdo,
Justica e Cidadania, a PEC mantinha a possibilidade de o Distrito Federal integrar as trés formas de
unidades regionais, desde que criadas pela Uniao.

Ainda que essa PEC ndo tenha sido levada a efeito, é interessante considerar que esta previsao
também retirava do Distrito Federal a autonomia para instituir a RM que eventualmente integraria.
Segundo Marco Aurélio Costa, Cesar B. Favardo, Sara Tavares e Cid Blanco Jr., isso poderia prejudicar
a efetiva reestruturacao da regido. Por outro lado, ponderam e se questionam, diante das peculiari-
dades do Distrito Federal, se seria mesmo o caso de conferir ao DF o mesmo tratamento conferido
aos demais Estados, “[...] criando-se uma isonomia que, na pratica, nao existe”.®

Destaque-se, além disso, que a Medida Proviséria n. 862, de 4 de dezembro de 2018, que alterava
os arts. 29, 3° e 4° da Lei n. 13.089/2015 (Estatuto da Metrépole) também inseria a possibilidade de
instituicdo, pelos Estados, de RM integrada pelo Distrito Federal e seus Municipios Limitrofes. Na
exposicao de motivos n. 15/2018, que acompanhava a MP, o Ministério das Cidades consignou que
a RIDE néo produzia os resultados esperados, sendo raras e ineficazes as agdes em conjunto entre
Distrito Federal e Entorno para a solucdo de problemas urbanos, sociais e econémicos. Para contor-
nar essa deficiéncia, defendeu-se a criacdo de uma RM que envolvesse os Municipios dos Estados
de Goias ou Minas Gerais limitrofes ao Distrito Federal, o que “[...] permitiria maior racionalidade na
aplicacdo dos recursos publicos desses Estados e Municipios, propiciando o efetivo atendimento das
necessidades dessa populacao”.? Nessa linha, o Ministério das Cidades sustentou que, apesar de o
art. 25, § 3° da Constituicdo Federal atribuir apenas aos Estados a faculdade de instituicdo de RMs,
nada impediria que, uma vez criada a RM nos Municipios dos Estados de Goids ou Minas Gerais, o
Distrito Federal participasse da estrutura de governanca interfederativa resultante para integrar a
organizacao, o planejamento e a execucao das funcdes publicas de interesse comum desses entes
federados, por exemplo, no ambito de servicos publicos de salide, educacao e transporte.?’

De todo modo, o texto da medida proviséria — por falta de consenso sobre uma emenda pro-
posta pelo relator, que previa a transferéncia de recursos do Fundo Constitucional do Distrito Federal
para a implementacao e manutencao da RM - perdeu a sua vigéncia sem ser votado pelo Congresso
Nacional.?? A medida proviséria ndo foi convertida em lei, repristinando a redacao anterior.

Em sintese, depois de tantas idas e vindas, PECs e MPs, nao ha outra conclusao senao a de que,
a partir do veto presidencial ao art. 19 do Estatuto da Metrépole, o Distrito Federal ndo esta juridi-
camente autorizado a criar ou integrar RMs ou AUs. Entretanto, isso ndo impede que venha a utilizar
outros mecanismos de cooperagao, como convénios, consorcios, espacos de didlogo e participacao
intergovernamental em processos decisérios, sempre no intuito de se articular, com menor grau de
formalidade, com os Estados e Municipios que o circundam no intuito de conferir maior efetividade
a politicas publicas de interesse transfronteirico.

19 COSTA, Marco Aurélio; FAVARAO, Cesar B,; TAVARES, Sara; JUNIOR, Cid Blanco. Do processo de metropolizacdo institucional a implemen-
tacdo do estatuto da metropole: dois balancos, suas expectativas e incertezas. In: MARGUTI, Marco Aurélio Costa; FAVARAO, César Bruno.
Brasil metropolitano em foco: desafios a implementacao do Estatuto da Metropole. Brasilia: IPEA, 2018. p. 87.

20 MINISTERIO DAS CIDADES. Exposicdo de motivos n° 00015/2018. Brasilia, 23 nov. 2018.
21 MINISTERIO DAS CIDADES. Exposicdo de motivos n°00015/2018. Brasilia, 23 nov. 2018.

22 SENADO FEDERAL. Perde a validade a MP que criava a regiao metropolitana em torno do DF. Senado noticias. 15 maio 2019. Disponivel
em: https//www12.senado.leg.br/noticias/materias/2019/05/15/perde-a-validade-a-mp-que-criava-a-regiao-metropolitana-em-torno-
-do-df. Acesso em: 19 abr. 2020.
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Art. 20. A aplicacao das disposicées desta Lei serd coordenada pelos entes publicos que integram o
Sistema Nacional de Desenvolvimento Urbano - SNDU, assegurando-se a participacéo da sociedade
civil. (Revogado pela Lei n° 13.683, de 2018)

§ 190 SNDU incluird um subsistema de planejamento e informagbes metropolitanas, coordenado
pela Uniao e com a participacdo dos Governos estaduais e municipais, na forma do regulamento.
(Revogado pela Lei n° 13.683, de 2018)

§ 200 subsistema de planejamento e informagoes metropolitanas reunird dados estatisticos, car-
togrdficos, ambientais, geoldgicos e outros relevantes para o planejamento, a gestdo e a execugdo
das fungées publicas de interesse comum em regiées metropolitanas e em aglomeragdes urbanas.
(Revogado pela Lei n° 13.683, de 2018)

§ 3°As informacgées referidas no § 2° deste artigo deverdo estar preferencialmente georreferenciadas.
(Revogado pela Lei n° 13.683, de 2018)
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Artigo 20

ANDRE SIMIONATO CASTRO'

1. INTRODUCAO

O Estatuto da Metropole foi promulgado em 20152 e estabeleceu um conjunto de diretrizes de
organizacao territorial aos municipios inseridos em aglomerac¢des urbanas (AUs) ou em Regides
Metropolitanas (RMs). Os fundamentos constitucionais desse diploma residem tanto no dever de
cooperacgdo® entre os entes federativos, como no dever de planejar e racionalizar a ocupacgédo do
espaco urbano, expressos nos artigos 182 e 183 da Constituicao Federal. Justamente por isso, um dos
intuitos do referido Estatuto é promover o desenvolvimento metropolitano sustentavel e viabilizar,
por meio de seus instrumentos, agdes de integracao entre Unido, Estados e Municipios em matérias
pertinentes a esse objetivo. Isso é visivel, por exemplo, na exigéncia que a lei faz de se definirem
funcodes publicas de interesse comum entre os entes abrangidos por uma metrdépole; na necessidade
de se implantarem um Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado (PDUI) e de estabelecerem um
sistema de governanca interfederativa com participacao da sociedade civil*.

Em relacao a esse ultimo tépico, a redacgdo original do artigo 20 é bastante representativa. O
legislador contava com a existéncia do SNDU - Sistema Nacional de Desenvolvimento Urbano, que
nunca foi implementado, e cuja proposta era criar um meio democratico para integrar, consolidar
e definir os papéis da sociedade civil e das trés esferas de governo em relagao as politicas de habi-
tacdo, mobilidade, saneamento e planejamento urbano.> Basicamente o SNDU reuniria érgaos e
entidades de diferentes niveis hierdrquicos da administracao publica, de diferentes entes federa-
tivos e com diferentes representantes da sociedade para que, juntos, pudessem gerir problemas
urbanos em comum.

Planejamentos de mobilidade urbana, por exemplo, seriam discutidos em uma mesma opor-
tunidade contando com representantes federais, estaduais, distritais, municipais e civis, que pensa-
riam numa solucdo conjunta, em vez de criarem estratégias independentes que, muitas vezes, ndo
tem forca isoladamente. Ou, entdo, que possuem objetos e motivacdes muito diferentes, que ndo
facilitam uma eventual execucao conjunta.

1 Advogado. Mestre pela Faculdade de Direito de Ribeirdo Preto (FDRP/USP). Presidente da Comissao de Direito Urbanistico da OAB 122
Subsecao. Pesquisador na Diretoria de Estudos e Politicas Regionais, Urbanas e Ambientais do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada
(IPEA/Brasilia).

2 BRASIL. Lein® 13.089, de 12 de janeiro de 2015. Institui o Estatuto da Metropole, altera a Lei n® 10.257, de 10 de julho de 2001, e d& outras
providéncias. Didrio Oficial da Unido, 2015.

3 Art. 23, parédgrafo Unico.

4 TOURINHO, Helena Lucia Zagury; DA SILVA, Marlon Lima. Desafios para o planejamento e a gestdo metropolitanos na Amazoénia: uma
abordagem introdutéria. PRACS: Revista Eletrénica de Humanidades do Curso de Ciéncias Sociais da UNIFAP, v. 9, n. 1, p. 55-75, 2016.

5  Definicdo proposta pela 52 Conferéncia Nacional das Cidades, disponivel no portal federativo do Governo Federal em <http://www.
portalfederativo.gov.br/noticias/destaques/conferencias-municipais-das-cidades-devem-ser-convocadas-ate-30-de-marco> acesso em
25 de marco de 2020.
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Além disso, é possivel interpretar que o legislador, no art. 20, propunha que as metrépoles se
utilizassem do SNDU como uma plataforma de democracia participativa e de controle da adminis-
tracdo, vez que o pressupunha como um espaco direto de interacao administracdo-administrado.
De acordo com o tépico 6 das resolucdes® da 22 Conferéncia Nacional das Cidades (2005), a Politica
Nacional de Desenvolvimento Urbano, através do Sistema Nacional de Desenvolvimento Urbano,
promoveria a participacao da sociedade civil criando espacos de deliberacdo e consulta permanentes,
de maneira descentralizada, com poderes de fiscalizacdo da atuacao publica, conforme as atribuicdes
e as articulagdes das politicas setoriais de desenvolvimento urbano. Essa estrutura participativa seria
organizada pelos seguintes elementos:

i. Conferéncia Nacional das Cidades

ii. Conselho Nacional das Cidades

iii. Conferéncia Estadual das Cidades e Distrito Federal

iv. Conselho Estadual das Cidades e Distrito Federal

v. Conferéncia Municipal da Cidade

vi. Conselho Municipal da Cidade (integrando os Conselhos de Habitacao, de Desenvolvimento
Urbano e outros);

vii. Conferéncia Regional das Cidades (facultativo)

viii. Conselhos Regionais das Cidades (facultativo)

xvii. Forum de Integracéo Setorial, nos trés niveis de governo com foco no desenvolvimento Urbano
xviii. Fundo de Desenvolvimento Urbano, nos trés niveis de governo.

xix. Féruns Especiais na esfera Municipal/Regional/Estadual e Distrito Federal para formulacao e
implantacdo dos respectivos Conselhos das Cidades.

A Conferéncia Nacional das Cidades foi uma iniciativa do entdo Ministério das Cidades para reunir
representantes de Estados e Municipios com o objetivo de formatar uma politica urbana nacional.
O Ministério das Cidades determinava um tema a ser debatido, e estabelecia um prazo para que os
Municipios e, posteriormente, os Estados, realizassem suas préprias conferéncias. As deliberagées
e propostas seriam, entdo, trazidas a reuniao nacional, criando um processo de participacao demo-
crética “de baixo pra cima” em matéria urbanistica, dando capilaridade as demandas mais locais. Os
produtos das conferéncias sao as resolucdes, que norteiam (ou deveriam nortear) a politica urbana
de maneira uniforme, e com fidelidade a realidade trazida pelos participantes de cada localidade.

Segundo levantamento do IPEA’, as Conferéncias Nacionais realizadas em 2003, 2005 e 2007,
contaram respectivamente com 3.457, 3.120 e 3.277 Conferéncias Municipais e 2.095, 1.820 e 2.040
delegados, dos 26 Estados e Distrito Federal. A 42 e a 52 CNC ocorreram em 2010 e 2013 respectiva-
mente e, pelo que os dados indicam, as Conferéncias Municipais das Cidades vinham aumentando
de nimero a cada ano, produzindo intenso debate, e viabilizando a construcao de acdes voltadas
para uma gestdo participativa no ambito do desenvolvimento urbano. Entretanto, esse avanco so-
freu com a instabilidade politica do pais no periodo pés-impeachment, em 2016. A 62 edicao estava
para acontecer em 2017, entretanto, o evento foi adiado pelo Governo Federal, que alegou falta de
recursos. A nova data estava programada para maio de 2019, mas o evento também ndo aconteceu
e, atualmente, nem possui data para acontecer.

Em 2018, o SNDU sofreu novo revés. A Lei Federal n° 13.683/18 revogou os artigos 20 e 21 do
Estatuto da Metrépole, retirando o SNDU como componente da politica metropolitana. Na verdade,

6  IPEA—INSTITUTO DE PESQUISA ECONOMICA APLICADA. 22 Conferéncia Nacional das Cidades — texto base. Brasilia: Ipea, 2013. Disponivel
em http.//www.ipea.gov.br/participacao/images/pdfs/conferencias/Cidades_lI/texto_base_2_conferencia_cidades.pdf

7 SOUZA, Clovis Henrique Leite de. A que vieram as conferéncias nacionais? Uma andlise dos objetivos dos processos realizados entre
2003 e 2010. Texto para Discussao — IPEA. Brasilia, 2012.
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o Sistema Nacional de Desenvolvimento Urbano sequer havia sido criado ainda, e, sendo assim, a
relatoria da MP 888/18, que alterou a Lei Federal 13.089/2015, recomendou que fossem retirados os
dispositivos que fizessem mencéo ao referido Sistema. Ainda que tenha ficado em “stand by” no
ordenamento brasileiro, a ideia do SNDU é fruto de muita pesquisa, € uma construcdo complexa
que vale o aprofundamento.

2. O SNDU COMO FERRAMENTA DE DEMOCRACIA PARTICIPATIVA

Conforme se extraiu da redacédo do art. 20, o legislador se preocupou em assegurar a parti-
cipacdo da sociedade civil nas delibera¢des politico-administrativas da metrépole. Mais que isso,
determinou que essa participacao fosse feita através de um conjunto intricado de instrumentos
que viabilizassem a democracia participativa em matéria urbanistica (via SNDU). Essa participacao
nao deve ser confundida com uma mera consulta de problemas urbanos locais, a ideia é criar um
canal que possibilite a atuacdo da populacdo em todas as fases do processo decisério, com poder
de influenciar definitivamente no conteudo das decisées politicas.

Esse conceito ja vinha sendo reforcado pelos Conselhos e pelas Conferéncias da Cidade, desde
a criagao do Ministério das Cidades, em 2003. Como mencionado, essas reunides tinham o objetivo
de construir e consolidar a Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano, partindo do pressuposto
de que além do conhecimento técnico de especialistas e profissionais, a gestao da cidade deveria
considerar as demandas que vinham diretamente da populacao. Isso fica evidente no o Art. 2° do
Regimento Interno do Conselho Das Cidades, homologado pela Resolugao Normativa n° 02, de 08
de junho de 2006, onde se estabelece que o ConCidades teria por finalidade:

(...) formular, estudar e propor diretrizes para o desenvolvimento urbano e metropolitano, e
no que couber, de forma integrada ao desenvolvimento regional, com participacao social e
integracao das politicas de planejamento, ordenamento territorial e gestao do solo urbano,
de habitagdo, saneamento ambiental, mobilidade e transporte urbano, em consonancia com
os artigos n° 182 e 183 da Constituicao Federal, com a Lei n° 10.257, de 10 de julho de 2001,
(Estatuto da Cidade) e com as deliberacdes da Conferéncia Nacional das Cidades.

O paradigma da democracia participativa tem base na Constituicdo Federal de 1988, que
sofreu grande influéncia da Convencao Americana de Direitos Humanos (pacto de San Jose
da Costa Rica) e positivou mecanismos de democracia direta como o plebiscito, o referendo
e a lei por iniciativa popular. De acordo com Tarso Genro?, uma vez que a estrutura diretiva
da democracia participativa foi inserida na lei maxima do pais, uma série de desdobramentos
normativos infraconstitucionais regulamentaram a aplicacdo de instrumentos que viabilizassem
essa interacao mais direta, por exemplo como a Lei de Acao Popular (Lei Federal n. 4.717/65, que
regulamenta o art. 5° LXXIII) e a Lei de Acado Civil Publica (Lei 7.347/85), que trazem protecao
aos direitos coletivos e difusos.

Ainda que esse novo modelo esteja cada vez mais em voga, ainda é predominante® a
modalidade semi-indireta de participacao nas decisdes politicas, principalmente através dos
conselhos de educacao, de saude, da crianca e do adolescente, de urbanismo, de moradia etc.
Nesses conselhos ndo ha participagdo direta do cidadao na gestdo publica ou na fiscalizacao
dessa, mas sdo escolhidos representantes em mandatos fixos que atuam geralmente como érgaos
consultivos, ficando a critério da legislacao local definir o quao vinculantes sao as decisdes dos

8  GENRO, Tarso; GENOINO, José."O controle publico do Estado” Folha de Sao Paulo. 23/mar./ 1995.

9  LYRA, Rubens Pinto. Teorias cldssicas sobre a democracia direta e a experiéncia brasileira. Revista de Informacdo Legislativa. Brasilia a. 35
n. 140 out./dez. 1998.p 13.
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conselheiros. Para José Afonso da Silva'®, “os constituintes optaram por um modelo de demo-
cracia representativa, com temperos de principios e institutos de participacao direta do cidadao
no processo decisério governamental”.

A Lei Federal 10.257/2001" (Estatuto da Cidade) reforcou e regulamentou os preceitos
constitucionais nessa matéria. O art. 2° do Estatuto determina a gestdo democratica por meio
da participacao da populacao como diretriz geral da politica urbana, bem como assegura o en-
volvimento de associacdes representativas dos varios segmentos da sociedade na formulacao,
execucao e acompanhamento de planos, programas e projetos de desenvolvimento urbano. O
§4° do art. 40 determina que no processo de elaboracédo do Plano Diretor e na fiscalizacdo de
sua implementacao, tanto o Executivo quanto o Legislativo devem garantir “a promocao de au-
diéncias publicas e debates com a participacdo da populacdo e de associacdes representativas
dos varios segmentos da comunidade”. O art. 43, por sua vez, obriga o poder publica a utilizar
instrumentos para garantir a gestdao democratica da cidade, por meio de érgaos colegiados de
politica urbana, debates, audiéncias e consultas publicas, conferéncias de politica urbana, ini-
ciativa popular de projeto de lei e de planos, programas e projetos de desenvolvimento urbano.
Por fim, o art. 45 faz mencao especifica a participacdo democratica nas regides metropolitanas
e nas aglomeragdes urbanas, determinando que os organismos gestores dessas areas incluirdo
“obrigatéria e significativa participacdo da populacao e de associacdes representativas dos varios
segmentos da comunidade, de modo a garantir o controle direto de suas atividades e o pleno
exercicio da cidadania.”

E importante mencionar que o Estatuto da Cidade nao apenas cria diretrizes gerais na matéria
como estabelece san¢des para administradores que falham em segui-las. Os incisos VI e VIl do
art. 52 determinam que incorrem em improbidade administrativa os prefeitos e outros agentes
publicos que desatenderem o prazo para elaboragdo e revisao do Plano Diretor ou deixarem de
observar os principios de participacao social e de publicidade, que devem presidir o processo
de elaboracdo do planejamento urbano. Entretanto, apesar da positivacdo desses deveres, ndo
sao raros os inquéritos dos Ministérios Publicos averiguando audiéncias publicas fraudulentas e
planos diretores redigidos a portas fechadas. Além disso, dificilmente os poderes publicos locais
tomam alguma iniciativa para conscientizar e instruir a populacao nesse sentido. As pessoas, no
geral, ainda ndo se apropriaram do dever civico de cuidar da coisa publica, e ainda nao se veem
como agentes politicos do cotidiano da cidade.

Ainda que exista certa limitacdo na aplicacdo da democracia participativa, ha bons exemplos
que merecem atencao. Tarso Genro'?, que coordenou uma das mais relevantes experiéncias do
Brasil nessa matéria — o Orcamento Participativo de Porto Alegre — defende que dar forca cogente
ao controle publico popular (de fora do Estado), pode “aprofundar o regime democratico e dar
consequéncia a combinacao da democracia representativa com a democracia direta, prevista
no art. 19, par. Unico, da prépria Constituicdo”. Segundo o autor, essa combinacdo ‘civiliza’ o Es-
tado, e cria um controle externo, capaz de limitar o corporativismo e o atrelamento a interesses
puramente privados.

Partindo dessa ideia, e sabendo que a politica urbana tem o poder de estabelecer zonas
de valorizacao do solo, definir modalidades de servicos publicos e de limitar a densidade das
construcgdes, é bastante valido contar com aparatos juridicos que dificultem a captura econo-
mica das atribuicdes do Estado. Nesse sentido, a estruturacdao do Sistema Nacional de Politica

10 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. Sdo Paulo, Malheiros,1995. 820 p

11 BRASIL. Lei no 10.257, de 10 de julho de 2001. Estatuto da Cidade e Legislacdo Correlata. 2. ed., atual. Brasilia: Senado Federal, Subsecretaria
de Edi¢bes Técnicas, 2002. 80 p.

12 GENRO, Tarso; GENOINO, José."O controle publico do Estado”. Folha de Sdo Paulo. 23/mar./ 1995.
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Urbana, e todos os seus espacos de deliberacao direta, poderiam favorecer o consensualismo
entre interesses publicos e privados, ao mesmo tempo que tornariam publicas todas as nego-
ciacdes em pauta, vez que as deliberagdes sao feitas em uma mesma oportunidade com todos
os representantes de cada setor. Como apontou Tarso Genro, esses atributos podem, em tese,
diminuir a influéncia de reuniées escusas a portas fechadas, e aumenta o poder de fiscalizacao
da populacdo sobre as negocia¢des de relevancia publica.

E 6bvio que, para se chegar nesse resultado, é preciso que haja uma regulacio dos apartados
participativos suficientemente adequada e transparente nesse sentido, além de muita vontade
politica das partes envolvidas. Os resultados também dependem de ampla adesdo e de capaci-
tacao da populacao e dos seus representantes, afinal, a estrutura de um sistema metropolitano
de deliberacao envolveria infinitos setores de interesses, incontaveis problemas de naturezas
diferentes e uma escala populacional bastante dificil de gerir sem conhecimentos técnicos de
participacao. Seria ingenuidade achar que a simples criagdo de um canal democréatico direto
automaticamente resolveria todos os problemas de ordem urbanistica.

Justamente por isso, o Conselhos das Cidades (ConCidades), elaborou as Resolug¢des 25/2005,
9/2009 e a Resolucao Recomendada 83/2009, que norteiam as determinag¢des do Estatuto da Cidade
em termos de democracia participativa, principalmente na elaboracao dos planos diretores. O Art.
7° da Resolucao n° 25 instruiu que antes de qualquer evento oficial de deliberacédo, o poder publico
deve empreender a¢des de sensibilizacdo, mobilizacao e capacitacao da populacdo. Note que o
Ministério das Cidades enxergou além do tecnicismo e propds uma acdo pedagdgica em matéria de
democracia, para tirar o cidadao da inércia e sensibiliza-lo para o cumprimento de deveres civicos. O
mesmo dispositivo ainda recomenda que essas acbes devem ser voltadas, preferencialmente, para
as liderancas comunitarias, para os movimentos sociais, profissionais especializados na area, entre
outros atores sociais, incentivando a inclusdao de setores preteridos social e politicamente.

O art. 4°, § 19, da Resolucdo 83 recomenda que as audiéncias publicas, no processo de revi-
sao ou de alteragdo dos Planos Diretores, devem ser divulgadas em érgaos publicos de ampla
circulacdo de pessoas; devem ter o conteudo a ser debatido explicitado em sua divulgacao; e
devem ser divulgadas em diversos meios de comunicacao de modo a facilitar o acesso a infor-
macao pelos diversos segmentos da sociedade. O § 29, por sua vez, determina que quando ndo
estiver definido em lei municipal, a audiéncia publica podera ser convocada quando solicitada
por entidades da sociedade civil ou por no minimo cinquenta eleitores do municipio. Esses
dispositivos ddo mais clareza sobre como cumprir com as obrigagdes democréticas em ambito
urbanistico, que muitas vezes nao sao respeitadas pela subjetividade do termo na legislacao.

Diante do exposto, fica evidente o teor do art. 20 do Estatuto da metrépole se respalda
em um amplo arcabouco juridico no que tange a participagao da sociedade civil nas questdes
urbanas. Entretanto, justamente por ser uma matéria ja bastante desenvolvida no ordenamento
brasileiro, é estranho pensar que o legislador foi tdo econdmico na redacao do dispositivo, e
ainda delegou uma funcao tao importante ao SNDU, que sequer havia sido criado. Muito embora
outras normas e outras leis possam ajudar na formulacdo de uma politica metropolitana de de-
mocracia participativa, esperava-se que o Estatuto contasse com dispositivos préprios, levando
com consideracao as peculiaridades e os contextos especificos da realidade das metrépoles. Ou,
entdo, que o SNDU estivesse finalmente funcionando.

3. O SNDU COMO INSTRUMENTO DE PLANEJAMENTO DA ADMINISTRAGCAO
PUBLICA

Além de viabilizar formas mais diretas de participacao popular na administracao publica, o
SNDU seria, antes de tudo, um mecanismo de planejamento em matéria urbanistica. De acordo
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com José Afonso da Silva, o planejamento é um processo técnico instrumentado para trans-
formar a realidade através de objetivos previamente estabelecidos — nocao que se aplica ao
planejamento em geral, e, pela légica, também ao planejamento urbanistico. Esse processo de
“organizar o futuro” se instrumentaliza mediante a elaboracédo de planos, isto &, o planejamen-
to é uma atividade constante, enquanto os planos sao ferramentas (produtos) utilizados para
alcancar os objetivos estabelecidos.

Nesse sentido, as Conferéncias Nacionais, Estaduais e Municipais das Cidades, constituintes
do Sistema Nacional de Desenvolvimento Urbano, seriam espacos de deliberacao permanente,
produzindo dados e estabelecendo metas para embasar eventuais planos de atuagao conjunta
em ambito metropolitano. O autor ainda acrescenta que, a partir da criacdo de planos, o plane-
jamento pode evoluir de um simples fendmeno técnico para um processo de criagdo de normas
juridicas. E o que acontece, por exemplo, com planos diretores, que se tornam leis e vinculam a
gestao municipal. No presente caso, os planos elaborados pelo SNDU também poderiam ter forca
normativa caso fosse criada lei comum entre os entes que compdem uma regido metropolitana,
por exemplo, atribuindo esse poder vinculante ao produto das deliberacdes.

Ainda que as deliberacdes do SNDU nao se tornem, necessariamente, dispositivos normati-
Vos, ja é bastante louvavel e ideia de se ter um ambiente permanente de planejamento técnico
conjunto entre os diferentes entes e 6rgaos de uma metrépole, para tratar de assuntos especifi-
cos. Além disso, o dever de planejar é constantemente reforcado pela legislacao nacional, o que
mostra a importancia de implementar e regulamentar a matéria trazida pelo art. 20 ao Estatuto
da Metropole.

O planejamento administrativo brasileiro foi regulado, pela primeira vez'®, pelo Decreto-Lei
n. 200 de 1967, que tratou da matéria em suas inumeras formas. No art. 6°, inciso |, definiu o
planejamento como principio regente das atividades da Administracao Federal; o art. 7°, definiu
as finalidades do planejamento e seus instrumentos; o art. 10, paragrafo 2°, determinou que o
planejamento é atividade-dever dos 6rgaos de direcao das entidades federais, e os arts. 22 e 23
desenharam a estrutura do planejamento nos Ministérios Civis, centralizando a atividade em um
6rgao especifico para essa atividade em cada um deles.

Esses 6rgdos teriam a incumbéncia de assessorar diretamente o Ministro de Estado e, por
forca de suas atribuicdes, realizar estudos para formulacdo de diretrizes e desempenhar funcoes
de planejamento, orcamento, orientacdo, coordenacao, inspecao e controle financeiro. Entretanto,
essa modalidade centralizadora e autoritaria ja ndo comporta mais o Estado moderno, erguido
sobre as diretrizes democraticas da Constituicao Federal de 1988.

De acordo com André Ramos Tavares'™, o planejamento é elemento inerente a atuagao pu-
blica em sua totalidade. No Estado Democratico de Direito, o planejamento nao é uma sugestao,
trata-se de comando impositivo™ e atrelado aos principios democraticos constitucionais.

O autor ainda cita que sdo inumeras as menc¢des ao planejamento no texto da Carta, por
exemplo nos arts. 25 §3° e 29, Xll, em que o constituinte enderecou expressamente a obrigacao
de planejar aos trés niveis da federacdo. Em matéria de organizacao territorial, o art. 21, IX, reco-
nhece a competéncia da Unido para “elaborar e executar planos nacionais, regionais de ordenacao

13 MARRARA, Thiago. A atividade de planejamento na Administracéo Publica: o papel e o contetido das normas previstas no anteprojeto
da Nova Lei de Organizacao Administrativa. Revista Brasileira de Direito Publico, v. 9, n. 34, p. 9-45, 2011.

14 TAVARES, André Ramos. Planos urbanisticos na Constituicdo de 1988. in NASCIMENTO et. al. (coord.). Tratado de direito municipal. Férum,
2018, p. 491-505.

15 Nesse assunto, José Afonso da Silva faz a ressalva de que, na doutrina, existem os planos imperativos e planos indicativos. O primeiro
caracteriza-se no fato de que suas diretrizes sdo impositivas para a coletividade, como um conjunto de normas obrigatérias de conduta;
a0 passo que no segundo esta é meramente sugerida pelo Poder Publico, sem ensejar imposicdo aos ditames. Ao primeiro, deu o nome
de Planejamento Socialista, e a segundo, Planejamento Intervencionista. A Constituicado define o planejamento (plano) como obrigatério
para o setor publico e indicativo para o setor privado (SILVA, José Afonso. Direito urbanistico brasileiro. Malheiros, 2008, p. 87-109).
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do territério e do desenvolvimento econdmico e social”. O art. 30, XVIII, por sua vez, obriga os
Municipios a planejarem atividade de parcelamento e a ocupacédo do solo urbano. Além disso,
no capitulo de politica urbana, os artigos 182 e 183 reiteram a responsabilidade municipal nas
atividades de planejamento em nivel local, ao estabelecer o Plano Diretor como instrumento
bésico da politica de desenvolvimento e de expansao urbana.

Em ambito infraconstitucional, o Estatuto da Cidade disciplina o capitulo de politica urbana
em seu art. 2° e incisos, estabelecendo diretrizes de planejamento urbano nas areas de sanea-
mento, trabalho, moradia, transporte, infraestrutura, servicos, meio ambiente e lazer. Outras leis
federais impdem a apresentacdo de planos setoriais permanentes em matéria urbanistica, como
no caso de planos especificos de saneamento basico (art. 99, | da Lei n. 11.445/2007), planos de
mobilidade urbana (art. 24, §1° da Lei n. 12.587/2012).

Partindo desse pressuposto de planejamento publico como obrigagcao, o SNDU, quando
efetivamente implementado, poderia ser um excelente canal deliberativo de planejamentos
setoriais, juntando de maneira permanente os diferentes entes federativos e a sociedade civil
para debater um assunto especifico em comum. Esse formato evitaria que cada ente fizesse seu
planejamento setorial de maneira independente, gastando tempo e recursos individualmente.
Na Alemanha, por exemplo, ja existem formatos de planos que permitem essa interacao multipla
entre diversos atores interessados em um mesmo tema, ou com o mesmo objetivo.

O VEP 2025 plus — Verkehrsentwicklungsplan de Dresden (Plano de Mobilidade Urbana
de Dresden), ¢ um exemplo de planejamento da mobilidade urbana em niveis municipais e
regionais geridos por sistema semelhante a proposta do SNDU. Desde 2011'%, o municipio de
Dresden e seus vizinhos realizam assembleias na chamada Mesa Redonda de Desenvolvimento
de Transporte, sob direcdo do Responsavel pelo Desenvolvimento da Cidade, que atua como
moderador. Todas as atividades sao chanceladas pelo comité VEP, que consiste em um grupo
de coordenacdo geral do planejamento. Paralelo a tudo isso, existe um Conselho Cientifico, que
elabora pareceres técnicos e os envia tanto para a Mesa Redonda da Cidade como para a Mesa
Redonda da Regido, conforme ilustra a figura abaixo. A Mesa Redonda da cidade é composta
por membros do conselho da cidade, por operadores do transporte publico, representantes de
empresas, grupos de interesses especiais, associagdes de trafego e transporte, e um represen-
tante do Comité Cientifico.

Além dessa estrutura organizacional bastante complexa e diversa, o poder publico se in-
cumbiu de criar acées de sensibilizacao e capacitacao da populacao, para que mais pessoas se
apropriassem desse espaco e contribuissem com o planejamento. Esse projeto, que ficou conhe-
cido como Dresdner Debatte (didlogo de Dresden), se tornou um modelo de audiéncias publicas,
discussdes em painel, instalacdo de centros de informacao em pontos estratégicos da cidade, e
elaboracdo de debates via internet. Esse modelo traz sugestdes interessantes a construcdo do
SNDU, tendo em vista que seus propdsitos sdo similares ao da proposta de Dresden.

16 BOHLER-BAEDEKER, S. et al. Planos de Mobilidade Urbana: Abordagens nacionais e préticas locais. Transporte Urbano Sustentével-Do-
cumento Técnico, v. 13, 2014.
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Grupo Gestor, sob a direcdo do Responsavel pelo Desenvolvimento da Cidade
Conselho da Cidade, Chefes de Departamentos, Delegados da Adminoistracdo Municipal,
Conselhos Consultivos, Lider do Projeto, Morador de Mesa Redonda do PDT

i > i)

Sob direcio do R el <j Conselho Consultivo
0D direcao do hesponsave Cientifico do PDT
pelo Desenvolvimento da Cidade

com Moderador

Ij‘> representantes das ciéncias do
transporte e contiguas
Operadores de Transporte Publico
com 3 assentos
Associacdes de Trafego & Transporte
com 3 assentos

Associacdo de Empresas com 3 assentos
Administracdo municipal do Grupo de Projeto
de PDT com 3 assentos

Universidade de Tecnologia de
Dresden e outras instituicoes
de pesquisa alemas

QOutros interesses Sociais com 6 assentos
Conselho da Cidade com 6 assentos

Mesa Redonda
paraa
regiao/regioes
vizinhas

Consultor porta-voz do Conselho
Consultivo Cientifico

- v i AR

Administracao municipal do Grupo de Projeto PDT

Imagem 1 — Estrutura organizacional de trabalho do Plano de Mobilidade Urbana (PDT - Plano de Desenvolvimento de
Transporte) em Dresden'”

De acordo com as resolucdes do Conselho das Cidades™, a criacdo do Sistema Nacional de
Desenvolvimento Urbano teria como uma de seus objetivos a tarefa de universalizar o acesso ao
planejamento e a criacdo de politicas urbanas, bem como superar a cultura de fragmentacao da
gestao, que separa a politica de habitacdo da politica de saneamento ambiental, da politica de
mobilidade, gerando desperdicio de recursos, a ineficiéncia e a reproducao das desigualdades
socioespaciais nas cidades brasileiras.

4. O SNDU COMO INSTRUMENTO DE CONTROLE DA ADMINISTRAGAO PUBLICA EM
MATERIA URBANISTICA

O art. 37 da Constituicao Federal positivou um extenso rol de principio norteadores da adminis-
tracdo publica. Para que as engrenagens do Estado possam continuar funcionando, é necessario que
haja constante fiscalizacdo e manutencao desses principios, garantindo a fluidez necessaria em uma
boa gestdo. Traduzindo para o mundo juridico, esse mecanismo de ajustes é chamado de Controle
Administrativo, e abrange diversos objetos, atores e diversas modalidades. Maria Sylvia Zanella Di
Pietro elucida que o controle pode ser feito em érgaos da Administracdo direta e indireta e, tam-

17 BOHLER-BAEDEKER, S. et al. Planos de Mobilidade Urbana: Abordagens nacionais e préticas locais. Transporte Urbano Sustentével-Do-
cumento Técnico, v. 13,2014.p 18.

18 Resolugdes 25/2005, 9/2009 e a Resolugcao Recomendada 83/2009.

19 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 202 ed. 22 reimpr. Sdo Paulo: Atlas, 2007, p. 970.
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bém, nas demais esferas de poder (o Executivo e o Judicidrio também estao sujeitos a fiscalizacao
no exercicio de fungdes administrativas®).

José dos Santos Carvalho Filho?' faz a importante ressalva de que essa tarefa nao é apenas
responsabilidade dos 6rgaos e agentes da administracao publica, mas também é funcdo do admi-
nistrado, no sentido de garantir que os objetivos do Estado sejam alcancados e de evitar que os
direitos subjetivos individuais sejam vulnerados nesse caminho. E nesse ponto que o SNDU poderia
ter um papel relevante no monitoramento da politica urbana e, no caso, metropolitana. Vejamos
como o autor classifica as modalidades dessa atividade:

a) Extensao do Controle

a.1.) Em relacao a extensao do controle, Carvalho Filho ensina que o controle pode ser interno,
quando o ato de controle é feito dentro da prépria entidade/drgao que pratica o ato administrativo;
a.2) e controle externo, quando exercido por instancia publica ou privada alheia aquela de onde
se originou o ato controlado. O SNDU, através dos seus conselhos e das suas conferéncias, poderia
exercer esse tipo de controle em relagao aos 6rgaos e entidades envolvidos na administracao de
determinada regiao metropolitana;

b) Natureza do Controle

O autor faz essa classificacdo de acordo com o érgao que o exerce o controle, sendo: b.1) ad-
ministrativo, se realizado pelo préprio érgao que praticou a conduta a ser controlada, por iniciativa
ou provocacao externa; b.2) legislativo, se realizado pelo Poder Legislativo, através de seus érgaos
fiscalizadores; e b.3) judicial, se realizado pelo Poder Judicirio, a quem cabe principalmente a analise
da legalidade dos atos administrativos?.

c¢) Oportunidade do Controle,

¢.1) O controle é prévio, se exercido preventivamente (por exemplo a necessidade de aprovacao
de 6rgdo técnico para executar obra publica; ¢.2) concomitante, a medida em que determinado ato
administrativo se desenrola, podendo apresentar tanto condutas repressivas quanto preventivas.
Por exemplo a fiscalizacdo de obras publicas ainda em construcao; c.3) posterior, tendo carater
essencialmente repressivo, seja para confirmar ato anterior ou para corrigi-los, a exemplo das acoes
judiciais anulatérias de atos de administracao publica.

O autor também define o controle externo exercido pela populacdo como controle social,
que deriva da participacao popular nas decisées da administracao publica. Levando em conta
que o SNDU seria estruturado em cima de diversos conselhos e conven¢des em diferentes niveis
federativos, é possivel enquadrar sua atividade de controle nessa classificacdo. Quanto a natureza
do controle eventualmente exercido pelo SNDU, seria necessario analisar separadamente os atos
de cada um dos representantes. Por exemplo, se os representantes de um érgao da prefeitura
fiscalizarem os atos da sua proépria instituicao através dos conselhos, pode-se dizer que haveria
um controle administrativo interno. Entretanto, uma vez que a composi¢cdao do SNDU seria evi-
dentemente diversa, pode-se concluir que a maior parte do controle exercido pelo 6érgao seria
administrativo externo.

20 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 202 ed. 22 reimpr. Sao Paulo: Atlas, 2007, p. 970.
21 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo.172 ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2007, p. 805-810.

22 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo.172 ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2007, p. 805-810. p. 993.
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5. AS ALTERAGCOES INTRODUZIDAS PELA MP 818 DE 2018 E A SUA CONVERSAO NA
LEI 13.863 DE 2018

Em 2017, o Ministério das Cidades emitiu uma exposicdo de motivos (EM n° 00018 MCidades)?,
recomendando uma série de alteracdes no Estatuto da Metrépole ao entao presidente Michel Temer.
Logo de inicio, o documento critica o art. 21, que enseja o enquadramento em crime de responsa-
bilidade para o agente politico que deixar de elaborar o PDUI no prazo estabelecido. Segundo o
relator Bruno Cavalcanti de Araujo, o Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado é um instrumento
inédito, complexo, e demanda tempo e recursos financeiros para ser elaborado, o que colocaria em
risco os administradores responsaveis.

Além disso, aponta que o instrumento requer grande interlocucdo entre municipios e sociedade
civil, e que nao ha tempo habil para que isso seja realizado sem comprometer os agentes politicos.
Logo em seguida, reitera o argumento de que a participagao ativa da sociedade seria um “entrave”
a execucao do PDUI dentro do prazo, ressaltando que os métodos de deliberacao determinados
(audiéncias publicas e discussdes em cada municipio interessado), nao sao adequados para alcancar
um consenso. O relator recomenda que a instancia colegiada deliberativa de cada regidao metropo-
litana ou aglomeracao urbana estabeleca os critérios para a realizagao de suas audiéncias publicas:

(...) E, ainda, no art. 21 de suas disposicdes finais, estabelece que incorrerd em improbidade
administrativa o governador ou agente publico que ndo adotar providéncias para a elaboracgao
e aprovacao do PDUI no prazo estabelecido. Considerando que o PDUI constitui instrumento
inédito, cuja relevancia tem implicacao direta no planejamento regional e na implantacao das
politicas publicas em unidades territoriais em todo o Brasil, o prazo para sua elaboracao, esta-
belecido inicialmente pelo Estatuto da Metrdpole, é escasso, tendo em vista sua abrangéncia
tematica, e complexidade de preparacao, formulacdo e execucao, exigindo interlocucédo entre
municipios envolvidos, participagao ativa da sociedade civil e dos érgaos publicos ligados as
fungdes publicas de interesse comum. Além disso, é necessario garantir recursos financeiros
para a ampla estrutura logistica e de pessoal a entidade, publica ou privada, que vier a ser res-
ponsavel por sua execucgao. Outro aspecto relevante diz respeito ao fato de que até o presente
nao ha PDUI elaborado de acordo com os requisitos exigidos pelo Estatuto da Metrépole, sendo
apenas sete Regides Metropolitanas, das vinte mais importantes do pais, que avancaram além
dos Termos de Referéncia para a sua elaboracdo. Por fim, em vista da grave consequéncia de
improbidade administrativa, nos termos da Lei n° 8.429, de 2 de junho de 1992, a ser imputada
a governadores e agentes publicos, na hipotese de nao execucao do PDUI no prazo legal, sua
dilacdo é imprescindivel. Além do exposto, a elaboracdo do Plano de Desenvolvimento Urbano
Integrado deve ocorrer em ambiente de amplo e democratico processo de discussao de propostas
do poder publico e da sociedade civil. Para tanto, o Estatuto da Metrépole determina a realiza-
¢ao de audiéncias publicas e debates em cada municipio que integre as unidades territoriais
instituidas no Brasil. Essa determinacao, entretanto, nao se compatibiliza com as questdes de
interesse comum, cujas solu¢des devem ser buscadas de maneira integrada e compartilhada.
Além disso, deve-se observar que ha diversidade e heterogeneidade na composicao e orga-
nizacdo das Regides Metropolitanas no Brasil. Nesses termos, a indicagao para que a instancia
colegiada deliberativa de regido metropolitana ou aglomeracao urbana estabeleca os critérios
para a realizagdo de audiéncias publicas é mais adequado. (grifo nosso)

E verdade que a elaboracao dos referidos instrumentos demanda uma quantidade consideravel
de recursos, e que nem todos os Estados e Municipios inseridos em RMs e AUs teriam condices de

23 BRASIL. Congresso Nacional. EM n° 00018/MCidades. Brasilia, 2017. Disponivel em <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-
2018/2018/Exm/Exm-MP-818-18.pdf>. Acesso em 23/03/2020.
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arcar. Além disso, seria necessdario que o corpo técnico dos entes envolvidos fosse capacitado para
lidar com planejamento urbano em escala metropolitana, inclusive para realizar audiéncias publicas
e promover demais recursos de participacdo democratica. A PNMU%*, por exemplo, previu que a Unidao
prestasse assisténcia técnica e financeira aos municipios que estivessem elaborando seus planos de
mobilidade, além de instruir pessoas e instituicdes de todas as esferas. Tudo isso em atendimento a
lei, a Secretaria Nacional de Mobilidade Urbana (SEMOB) e ao Ministério das Cidades, que instituiu
o Programa de Apoio a Elaboracao do Plano de Mobilidade Urbana.

Entretanto, ainda que algumas criticas fagcam sentido, o EM 00018 de 2017 é bastante conciso, e
nao traz em anexo nenhum estudo mais complexo que motive todas as recomendacdes de alteracao
do Estatuto da Metrépole. Além disso, a maneira com que o texto é escrito denota maior preocupacao
em livrar os agentes politicos da responsabilizacdo por improbidade administrativa do que com o
planejamento urbano per se. Em todo caso, as recomendag¢des foram aceitas e, em 11 de janeiro de
2018, o Presidente da Republica adota a Medida Proviséria n. 818 de 2018, oficializando as alteracoes.

Em relacdo ao Estatuto da Metropole, o dispositivo revogou o art. 12, §29, §3° e §49, todos re-
ferentes a promocao e divulgacao de audiéncias publicas com a participacao de representantes da
sociedade civil e da populacdo; e o art. 21 em seus incisos I-a, que exigia o cumprimento do prazo
de trés anos para elaboracao do PDUI, a contar da instituicdo® da regido metropolitana ou da aglo-
meracao urbana; e I-b, que exigia a construcdo de uma estrutura de governanca interfederativa do
PDUI, com aprovacao pela instancia colegiada deliberativa, até 31 de dezembro de 2021.

Em 7 de marco, instalou-se comissao mista, presidida pela entdao senadora Marta Suplicy
(MDB/SP), com o intuito de analisar o texto da MP e verificar a viabilidade da sua conversao em lei.
O relator Fausto Pinato?®(PP/SP) defendeu uma série de emendas, dentre elas a revogacao do artigo
20 do referido Estatuto. Segundo o parlamentar?, as disposicdes do art. 20 tratavam de temas re-
lacionados ao Sistema Nacional de Desenvolvimento Urbano, que deveria ser discutido no ambito
de uma Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano “mediante acdo integrada e harménica da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios”. Pinato?® ainda apresentou elogios a ideia
de postergar o prazo para conclusao do PDUI, pois seria “melhor adiar do que fazer algo pré forma”.

Sem maiores motivagdes técnicas, em 19 de junho de 2018 a MP 818/18 foi convertida na Lei
13.683 de 2018. O texto ratificou a alteracdo dos artigos 1°, 2° 3° 6° 7°, 10, 12 e 14; incluiu os artigos
7°-A e 16-A e a revogou os artigos 20 e 21. As alteracdes foram bem mais significativas do que previa
0 escopo e as recomendacdes da MPV 818 de 2018, o que tornou o Estatuto bem menos rigoroso do
que inicialmente. Uma das mudancas mais importantes diz respeito a revogacao do artigo 21, que
extinguiu qualquer possibilidade de san¢ao aos gestores publicos que nao providenciarem o PDUI
das regides metropolitanas. Essa revogacao e a do art. 20, que excluiu o SNDU como plataforma de
deliberagcao em ambito metropolitano, tornaram o planejamento regional uma atividade meramente
opcional. O gestor até pode desenvolvé-lo, mas nao sofrerd san¢des se deixar de fazé-lo. Levando
em consideracao que a elaboracdo dos PDUIs ja era dificil, seja pelo alto custo, seja pela falta de
qualificacdo técnica dos agentes publicos, é de se esperar que agora eles se tornem ainda mais raros.

24 Politica Nacional de Mobilidade Urbana - Lei Federal n. 12.587 de 2012.

25 LeiFederal 13.089/2015, Art. 3°: Os Estados, mediante lei complementar, poderdo instituir regides metropolitanas e aglomeragoes
urbanas, constituidas por agrupamento de Municipios limitrofes, para integrar a organizacao, o planejamento e a execugao de fungoes
publicas de interesse comum.

26 NASCIMENTO, Olavo Soares do.“Fim das fronteiras"?: perspectivas para a regido metropolitana de Brasilia. Dissertacao (Mestrado - Mes-
trado Profissional em Gestdo Publica) -Universidade de Brasilia, 2019.

27 BRASIL. Congresso Nacional. PARECER (CN) Ne 1, DE 2018 — Comissdo Mista sobre a Medida Proviséria n° 818, de 11 de janeiro de 2018.
Brasilia, DF. Jul. 2018, p. 24.

28 NASCIMENTO, Olavo Soares do.“Fim das fronteiras"?: perspectivas para a regido metropolitana de Brasilia. Dissertacao (Mestrado - Mes-
trado Profissional em Gestdo Publica) -Universidade de Brasilia, 2019.
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6. CONSIDERAGOES FINAIS: O FUTURO DO SNDU

O presente artigo tentou ilustrar, brevemente, parte das questdes juridicas e politicas por
trds da redacdo do art. 20 do Estatuto da Metrépole, que tentou introduzir o Sistema Nacional de
Desenvolvimento Urbano como ferramenta de gestao metropolitana. Ainda que seja conciso, este
artigo possui uma carga politica muito densa, e requer uma analise histérica da luta pela reforma
urbana, travada ha décadas por profissionais publicos e privados da area, por pesquisadores e por
integrantes dos movimentos sociais.

O historico do referido artigo também evidencia as disputas ideoldgicas que permeiam a re-
gulacao do territdrio urbano. A permeabilidade das pressdes politicas sobre as decisdes do Estado
expoe o desempenho da administracao publica em seu dever de defender o interesse publico e de
adequar a gestao territorial aos preceitos constitucionais.

Esse tipo de diagnéstico é imprescindivel para que se possa mensurar a efetividade da norma
analisada (considerando efetivo o dispositivo com capacidade de produzir efeitos automaticamente
no mundo dos fatos, seja quando é respeitado ou quando é violado, ensejando a aplicacdo de uma
san¢do®). Apos cinco anos de criacao do Estatuto da Metrépole, por qual razao alguns mecanismos
continuem inoperantes? E tudo uma questdo de tempo, para que as administracées locais absorvam
o conteudo da lei e consigam dar aplicabilidade? E uma questdo de técnica legislativa e redacao,
que dificulta a interpretacdao e compromete seu desempenho pratico? Falta vontade politica dos
administradores para construir uma politica urbana metropolitana?

A partir da leitura dos processos legislativos, das resolu¢des das Conferéncias Nacionais da Cidade
e dos demais documentos apresentados neste artigo, é possivel vislumbrar algumas respostas. Por
exemplo, é possivel concluir que o SNDU vinha sendo projetado de maneira continua e produtiva
desde 2003, assim como se consolidava a estrutura de uma Politica Nacional de Desenvolvimento
Urbano. Em todos os relatérios® das ultimas cinco Conferéncias, o Sistema de Desenvolvimento
Urbano esteve inserido nas pautas de discussao e debatido como instrumento para promover a
reversao do quadro anacrénico da realidade urbana brasileira.

Tém-se a impressdo de que os setores da sociedade civil envolvidos na elaboracdo do SNDU,
realmente estavam comprometidos em torna-lo realidade. E notavel o envolvimento da academia e
dos movimentos de moradia na elaboracdo das minutas e na realizacdo de dinamicas participativas
nas Conferéncias, que estimularam o debate criativo através de grupos de discussao por eixo tema-
tico. O Ministério das Cidades também foi fundamental nessa constru¢do, num primeiro momento.
Deu todo subsidio para a criacao dos referidos eventos, emitiu resolucdes instruindo a organizacao
dos conselhos em cada nivel federativo. Entretanto, é possivel enxergar uma descontinuidade na
conduta do Estado a partir de 2015 e 2016.

Esperava-se que com a elaboracgédo do Estatuto da Metrépole o SNDU fosse finalmente imple-
mentado e regulamentado. Muito embora o Sistema Nacional de Desenvolvimento Urbano tenha,
de fato, sido mencionado no art. 20, ele ndo chegou a efetivamente institui-lo ou detalha-lo, e,
portanto, o dispositivo ficou esvaziado. E razoavel que as leis passem por adaptacdes apds serem
criadas, principalmente uma lei complexa como o Estatuto da Metrépole. Era esperado que reco-
mendacdes de alteracao fossem feitas, inclusive no art.20. De fato, ndo faz sentido delegar funcdes
de planejamento e gestdo a um Sistema de Desenvolvimento Urbano que nao existe. Em vez de
ajudar, o artigo poderia gerar mais entraves do que solugdes.

29 BARROSO, Luis Roberto. O Direito Constitucional e a efetividade de suas normas - limites e possibilidades da constituicéo brasileira. Rio
de Janeiro: Renovar, 22 edicédo, 1993.

30 VILLELA, Lamounier Erthal et al. A conferéncia nacional das cidades como instrumento de politicas publicas para o desenvolvimento
territorial: a percepgao dos conselheiros nos processos participativos e deliberativos. Cadernos EBAPE. BR, v. 14, n. SPE, p. 619-639, 2016.
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De acordo com um balancgo da politica urbana, divulgado pelo IPEA3! sobre a 52 Conferéncia
Nacional das Cidades, o SNDU apresentava os principais entraves:

No ambito federal ndo ocorreram muitos avancos na implementacao das deliberacées da Se-
gunda Conferéncia das Cidades, que aprovou a sua criacdo: o SNDU néo foi efetivamente criado;
Em relacdo aos conselhos estaduais das cidades, nos estados onde estes foram instituidos,
constata-se que tais instancias ainda ndo estdo funcionando efetivamente ou apresentam baixa
capacidade deliberativa;

nos municipios, apesar da auséncia de indicadores oficiais, as informagdes disponiveis permi-
tem inferir que também é pequeno o nimero de conselhos das cidades existentes. Ao longo
dos ultimos 9 anos, como resultado deste esforco coletivo e continuado dos conselheiros (as),
o Conselho Nacional das Cidades elaborou e aprovou proposta de Projeto de Lei sob forma de
Resolucdo, para a criagao e funcionamento do SNDU, cujo texto ainda ndo foi encaminhado ao
Congresso Nacional. Diversas a¢des coordenadas pelo ConCidades tém sido realizadas para
motivar o poder executivo a apoiar a transformacao da proposta do SNDU em Lei.

Como se observa, eram muitos os desafios para fazer o Sistema efetivamente funcionar. En-
tretanto, é bastante questionavel o caminho que o poder publico tomou para tentar solucionar o
problema. Apds mais de uma década de planejamento e construcao de um esqueleto paraa PNDU
e para o SNDU, optou-se por simplesmente retira-los da lei e abandonar a sua criagcdo. Faria muito
mais sentido se, diante das criticas, o governo se mobilizasse para corrigir as falhas apontadas. Afinal,
o trabalho mais dificil que era pesquisar, debater e projetar uma estrutura institucional ja estava feito.
Foram investidos recursos publicos por mais de 10 anos nos eventos e nas pesquisas sobre politica
urbana. A decisao do governo parece injustificada e de conotacao estritamente politica.

Essa impressao foi reforcada pelo decreto 9.076/2017, que adiou a Conferéncia Nacional das
Cidades em 2017, excluindo mais uma possibilidade de se debater oficialmente o SNDU com conse-
Iheiros, pesquisadores e administradores publicos. Além disso, o decreto criou polémica ao alterar
arbitrariamente o mandato das entidades e dos membros que compunham o ConCidades. Segundo
publicacdo® da Confederacdo Nacional dos Municipios, o mandato tinha duracdo de trés anos e en-
cerraria o ano de 2017 com a eleicdo de novos representantes na 62 Conferéncia Nacional das Cidades.

Apos o Decreto, os participantes do colegiado tiveram seus poderes tolhidos de uma hora
para outra, e s6 puderam atuar até julho daquele ano, sem previsao de continuidade. O conselho
teve suas atividades encerradas e o evento adiado para 2019. Insatisfeitos com a medida arbitraria
e autoritdria da Presidéncia da Republica, no dia 27 de junho os colegiados realizaram uma reunido
extraordindria do ConCidades, em que se estabeleceu novas datas para as etapas preparatérias da
62 Conferéncia nos estados e municipios. Além disso, os conselheiros estenderam o mandato en-
curtado pelo Presidente da Republica, para que pudessem dar continuidade a agenda do Conselho
até o proximo evento nacional.

Apesar do esforco dos representantes, o Ministério das Cidades deixou de apresentar um calen-
dario oficial de eventos e atividades, colocando a gestao da politica urbana em suspenséo. Diante
disso, os conselheiros ingressaram com uma Acao Civil Publica contra o governo federal, exigindo
explicacdes sobre as atitudes injustificadas tomadas desde o Decreto. No entanto, a situacao nao
foi revertida.

31 IPEA - INSTITUTO DE PESQUISA ECONOMICA APLICADA. 52 Conferéncia Nacional das Cidades - texto para lancamento da Conferéncia
Nacional das Cidades. Brasilia: Ipea, 2013. Disponivel em <https://www.ipea.gov.br/participacao/images/pdfs/conferencias/5aCNCidades/
texto%20discusso%20parte%201.pdf> Acesso em 23/03/2020.

32 Decreto adia conferéncia e propoe novas regras para o Conselho Nacional das Cidades. Confedera¢do Nacional de Municipios. Séo
Paulo, 29 de junho de 2017. Disponivel em: <https://www.cnm.org.br/comunicacao/noticias/decreto-adia-conferencia-e-propoe-no-
vas-regras-para-o-conselho-nacional-das-cidades>.
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Em abril de 2019%, ja durante o governo Bolsonaro, o presidente extinguiu o Ministério das
Cidades** e assinou o decreto 9.759/2019, que extinguiu todos os érgaos colegiados, entre eles o
Conselho das Cidades. No dia 13 de junho, o Supremo Tribunal Federal (STF) concedeu liminar para
suspender parcialmente o dispositivo em questao, entendendo que Bolsonaro nao poderia ter
suprimido érgéos colegiados, criados por lei, através de um decreto. Segundo o dossié** da politica
urbana, elaborado pelo IPPUR, o entdo ministro chefe da Casa Civil, Onyx Lorenzoni, alegou em
entrevista que conselhos sao “resquicios de administracdes petistas, com visdes distorcidas e viés
ideoldgicos, que ndo representam a totalidade da sociedade”. O ministro ainda completou que a
meta do governo seria diminuir de 700 para 50 o nimero de colegiados que atuam na administracao
federal direta e indireta.

Levando em consideracgdo a visdo que o governo federal passou a ter sobre a democracia
participativa, fica cada vez mais improvavel que o SNDU volte a ter algum papel ativo na gestao
metropolitana nessa gestao. Segundo o relatério do IPPUR, o projeto de lei para a institucionalizar
o SNDU nunca foi efetivamente encaminhado ao Congresso Nacional, o que permitiu que seu
desmonte ocorresse de forma mais acelerada a partir de 2016, quando tem inicio o Governo Temer.

A Lein° 13.874, de 20 de setembro de 2019, chamada de Lei da Liberdade Econémica, também
enfraquece o sistema de politica urbana na medida em que retira arbitrariamente as competéncias dos
entes federativos em matéria de politica urbana. O dossié*¢revela que a nova lei retira a capacidade
dos Municipios de exigir contrapartida em processos de licenciamento “(...) e, portanto, de exercer
adequadamente suas responsabilidades constitucionais. Isto fragiliza a aplicacdo de instrumentos
como Estudo de Impacto de Vizinhanca e o debate de suas contrapartidas, cota de solidariedade
etc., na medida em que enfraquece o papel do municipio no licenciamento urbanistico em geral”.

Embora o Sistema Nacional de Desenvolvimento Urbano possa ser considerado fragil do ponto
de vista juridico por estar previsto apenas por decreto e nao lei, é importante lembrar que a extingao
do Ministério das Cidades ndo necessariamente significa a extingao do ConCidades. De acordo com
a andlise do IPPUR, a recente decisdao do STF que suspendeu a extincdo de Conselhos Nacionais
constituidos com base em lei se aplica ao ConCidades, ja que este érgao colegiado recepcionou
as competéncias do CNDU - Conselho Nacional de Desenvolvimento Urbano, previsto na Medida
Proviséria 2220/01. Sendo assim, ainda que o SNDU tenha sofrido ataques e a politica urbana federal
esteja, de certo modo, em suspensdo, € possivel se apegar a competéncias estaduais e municipais
para dar sobrevivéncia a gestéo territorial do pais.
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Art. 21. Incorre em improbidade administrativa, nos termos da Lei n° 8.429, de 2 de junho de 1992:
(Revogado pela Lei n° 13.683, de 2018)

|- 0 governador ou agente publico que atue na estrutura de governanca interfederativa que deixar
de tomar as providéncias necessdrias para: (Revogado pela Lei n° 13.683, de 2018)

a) garantir o cumprimento do disposto no caput do art. 10 desta Lei, no prazo de 3 (trés) anos da
institui¢ao da regidgo metropolitana ou da aglomeragdo urbana mediante lei complementar estadual;

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

a) garantir o cumprimento do disposto no caput do art. 10 no prazo de cinco anos, contado da data
da institui¢do da regido metropolitana ou da aglomeragdo urbana; e (Reda¢do dada pela Medida
Provisdria n° 818, de 2018) (Revogado pela Lei n° 13.683, de 2018)

b) a elaboragao, no ambito da estrutura de governanga interfederativa, e a aprovagao pela instancia
colegiada deliberativa, até 31 de dezembro de 2021, do plano de desenvolvimento urbano integrado
das regi6es metropolitanas ou das aglomeragées urbanas; e (Redag¢do dada pela Medida Proviséria
ne 818, de 2018) (Revogado pela Lei n° 13.683, de 2018)

Il - o prefeito que deixar de tomar as providéncias necessdrias para garantir o cumprimento do
disposto no § 3°do art. 10 desta Lei, no prazo de 3 (trés) anos da aprovacao do plano de desenvol-
vimento integrado mediante lei estadual. (Revogado pela Lei n° 13.683, de 2018)
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Artigo 21

EMERSON AFFONSO DA COSTA MOURA'

1. IMPOSICAO DA CONDUTA DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA POR VIOLAGCAO
OMISSIVA AOS DEVERES DO ESTATUTO DA METROPOLE

Dispunha o Estatuto da Metrépole no seu artigo 21 as hipdteses de sangdo por improbidade admi-
nistrativa para governadores que ndo observassem o prazo para a elaboracao do plano de desen-
volvimento urbano integrado e para prefeitos que nao fizessem adequacao do plano diretor dos
seus municipios ao PDUI.

Com aredacao da Medida Proviséria n° 818 de 2018, as Regides Metropolitanas e as Aglomeracdes
Urbanas, que ja existiam antes da edicdo do Estatuto da Metropole estavam obrigadas a elaborar
e aprovar o plano de desenvolvimento urbano integrado até a data de 31 de dezembro de 2021.2

Todavia, ndo se limitava a mera elaboracdo do documento, mas a reestruturacédo a luz da go-
vernanca interfederativa em conformidade com o Estatuto da Metrépole, de modo que o plano de
desenvolvimento urbano integrado deverd ser aprovado pela instancia colegiada deliberativa com
representantes da sociedade civil.

Responderia por improbidade o governador ou agente publico que deixasse de tomar as pro-
vidéncias necessarias para garantir a elaboracao do plano de desenvolvimento urbano integrado,
em cinco anos contados da instituicdo da Regido Metropolitana ou Aglomeracao Urbana, no caso
de novas unidades, até a data 31 de dezembro de 2021.

Uma vez aprovado o plano por lei estadual, o prefeito de cada municipio integrante da Regiao
Metropolitana ou Aglomeracao Urbana deveria alterar o Plano Diretor para compatibilizacdo ao plano
de desenvolvimento urbano integrado, no prazo de trés anos a contar da vigéncia da lei estadual,
sob pena de incorrer em improbidade.

Embora haja uma referéncia imediata ao Chefe do Executivo Municipal e Estadual a sancdo de
improbidade administrativa incidiria sobre condutas que exteriorizam atos administrativos com-
plexos e, por conseguinte, decorrem de participacao deciséria de demais agentes publicos, que se
sujeitam a punicgao.

Ademais, relembre-se que a norma fazia mencao apenas as condutas comissivas relativas a
realizacdo do plano de desenvolvimento urbano integrado e adequacdo do plano diretor dos seus
municipios dentro dos prazos legais, o que ndo impede que outras condutas omissivas e comissivas
sejam objeto de incidéncia da lei geral de improbidade.

1 Professor Convidado do Mestrado e Doutorado em Direito da Universidade do Estado do Rio de Janeiro (UERJ). Professor Permanente
do Mestrado em Direito da Universidade Federal do Estado do Rio de Janeiro (UNIRIO). Professor da Pés-Graduagéo em Direito Ad-
ministrativo da Pontificia Universidade Catélica do Rio de Janeiro (PUC/RJ), da Universidade do Estado do Rio de Janeiro (UERJ) e da
Escola de Magistratura do Rio de Janeiro (EMERJ). Professor Adjunto da Universidade Federal do Estado do Rio de Janeiro (UNIRIO) e da
Universidade Federal Rural do Rio de Janeiro (UFRRJ). Doutor em Direito pela Universidade do Estado do Rio de Janeiro (UERJ). Mestre em
Direito Constitucional e Especialista em Direito Administrativo da Universidade Federal Fluminense (UFF). Vice-presidente da Comisséao
de Direito Administrativo do Instituto dos Advogados Brasileiros (IAB). Idealizador, Fundador, e Diretor Académico do Instituto de Direito
Administrativo do Rio de Janeiro (IDARJ).

2 BRASIL, Lei Federal n° 13.089 de 12 de Janeiro de 2015. Art. 21, 1, b.
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Buscava, portanto, o Estatuto da Metrépole garantir o cumprimento das obrigagdes necessarias
aimplementacao de uma governanca interfederativa® mediante a previsao da imposicao de san¢ao
de improbidade administrativa aos prefeitos e governadores que se omitissem com a implementacao
dos respectivos instrumentos.

A previsao da responsabilizacdo por improbidade administrativa da lei seguia a tendéncia do
Estatuto da Cidade, que igualmente previu e ainda mantém a responsabilizacdo do prefeito pelo ndo
cumprimento de diversos instrumentos adotados no ambito da politica urbana municipal ordinaria®.

2. CONSTITUCIONALIDADE DA NORMA E SUPOSTA OFENSA AO PRINCIPIO
FEDERATIVO

Foi proposta Acédo Direta de Inconstitucionalidade n° 5.857 em face da norma pelo governador
do Par3, que alegou que a fixacao de obrigacdes aos governantes e agentes publicos e aimposicao
de penalidades para quem ndo cumprir as determinacdes previstas na norma desrespeitam a auto-
nomia constitucional dos entes federativos®.

Segundo a acao, haveria inequivoco excesso legislativo, afrontando o principio federativo ja que
a Constituicao Federal faculta aos Estados a instituicao de regides metropolitanas sendo, portanto,
uma faculdade e ndo uma obrigacédo capaz de ensejar responsabilizacao®.

Desta feita, nao caberia a Unido, exclusivamente, estabelecer as diretrizes para o desenvolvimento
urbano e outros instrumentos de governanca interfederativa para as unidades federativas impondo
san¢des ao governador e prefeitos pela decisdo omissiva de ndo implementacdo daquelas medidas.

Em resposta na acao, a Presidéncia relembrou o exercicio regular da competéncia legislativa
concorrente da Unido para dispor sobre normas de direito urbanistico’ na disposicao de diretrizes
gerais para o planejamento, a gestao e a execucao das funcdes publicas de interesse comum em
regides metropolitanas e em aglomeracdes urbanas.

Além disto, o Senado Federal apontou a competéncia legislativa da Unido para instituir diretrizes
para o desenvolvimento urbano® de modo que a lei dispde sobre normas gerais sobre o plano de
desenvolvimento urbano integrado e outros instrumentos de governanca interfederativa no campo
do desenvolvimento urbano.

A referida acdo direta de inconstitucionalidade seguindo a jurisprudéncia consolidada da corte
constitucional® teve o reconhecimento da perda do objeto pelo seu érgao colegiado, em razédo da
revogacao dos respectivos dispositivos pela lei federal n° 13.683 de 2018 como sera visto a seguir.

Porém, a Corte Constitucional julgou improcedente a alegacao do autor de afronta ao prin-
cipio federativo pela determinacgao de realizacdo de plano de desenvolvimento urbano integrado
a Estados e Municipios, por reconhecer a competéncia da Unido para estabelecer diretrizes gerais
para a matéria.

3 SA, Rafael Amorim Martins de. et al. Estatuto da Metrépole: a governanca interfederativa. Revista Brasileira de Gestao Urbana (Brazilian
Journal of Urban Management), 2017 maio/ago., 9(2), 203-215

4 BRASIL, Lei Federal n° 10.257 de 10 de Julho de 2001. Artigo 52.

5 BRASIL, Constituicao da Republica Federativa do Brasil, Senado Federal, 05 de Outubro de 1988. Art. 18.

6 BRASIL, Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, Senado Federal, 05 de Outubro de 1988. Art. 25 §3°

7 BRASIL, Constituicao da Republica Federativa do Brasil, Senado Federal, 05 de Outubro de 1988. Art. 24 inciso .

8  BRASIL, Constituicao da Republica Federativa do Brasil, Senado Federal, 05 de Outubro de 1988. Art. 21 inciso XX.

9 BRASIL, Supremo Tribunal Federal. ADI n. 2.542-AgR, Relator o Ministro Luiz Fux, Plendrio, DJ 27.10.2017; ADI n. 3.408-AgR, Relator o
Ministro Dias Toffoli, Plenério, DJ 15.2.2017; ADI n. 4.365, Relator o Ministro Dias Toffoli, Plenario, DJ 5.3.2015; ADI n. 3.004/MG, Relator o
Ministro Roberto Barroso, decisédo monocratica, DJ 16.12.2013; ADI n. 2.701/RJ, Relator o Ministro Gilmar Mendes, decisdo monocratica,
DJ 4.12.2012; ADI n. 3.964/DF, Relator o Ministro Teori Zavascki, decisdo monocratica, DJ 9.12.2014; ADI n. 973/AP, Relator o Ministro
Roberto Barroso, decisdo monocrética, DJ 10.6.2014 e outros.
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Apontou que o Estatuto da Metrépole ndo obriga os entes federados a criarem regides me-
tropolitanas, aglomerac¢des urbanas ou microrregides, mas uma vez instituido deve haver plano de
desenvolvimento urbano integrado elaborado de forma conjunta e cooperada por representantes
do Estado, dos Municipios e da sociedade civil organizada.

A norma pela qual se estabelece a criacao de plano de desenvolvimento urbano nao con-
substancia ingeréncia a autonomia politico-administrativa de Estados e Municipios, pois se limita a
definicdo dos componentes elementares desse instrumento de politica urbana.

Assim, além do voto pela perda parcial do objeto o Supremo Tribunal Federal por unanimidade
do voto dos ministros, em sua parte remanescente, reconheceu improcedente o pedido da acao
direta de inconstitucionalidade por reconhecer nao violagcdo ao principio federativo.

O modelo federativo é marcado por assegurar um complexo de atribui¢des politicas, admi-
nistrativas e financeiras capaz de assegurar que aos entes componentes do Estado seja garantida
autonomia capaz de reservar uma esfera de acdo auténoma a cada unidade federada e preservacao
de suas caracteristicas locais.

Assim, assenta-se no principio da igualdade juridica entre os Estados federados, que nao se
limita a aptidao de participacao da vontade nacional no processo legislativo ordindrio ou constituin-
te, tdo pouco, na igualdade entre os cidadaos e reconhecimento de atos publicos, mas na relagcdo
isondmica que deve haver entre os entes federativos."

Porém, a Carta de Outubro adota um sistema complexo de reparticdo de competéncia entre
os entes componentes com fins de garantia do equilibrio federativo, porém, resulta na técnica de
enumeracao dos poderes da Unido com a definicdo dos poderes remanescentes aos Estados e po-
deres indicativos para os Municipios.'?

Assim, embora no federalismo a reparticdo de poderes autdbnomos constitui o nuicleo do
conceito de Estado Federal, no modelo brasileiro, a Unido ficou bem aquinhoada na partilha de
competéncias com amplo rol de atribuicdes de natureza administrativa, legislativa e tributdria, bem
como, rol de bens.”

Neste viés, reforca-se o papel da Unido no que tange as competéncias para dispor sobre diretrizes
gerais de forma a preservar a par da autonomia dos entes federativos, igualmente a protecdo da pro-
pria Federacdo com a garantia da unidade e uniformidade que devem existir em uma ordem federada.

Com tais diretrizes busca a Unido fixar normas gerais que incidem para todas as pessoas da
Unido™ com normas com ambito de eficacia nacional e ndo apenas federal”™ promovendo uma
integracdo das ordens normativas de forma a coordenar as atua¢des do dos Estados e Municipios
em seus interesses regionais e locais ao nacional.

Por regra, tais normas nao regulam diretamente situagdes faticas, porque se limitam a definir
uma normatividade genérica a ser obedecida pela legislacdo especifica federal, estadual e municipal:
direito sobre direito, normas que tracam diretrizes, balizas, quadros a atuacdo legislativa daquelas
unidades da Federacao.'s

No caso em tela, a previsdo da imposicdo de sancao administrativa através de lei federal pela
Unido nao importa em violacdo ao pacto federativo, ainda que se considere que a sancao de im-

10 DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos de Teoria Geral do Estado. 20. ed. S&o Paulo. Saraiva. 2005. p. 260-261.
11 CANOTILHO, J. J. G. Direito constitucional e teoria da Constituicao. Lisboa: Almedina, p. 143

12 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. Sdo Paulo: Malheiros, 2005, p. 479.

13 SILVA, José Afonso da. Op. cit. p. 496.

14 Curso de Direito Constitucional Tributario. 202 ed,, rev., ampl. e atual.,, Sdo Paulo: Malheiros, 2004, p. 836.

15 BRASIL, Supremo Tribunal Federal. RE 556.664 / RS, Tribunal Pleno, rel. Min. Gilmar Mendes, j. 12/06/2008.

16 CANOTILHO, J. J. Gomes. Op. cit. p. 504.
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probidade administrativa tem natureza administrativa e ndo penal e, portanto, dentro do ambito
de competéncia do proprio ente federativo.

Isto porque, ao dispor sobre as respectivas condutas, a Unido esta regulando através de normas
nacionais e nao federais, que buscam harmonizar a aplicacao de sanc¢des relativas ao descumprimen-
to do Estatuto da Metrépole, em adequacao e especificacdo do marco normativo da improbidade
administrativa.

Assim como, a Lei Federal n° 8.429/92 que dispde sobre os atos de improbidade administrativa
nao violam a competéncia dos Estados, Municipios e Distrito Federal por se tratar de norma geral
e nacional que regulam os atos praticados contra tais pessoas, as disposi¢cdes do artigo 21 da Lei
Federal n° 13.089/15 nédo atentam contra a federacéo.

Nao ignore, que além de haver competéncia federal da Unido para legislar sobre normas gerais"”
ao qual s6 ha competéncia legislativa plena do Estados diante da respectiva lei'® a propria Consti-
tuicdo Federal determina a regulacdo para a Administracao Publica da improbidade administrativa
através de lei.””

Sendo a Administracdo Publica Una formada pela administracao publica direta, indireta ou
fundacional, de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios®®
inexoravel que cabera a edicdo de norma nacional pela Unido para dar uniformidade de tratamento
e equilibrio na federacao na matéria.

Neste sentido, as disposi¢es previstas no Estatuto da Metropole trazem maior estabilidade e
segurancga no exercicio do ius puniendi estatal através de san¢des administrativas de improbidade
ao dar densidade e limitacdo aos tipos em geral abertos previstos pela Lei de Improbidade Admi-
nistrativa reduzindo a punicdao e nao ampliado.

Desta feita, a previsdo de quais condutas omissivas praticadas pelo chefe do Poder Executivo
Estadual e Municipal estavam sujeito a sancao de improbidade administrativa limitavam a incidéncia
do exercicio da punicdo em relagdo aqueles que atuariam na estrutura de governanca interfederativa
ao deixar de tomar certas providéncias.

Com a revogacao das normas pela lei federal n° 13.638/2018 ao revés de negar a incidéncia de
condutas de improbidade administrativa por omissao estatal no ambito da de governanca inter-
federativa ampliam-se as hipéteses de incidéncia, uma vez que atrai a incidéncia da lei federal n°
8.428/1992.

3. REVOGAGAO PELA LEIN° 13.683/2018 E INCIDENCIA DA LEI GERAL
DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA

Em 2018 foi editada a medida proviséria n° 818 convertida na lei n° 13.683 que alterou inUmeros
dispositivos do Estatuto da Metrépole, bem como, determinou em seu artigo 4° a revogacao dos
artigos 20 e 21, que versavam sobre Sistema Nacional de Desenvolvimento Urbano e as imposi¢des
de sancdes de improbidade administrativa.

Na exposicdo de motivos da medida provisoria, o fundamento apresentado para a revogacao
da respectiva norma, foi que o prazo para implementacao do PDUI é escasso tendo em vista sua
abrangéncia temética, a complexidade de preparacéo, formulacdo e execucao e a interlocucdo entre
municipios, sociedade civil e 6rgaos envolvidos.

17 BRASIL, Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 05 de Outubro de 1988. Art. 21 §1°.
18 BRASIL, Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 05 de Outubro de 1988. Art. 21 §3°.
19 BRASIL, Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 05 de Outubro de 1988. Art. 37 §4°.

20 BRASIL, Constituicao da Republica Federativa do Brasil de 05 de Outubro de 1988. Art. 37 caput.
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Além disto, seria necessario garantir recursos financeiros para a ampla estrutura logistica e de
pessoal a entidade, publica ou privada, que vier a ser responsavel por sua execucdo, bem como,
que nao haveria na época PDUI elaborado de acordo com os requisitos exigidos pelo Estatuto da
Metrépole para as regides ja implementadas.

Desta feita, tendo em vista a grave consequéncia de improbidade administrativa, a serimputada
a governadores e agentes publicos, na hipétese de ndo execucao do PDUI no prazo legal, sua dilagao
se tornava imprescindivel, sem que, porém, informasse que o texto pretendia excluir a norma e nao
alterar a sua vacatio legis de forma especial.

Como é cedico, embora haja disposicao geral sobre a vacatio legis é permitida que disposicao
seja prevista em sentido contrario determinando que a lei comece a vigorar em todo o pais apds
quarenta e cinco dias*' e, portanto, se o intuito era permitir que os estados e municipios se adequas-
sem bastava uma disposicdo especial em tal sentido.

Aponta, inclusive, que tal necessidade de maior dilacdo de tempo era para garantir a participa-
cao social, embora ironicamente na consulta publica, prevista no préprio sitio eletrénico do Senado
Federal o resultado final quanto a alteracado do Estatuto da Metrépole teve a maioria de votos por
sua nao aprovagao.

Com as revogacdes suprimiram da Lei o “Sistema Nacional de Desenvolvimento Urbano” do
art. 20 e a tipificacdo como improbidade administrativa da omissao dos governadores e prefeitos
na elaboracao do PDUI e na adaptacao dos planos diretores nos prazos de cinco e trés anos, res-
pectivamente, do art. 21.

Poderia se considerar que diante da respectiva revogacao nao caberia mais a incidéncia das
sangOes administrativas por improbidade administrativa para as condutas omissivas dos governa-
dores e dos prefeitos em relacao a elaboracdo do PDUI e a adaptacdo dos planos diretores.

Porém, hd um dever constitucional de tipificacdo legal de san¢des para os atos de improbida-
de administrativa®, que foi regulado pela lei federal de indole nacional®, que incide para agentes
publicos latu sensu e terceiros?, por atos que importem enriquecimento ilicito, causem prejuizo ao
erario ou violem principios da Administracao Publica.?

Desta feita, é discutivel, que a conduta omissiva dos governadores e prefeitos na elaboragdo
do PDUI e na adaptacao dos planos diretores se adéquem aos tipos previstos de importar enrique-
cimento ilicito ou vantagem patrimonial indevida, bem como, leséo ao erdrio com perda, desvio,
apropriacao, malbaratamento ou outros dos bens publicos.

Tornar-se-ia necessario demonstrar que as respectivas medidas ndo foram tomadas em razao de
um elemento subjetivo especifico - um dolo préprio, a saber, que a ndo ado¢ao dos deveres impostos
pelo Estatuto da Metrépole ocorreu para alcancar ou admitindo um resultado de enriquecimento
ilicito ou lesdo ao erario publico.

Inexoravel, entretanto, que a ndo elaboracao do PDUI e na adaptacao dos planos diretores
podem ser adequados ao tipo legal de improbidade administrativa por atentar contra os principios
da Administracdo Publica, em especial, pela violacao ao principio da legalidade administrativa.

Isto porque, a Lei de Improbidade Administrativa é bem clara que serao punidos os atos omissivos
ou comissivos que atentem de forma geral contra o principio da legalidade ou de forma especifica

N

BRASIL, Decreto-Lei 4.657 de 4 de setembro de 1942. Art. 1.

22 BRASIL, Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 05 de Outubro de 1988. Art. 37 §4°.
23 BRASIL, Lei Federal n° 8.429 de 2 de junho de 1992.

24 BRASIL, Lei Federal n° 8429 de 2 de junho de 1992. Art. 4 e 3.

25 BRASIL, Lei Federal n° 8429 de 2 de junho de 1992. Art.9a 11.
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como praticar ato visando fim proibido em lei ou regulamento ou diverso daquele previsto, na regra
de competéncia.?®

Note, que corresponde ao proprio nucleo central da protecao da probidade administrativa o
respeito a legalidade e moralidade, que aglutina as caracteristicas do agente probo cuja atividade
encontra-se sempre direcionada a consecucao do interesse comum.?

Corresponde, também, o préprio nucleo de protecao da Lei de Improbidade, a adocao de
conceitos juridicos indeterminados como “instrumento adequado ao enquadramento do infindavel
numero de ilicitos passiveis de serem praticados, como frutos inevitaveis da criatividade e do poder
de improvisacao humanos”.?®

Assim, deve-se entender que as previsdes especificas ou passiveis de integracdo de condutas na
Lei de Improbidade Administrativa, além de facilitar a compreensao dos conceitos indeterminados
veiculados no caput dos artigos, tém natureza meramente exemplificativa, o que deflui do préprio
emprego do advérbio “notadamente”.?

Deste modo, ha uma conduta de improbidade administrativa de violacdo ao principio da
legalidade, que em seu sentido de juridicidade, abrange desde a Constituicdo Federal até os atos
normativos primarios — como as espécies legislativas — e secundarios — como os respectivos atos
normativos derivados.

Inegavel que nao basta apenas o elemento objetivo — a conduta que abranja a violacao a legali-
dade - para imputacdo do ato de improbidade administrativa como ja definiu o Superior Tribunal de
Justica, pois ndo é admitida a responsabilidade objetiva em face do atual sistema juridico brasileiro.*

Ha de se ter um elemento subjetivo que aponte a vontade direcionada a descumprir a ordem
juridica e, por conseguinte, praticar o ato passivel de ser qualificado como improbidade administra-
tiva, pois as condutas culposas apontam a incidéncia de san¢des de outra ordem para o seu sujeito.

4. A RESPONSABILIZACAO POR IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA A LUZ
DA LEI FEDERAL N° 13.655/18

Com a edicédo da lei federal n° 13.655/18 que incluiu na Lei de Introducao as Normas do Direito
Brasileiro) disposicdes sobre seguranca juridica e eficiéncia na criacao e na aplicacao do direito pu-
blico foi determinado que o agente publico respondera pessoalmente por suas decisdes em caso
de dolo ou erro grosseiro.’!

Com a norma pretende-se distinguir a responsabilidade objetiva da pessoa juridica com a res-
ponsabilizacdo pessoal dos seus agentes conforme comando constitucional, que determina o direito
de regresso nos casos de culpa, mas nao determina se a punicao pessoal ocorrerd nestes casos.>

Na literatura juridica ha controvérsias acerca da incidéncia de responsabilizacdo por atos de
improbidade administrativa por ma-fé ou por dolo, sendo que o Superior Tribunal de Justica consi-
dera indispensdvel a ma-intencao - culpa no prejuizo ao erario e dolo nos demais — para que o ato
ilegal adquira status de improbidade.*

26 BRASIL, Lei Federal n° 8.429 de 2 de junho de 1992. Art. 11 caput e inciso |.

27 GARCIA, Emerson. Improbidade Administrativa. Rio de Janeiro: Saraiva, 2013. p. 92.
28 GARCIA, Emerson. Op. cit. p. 306.

29 Idem. Ibidem.

30 BRASIL, Supremo Tribunal Federal. Recurso Especial n° 875163.

31 BRASIL, Decreto-Lei n° 4.657, de 4 de setembro de 1942. Art. 28.

32 BRASIL, Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Artigo 37 § 6°.

33 BRASIL, Superior Tribunal de Justica. Eresp 479812.
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Inicialmente, abrange o dolo direito — vontade do agente dirigida especificamente a producao
do resultado tipico, abrangendo os meios utilizados para tanto - ou indireto —a vontade do agente
dirigida a um resultado determinado, porém vislumbrando a possibilidade de ocorréncia de um
segundo resultado, nao desejado, mas admitido.

Porém, a Lei 13.655/18 admite a responsabilizacdo do agente em caso de dolo, mas igualmente
de erro grosseiro — culpa grave — onde o agente comporta-se como se desejasse alcancar o dano e
nao apenas com falta de diligéncia esperada ou de um padrao médio.

Nas licdes classicas é “a culpa crassa, magna, nimia, como se dizia, que tanto pode haver no
ato positivo como no negativo, é a culpa ressaltante, a culpa que denuncia descaso, temeridade,
falta de cuidados indispensaveis. Quem devia conhecer o alcance do seu ato positivo ou negativo
incorre em culpa grave”.3*

Note, que o Supremo Tribunal Federal, ja decidiu que configura erro grosseiro o ato adminis-
trativo, também, que ensejar inobservancia de normas e critérios cientificos e técnicos cedigos, bem
como, dos principios constitucionais, no caso em tela, da precaucao e da prevencgdo.*

Parece evidente, que a corte constitucional sé pode querer excluir decisao ou opinido que seja
baseada em jurisprudéncia ou doutrina, em orientagao geral ou, ainda, em interpretacédo razoavel,
mesmo que ndo viesse a ser posteriormente aceita por érgdos de controle ou judiciais.

Em ambas as hipoteses ha uma limitagdo quanto a punicao do agente publico pela improbidade
administrativa, uma vez que excetuada a demonstracao de culpa grave ou dolo direto ou eventual,
0 agente podera se sujeitar a sang¢des de outra ordem, mas nao a incidéncia das disposi¢des da lei
federal n° 8.429/92.

Com a exclusao dos tipos especificos previstos no Estatuto da Metrépole isto significa que o
descumprimento dos deveres impostos pela lei apenas ocorrerao quando além da conduta omissiva
ou comissiva que desrespeite as obrigacdes impostas estiverem acompanhadas da demonstragao
de um dolo ou erro grosseiro pelo agente politico.

Na pratica isto importa em reducao no campo de exercicio do ius puniendi em matéria de san-
¢ao administrativa por improbidade, pois se por um lado qualquer ato que atente contra o principio
da legalidade poderia ser punido, por outro torna-se necessario demonstrar um elemento volitivo
especifico no respectivo descumprimento.

Demonstrar que o governador ou prefeito ndo adotou as medidas necessarias a implementacao
do instrumentos para a regiao metropolitana de forma dolosa ou por erro grave ndo sao impossiveis
o que néo afasta a incidéncia da improbidade administrativa, porém, ndo contribui para acréscimo
de exigibilidade das obrigagdes da respectiva lei.

5. IMPACTOS DA REVOGAGAO PELA LEI N° 13.683/2018 NO SISTEMA DE PROTECAO
DA PROBIDADE ADMINISTRATIVA EM MATERIA URBANISTICA

Embora usualmente se aponte a Lei federal n° 8.429/92 como a norma que regula as condutas
e sanc¢oes de improbidade administrativa, ndo é apenas a respectiva legal, que marca o sistema
constitucional e legal de protecdo da probidade na Administracao Publica Brasileira.

Em matéria urbanistica, é importante notar, que o Estatuto da Cidade determina que sem pre-
juizo da punicdo de outros agentes publicos envolvidos e da aplicagao de outras san¢des cabiveis,
o Prefeito incorre em improbidade administrativa em diversas hipéteses especificas de descumpri-
mento da lei federal n° 10.257/01.3¢

34 MIRANDA, Pontes de. Tratado de Direito Privado, vol. XXIll, Rio de Janeiro, Borséi, 1958, p. 72.
35 BRASIL, Supremo Tribunal Federal. ADIns 6.421, 6422, 6424, 6.425,6.427,6.248 e 6431.

36 BRASIL, Lei Federal ne 10.257 de 10 de Julho de 2001. Artigo 52.
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Tal disposicdo nao foi revogada e busca concretizar a protecdao e promogao dos instrumentos
de execucao da politica urbana e tem reforcado a atuacdo executivo municipal no cumprimento
dos deveres previstos nos tipos especiais de improbidade administrativa, principalmente, em razao
das repercussdes das imposicoes das sanc¢oes.

Com a revogacao pela Lei Federal n° 13.683/2018 das disposicoes relativas a punicdo por impro-
bidade administrativa por descumprimento dos deveres previstos no Estatuto da Metrépole sem a
previsao de condutas alternativas interfere na eficicia da prépria imposicdo das suas obrigacoes legais.

Isto importa na necessidade do aplicador da lei adotar uma hermenéutica orientada pelo
principio da maxima efetividade das normas constitucionais atribuindo na interpretacdo da norma
oriunda da Constitui¢do o sentido de maior eficacia, a saber, a aplicabilidade direta e imediata de
seus preceitos®.

Deste modo, quando determina a Constituicao Federal que os Estados poderao, mediante lei
complementar, instituir regides metropolitanas, aglomeracdes urbanas e microrregides, constituidas
por agrupamentos de municipios limitrofes® cabe ao intérprete buscar dar a maxima de concretude
ao thelos da norma constitucional.

Uma das mudancas de paradigma que marcam o constitucionalismo contemporaneo é o
reconhecimento da forca normativa da Constituicdo. A concepcao da lei fundamental que veicula
um convite a atuagao dos poderes publicos é substituida pela atribuicao do status de norma que
impode limites e deveres de atuagdo para o Estado.*

Na nossa experiéncia constitucional antes restrita a Constituicdes garantistas que tutelavam as
liberdades formais como repositorios de promessas vagas* o fenémeno se reforca com a promul-
gacao de uma Constituicdo dirigente voltada a promocéo social*'.

A formacao de regides metropolitanas tem como finalidade integrar a organizacao, o plane-
jamento e a execucao de fungdes publicas de interesse comum, ao qual ndo ha discricionariedade
ampla ou ilimitada pela Administracdo Publica, ja que incide o principio do interesse publico em
seu vértice de disponibilidade.

Neste passo, uma vez que haja a possibilidade de formacao de regiées metropolitanas, aglo-
meragOes urbanas e microrregides, que resultem em melhor atendimento ao interesse publico com-
pete ao chefe do Estado e do Municipio adotar os instrumentos previstos no Estatuto da Metrépole
garantindo o cumprimento da lei maior.

Devem ser verificadas se tais medidas para implementacao da regido metropolitana ou ade-
quacao do ente estatal aquela ndo foram adotadas ou foram adotadas de forma insuficiente por

37 Isto ocorreu, em especial, através da doutrina brasileira da efetividade, um movimento juridico-académico que procurou elaborar as
categorias dogmaticas da normatividade constitucional e superar dentre outras questdes a insinceridade normativa que vigia no pafs.
Consulte-se por todos: BARROSO, Luis Roberto. O direito constitucional e a efetividade de suas normas. 7 ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2003.

38 BRASIL, Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 05 de Outubro de 1988. Art. 25 §3°,

39 Uma das obras percussoras sobre o tema é A Forca Normativa da Constituicado de Konrad Hesse extraida de sua aula inaugural na catedra da
Universidade de Freiburg. Segundo o autor, a norma constitucional ndo tem existéncia autbnoma em face da realidade, mas téo pouco se
limita ao reflexo das condicoes faticas. Sua esséncia reside na pretensdo de eficacia, ou seja, de sua concretizacdo na realidade imprimindo-lhe
ordem e conformagao. HESSE, Konrad. A For¢a Normativa da Constituicao. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 1991. p 14-15.

40 N&o é incomum a existéncia formal de Constituicdes que invocam o que ndo esté presente, afirmam o que nao € verdade e prometem
0 que nao serd cumprido. Como e.g. tem-se a Constituicao de 1969 que garantia os direitos a integridade fisica e a vida, com as prisdes
ilegais, a tortura e o desaparecimento de pessoas na ditadura. BARROSO, Luis Roberto. O direito constitucional e a efetividade de suas
normas. 7 ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2003. p. 61.

41 Embora a Constituicdo de 1988 seja o resultado de forcas politicas antagdnicas que participaram da constituinte, materializando uma
constante tensao entre a ideologia liberal e a perspectiva social, denota-se um grande avanco na disciplina dos direitos sociais em relacéo
as Constituicdes anteriores. Para uma visao geral sobre a evolucao histérica, vide: TORRES, Marcelo Nébrega da Camara. Direitos Sociais. 1 ed.
Brasilia: Senado Federal, 1987.
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razdes ou limitacdes justificdveis de acordo com o dever legal de motivagdo que se sujeita a Admi-
nistracdo Publica.*?

Qualquer recusa nao amparada em razao vinculadas ao interesse publico ou limitadas por
questdes de ordem técnica, financeira e afins, mas que apontem outra vontade que possa ser en-
quadrada em dolo — direto ou eventual - ou erro grosseiro — culpa grave — deve deflagrar o sistema
de probidade administrativa.

Sob o respaldo do comando constitucional de protecdo da probidade administrativa, bem
como, a aplicacdo da conduta de violacao aos principios da Administracao Publica prevista pela Lei
de Improbidade Administrativa deve ser adotada interpretacao que garanta o respeito aos deveres
previstos no Estatuto da Metrépole.

Com o Estatuto da Metrépole se busca a integracdo de agdes entre os municipios que formam
regido metropolitana prevendo a governanca interfederativa, o compartilhamento de responsabi-
lidades entre estados e municipios no planejamento e execucao de agdes para o cumprimento das
funcdes publicas de interesse comum.

A aplicacdo da Lei de Improbidade Administrativa pode significar importante instrumento
que conforme a atuagao omissiva de gestores publicos na concretizacdo da norma constitucional
e no reforco do federalismo brasileiro na sua atuacdo cooperativa e associada em prol dos bens e
servigos coletivos.

42  BRASIL, Decreto-Lei 4.657 de 4 de setembro de 1942. Art. 20 §unico.
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Art. 22. As disposicoes desta Lei aplicam-se, no que couber, as regiées integradas de desenvolvimento
que tenham caracteristicas de regido metropolitana ou de aglomeragdo urbana, criadas mediante
lei complementar federal, com base no art. 43 da Constituicdo Federal, até a data de entrada em
vigor desta Lei.

Pardgrafo tnico. A partir da data de entrada em vigor desta Lei, a institui¢do de unidades territo-
riais urbanas que envolvam Municipios pertencentes a mais de um Estado deve ocorrer na forma
prevista no art. 49 sem prejuizo da possibilidade de constituicdo de consdrcios intermunicipais.
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VICTOR CARVALHO PINTO'

O § 3°do art. 25 da Constituicao Federal ndo prevé a existéncia de regides metropolitanas, aglome-
racdes urbanas e microrregides interestaduais, uma vez que essas unidades territoriais sdo criadas
por lei complementar estadual. Existem, no entanto, situacdes de conurbacao, em maior ou menor
medida, entre localidades de estados vizinhos. Para atender a esses casos, foram instituidas Regides
Integradas de Desenvolvimento (RIDE), com fundamento no art. 43 da Constituicao Federal.

Existem, atualmente, trés Rides no Pais: Distrito Federal e Entorno, criada pela Lei Complementar
n° 94, de 1998, alterada pela Lei Complementar n° 163, de 2018; Grande Teresina, criada pela Lei
Complementar n° 112, de 2001; e Polo Petrolina/PE e Juazeiro/BA, criada pela Lei Complementar n°
113, de 200172

As regides integradas de desenvolvimento cumprem, entretanto, fungdes distintas das regides
metropolitanas, aglomeracdes urbanas e microrregides. Enquanto as unidades territoriais integram
fungdes publicas de interesse comum aos municipios, ou seja, servigos ordinariamente municipais,
cabe as Ride articular a acdo da Unido em determinado complexo geoeconémico e social, conforme
o art. 43 da Constituicao:

Art. 43. Para efeitos administrativos, a Unido podera articular sua acdo em um mesmo complexo
geoecondmico e social, visando a seu desenvolvimento e a reducdo das desigualdades regionais.

§ 1° Lei complementar dispora sobre:

| - as condicdes para integracao de regides em desenvolvimento;

II-a composicao dos organismos regionais que executarao, na forma da lei, os planos regio-
nais, integrantes dos planos nacionais de desenvolvimento econdmico e social, aprovados
juntamente com estes.

§ 20 Os incentivos regionais compreenderdo, além de outros, na forma da lei:

| -igualdade de tarifas, fretes, seguros e outros itens de custos e precos de responsabilidade
do Poder Publico;

Il - juros favorecidos para financiamento de atividades prioritarias;

Il - isencdes, reducdes ou diferimento temporario de tributos federais devidos por pessoas
fisicas ou juridicas;

IV - prioridade para o aproveitamento econdmico e social dos rios e das massas de agua
represadas ou represaveis nas regides de baixa renda, sujeitas a secas periddicas.

§ 3° Nas areas a que se refere 0 § 29,1V, a Unido incentivard a recuperacdo de terras éridas e
cooperard com os pequenos e médios proprietarios rurais para o estabelecimento, em suas
glebas, de fontes de dgua e de pequena irrigacao.

1 Doutor em Direito Econémico e Financeiro pela Universidade de Sdo Paulo (FD/USP); Consultor Legislativo do Senado Federal.

2 Parauma comparacao entre as Ride e as Regides Metropolitanas, consulte-se CAVALCANTE, Luiz Ricardo, Regides metropolitanas e regides
integradas de desenvolvimento: em busca de uma delimitagéo conceitual. Brasilia: Senado Federal, 2020.
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As regides metropolitanas tratam de politicas publicas de interesse comum aos municipios,
que precisam ser integradas em uma escala supramunicipal. Vinculam-se, basicamente, ao desen-
volvimento urbano e abrangem entes locais cujo tecido urbano conurbou-se, formando uma tnica
cidade. As Ride, em contraposicao, sao estruturas federais, voltadas para a promocao do desenvol-
vimento regional, independentemente de conurbacdo, mediante politicas de transportes de carga,
crediticias, tributarias e de recursos hidricos.

Nas regides metropolitanas, a participacao dos municipios é compulséria e suas decisdes sao
vinculantes, limitando a autonomia local. Nas Ride, a participacao é voluntdria e as decisdes nao
sao vinculantes.

Nesse sentido, entendemos que a aplicabilidade do Estatuto da Metrépole as Ride é minima,
visto que esse instituto nao admite qualquer tipo de imposicdo sobre os municipios e ndo apresenta
natureza interfederativa.

Reconhecendo a impropriedade do emprego do instituto da Ride para a integracao de municipios
contiguos de estados distintos, o paragrafo do dispositivo prevé que essa pratica seja substituida
pela instituicao de unidades territoriais, mediante a edicdo de leis complementares por todos os
estados envolvidos. Em se tratando de estruturas federais, que ndo integram funcdes publicas de
interesse comum, ndo ha qualquer vedacao a instituicao de Rides que abranjam regido distribuida
pelo territério de mais de um estado.

Na auséncia de previsdao expressa, entendemos, entretanto, que a instituicdo de regidao me-
tropolitana interestadual ou constituida pelo Distrito Federal e por municipios limitrofes, tal como
previsto na Medida Proviséria n° 862, de 2018, nao tem respaldo na Constituicao Federal.

Uma regido metropolitana interestadual dependeria da aprovacao de leis complementares es-
taduais independentes, que teriam que coincidir quanto a extensdo territorial, as funcdes publicas de
interesse comum e a governanca interfederativa a ser observada. Diante da inexisténcia de qualquer
mecanismo de coordenacao entre esses diplomas legais, nada garante que eles sejam coerentes, o
que poderia, no limite, inviabilizar a constituicdo da regido metropolitana. Além disso, ainda que essa
coordenacao venha a ser alcangada em um primeiro momento, nada impede que ela deixe de se
verificar ao longo dos anos, com a mudanca de orientacao politica dos governadores de cada ente.

Além disso, é da natureza das unidades territoriais a compulsoriedade da participacao de todos
os entes envolvidos, de modo a criar uma estrutura institucional estavel, apta a celebrar, inclusive,
contratos de longo prazo com o setor privado, como concessdes de transporte de passageiros e
de saneamento bdsico. Uma regido criada por um conjunto de leis estaduais ficaria vulneravel a
alteracao de qualquer dessas leis.

A solucao ideal parece ser a instituicdo de unidades territoriais interestaduais ou com o Distrito
Federal por lei complementar federal, o que somente seria possivel mediante alteracao do texto
Constitucional®.

3 Uma iniciativa nesse sentido foi a PEC n° 13, de 2014, arquivada em 2018, que propunha uma série de aperfeicoamentos ao regime
juridico das regides metropolitanas.
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Art. 23. Independentemente das disposicoes desta Lei, os Municipios podem formalizar convénios
de cooperacao e constituir consorcios publicos para atuacdo em funcgées publicas de interesse
comum no campo do desenvolvimento urbano, observada a Lei n° 11.107, de 6 de abril de 2005.
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VICTOR CARVALHO PINTO'

Além da integracao das fungdes publicas de interesse comum, prevista no § 3° do art. 25, a Consti-
tuicdo admite em seu art. 241 a gestao associada de servicos publicos, regulamentada pela lei citada
no dispositivo. A principal diferenca entre esses institutos reside na compulsoriedade das unidades
territoriais, em contraposicdo a voluntariedade dos convénios e consércios.

Nesse sentido, a coexisténcia dos dois regimes no ambito de uma mesma funcao publica de
interesse comum, como propde o dispositivo, ndo deixa de causar, a primeira vista, certa perplexidade,
pois importaria em relagées simultaneamente compulsdrias e voluntarias sobre um mesmo objeto.

Entendemos que a conciliacao entre os dois regimes é impossivel quando a integragdao me-
tropolitana abranger a execucao das funcdes de interesse comum, como se da, por exemplo, no
caso das concessdes de servicos de dgua e esgoto. Nesse caso, a compulsoriedade da governanca
interfederativa prevalece sobre eventuais arranjos interfederativos voluntarios.

A Constituicao também admite, no entanto, uma integracao das fungdes de interesse comum
limitada a organizacao e ao planejamento, sem alcancar a execugao. Nesse caso, esta continua sob
aresponsabilidade de cada municipio e ndo da estrutura de governanca interfederativa, o que auto-
riza a formacdo de convénios de cooperacdo e a instituicdo de consércios publicos para a execucao
integral ou parcial dessas fungoes.

1 Doutor em Direito Econdmico e Financeiro pela Universidade de S&o Paulo (FD/USP); Consultor Legislativo do Senado Federal.
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Art. 24. A Lei n° 10.257, de 10 de julho de 2001, passa a vigorara acrescida do seguinte art. 34-A:

“Art. 34-A. Nas regides metropolitanas ou nas aglomeragdes urbanas instituidas por lei complemen-
tar estadual, poderdo ser realizadas operacées urbanas consorciadas interfederativas, aprovadas
por leis estaduais especificas.

Pardgrafo tnico. As disposic6es dos arts. 32 a 34 desta Lei aplicam-se as operacées urbanas con-
sorciadas interfederativa previstas no caput deste artigo, no que couber.”.,
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ALEXANDRE LEVIN'

O art. 24 da Lei n° 13.089/2015 (Estatuto da Metrdépole) acresce a Lei n° 10.257/2001 (Estatuto da
Cidade) o art. 34-A, que prevé a instituicado de operagdes urbanas consorciadas interfederativas nas
regides metropolitanas e nas aglomerag¢des urbanas.

O mesmo dispositivo prevé, no seu paragrafo Unico, que as prescri¢des do Estatuto da Cidade
sobre operagdes urbanas consorciadas também se aplicam as operacdes urbanas consorciadas
intefederativas.

As operacdes urbanas consorciadas interfederativas também sao previstas como um dos ins-
trumentos de desenvolvimento urbano integrado pelo art. 99, inc. IV, da Lei n® 13.089/2015. O termo
interfederativas decorre do fato de se tratar de acdo urbanistica que envolve os varios Municipios
que compdem a regidao metropolitana ou a aglomeracao urbana, nos termos da lei complementar
estadual criadora.

Ha dificuldades para a aplicacdo pratica do instrumento; problemas que advém da dificuldade
para implementar outro instrumento urbanistico, criado pelo mesmo Estatuto da Metrépole: o plano
de desenvolvimento urbano integrado (art. 99).

O plano de desenvolvimento urbano integrado, aprovado por lei estadual, é instrumento
obrigatério para o exercicio das fun¢des das regides metropolitanas e aglomeracbes urbanas (Lei
n° 13.089/2015, art. 10); a criacao dessas unidades metropolitanas deve ser, necessariamente, acom-
panhada da edicdo do plano.

A existéncia do plano de desenvolvimento urbano integrado é, conforme veremos, pressuposto
para aimplementacao das operacdes interfederativas; assim como a aplicacao das operacdes consor-
ciadas do Estatuto da Cidade depende de previsdo pelo plano diretor municipal (Lei n® 10.257/2001,
arts. 32 e 42, inc. 1), o implemento das opera¢des interfederativas somente é possivel se previsto no
plano de desenvolvimento urbano integrado.

1. PLANO DE DESENVOLVIMENTO INTEGRADO

O plano de desenvolvimento urbano integrado tem funcdes similares as do plano diretor mu-
nicipal; a diferenca é que o primeiro é aplicavel as regides metropolitanas e aglomeragdes urbanas
(Lei n° 13.089/2015, art. 10) e o segundo aos Municipios (Lei n° 10.257/2001, arts. 39 a 42-B).

O plano diretor municipal incide sobre o territério do Municipio, enquanto que o plano de
desenvolvimento integrado abrange todo o territério da regiao metropolitana ou aglomeracao

1 Doutor e Mestre em Direito do Estado pela Pontificia Universidade Catélica de Sdo Paulo - PUC/SP. Graduado em Direito pela Universidade
de Sao Paulo (FADUSP). Professor de direito administrativo da Universidade Presbiteriana Mackenzie. Professor de direito administrativo
e ambiental no Curso de Graduacdo em Direito da Escola Paulista de Direito (EPD). Professor do Curso de Especializagdo em Direito
Administrativo da COGEAE/PUC-SP. Membro efetivo da Comissao de Direito Urbanistico da OAB/SP. Procurador do Municipio de Sao
Paulo desde 2000, atualmente exercendo as fungdes de Assessor Juridico na Secretaria Municipal de Desenvolvimento Urbano e Licen-
ciamento do Municipio de Sao Paulo.
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urbana, definido pela lei complementar estadual que cria o ente metropolitano (CF, art. 25, §3°, e
Lei n° 13.089/2015, art. 3°).

Ambos os planos tragcam as diretrizes para o desenvolvimento urbano, seja no ambito local
(plano diretor), seja no ambito metropolitano (plano de desenvolvimento integrado); ambos impdem
0 zoneamento territorial; ambos sdo veiculados por lei — estadual, no caso das regides metropolitanas
e aglomeragdes urbanas, ou municipal; e ambos preveem, por fim, os instrumentos urbanisticos
utilizaveis para alcancar os objetivos da politica urbana, que também sdo por eles tracados.

Assim, se um dos objetivos do ente metropolitano for a regularizagao de favelas ou loteamentos
irregulares, o plano de desenvolvimento integrado pode prever a aplicacao da concessao de uso
especial para fins de moradia e/ou da usucapiao urbano, dentre outros instrumentos previstos no
Estatuto da Cidade e na Lei n° 13.465/2017, que dispde sobre a regularizacao fundiaria rural e urbana;
se outra finalidade for a criacdo de um sistema de transporte comum aos Municipios que compdem
a unidade metropolitana, o plano integrado deve definir linhas e terminais de transporte comuns,
por meio do macrozoneamento do territério (Lei 13.089/2015, art. 12, §1¢, inc. Il); se outro objetivo for
aintegracao do sistema de saneamento basico nos municipios que compde a regiao metropolitana
ou a aglomeracdo urbana, o plano integrado deve definir as linhas gerais do projeto a ser implan-
tado (Lei 13.089/2015, art. 12, §1°, inc. I); se os Municipios que compdem a unidade metropolitana
pretendem se articular para criar diretrizes comuns para o parcelamento, uso e ocupacao do solo (Lei
n° 13.089/2015, art. 12, §1°, inc. lll), o plano integrado deve definir coeficientes de aproveitamento,
taxas de ocupagao e tamanhos maximo e minimo de lotes, aplicaveis a loteamentos que abranjam
territérios de dois os mais municipios.

Um dos instrumentos urbanisticos que podem ser utilizados pela unidade metropolitana para
alcancar suas finalidades legais é a operagao urbana consorciada interfederativa. O plano de desen-
volvimento urbano integrado deve prever sua aplicacao, caso pretenda promover transformacgoes
urbanisticas estruturais, melhorais sociais e valorizacdo ambiental — objetivos desse instrumento
juridico previstos no Estatuto da Cidade (art. 32, §1°) - em determinada porcéo do territério da regido
metropolitana ou da aglomeragao urbana.

2. PRINCIPIO DA RESERVA DE PLANO

Os dispositivos do Estatuto da Cidade que regulam as operagdes urbanas consorciadas (Lei n°
10.257/2001, arts. 32 a 34) sao aplicaveis, como visto, as operacdes interfederativas (Lei n° 10.257/2001,
art. 34-A, paragrafo Unico). Um desses dispositivos prevé que a instituicdo de operacao urbana con-
sorciada depende de previsao pelo plano diretor municipal (Lei n® 10.257/2001, art. 32).

Trata-se de incidéncia do principio da reserva de plano, que se manifesta por meio das regras
insertas nos §§1° e 2° do art. 182 da Constituicao Federal. De acordo com esses dispositivos, o plano
diretor é o instrumento basico da politica de desenvolvimento e de expansao urbana e prevé as
exigéncias fundamentais de ordenacéo da cidade. O zoneamento municipal, os indices urbanisticos
e os instrumentos juridicos a serem utilizados pelo poder municipal para organizar o seu territério
devem ser previstos na lei que institui o plano diretor. Ou seja, o plano diretor deve unificar, tanto
quanto possivel, as regras de ordenacao do territério, a fim de evitar que leis municipais esparsas
regulamentem, cada qual a seu modo, a organizacao do espaco urbano, em evidente prejuizo ao
planejamento urbano local.?

2 Victor Carvalho Pinto explica que o principio da reserva do plano urbanistico impede que intervengdes urbanisticas planejadas convivam com
acoes nao planejadas, o que seria prejudicial para o planejamento urbano; para o autor, além de condicionar toda a intervengéo no espago
urbano a sua prévia inclusdo no plano urbanistico, o principio da reserva de plano exige que este incorpore as intervengoes preexistentes.
(PINTO, Victor Carvalho. Direito urbanistico: plano diretor e direito de propriedade. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2005, p. 217-220).
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E por isso que a operacao urbana consorciada, assim como outros instrumentos urbanisticos,
como a outorga onerosa do direito de construir e o direito de preempc¢ao, somente podem ser
aplicados se previstos no plano diretor municipal (Lei n° 10.257/2001, art. 42, inc. ).

De forma analoga, a operacédo urbana consorciada interfederativa deve ser prevista no plano de
desenvolvimento integrado, para que possa ser implementada. O planejamento urbano das unidades
metropolitanas também deve ser unificado — aqui também cabe falar na incidéncia do principio da
reserva do plano. A importancia que o Estatuto da Metrépole conferiu ao plano integrado nao deixa
duvidas: a regiao metropolitana ou a aglomeracao urbana somente poderao cumprir suas funcodes
se editarem um plano de desenvolvimento urbano integrado que abranja todo o seu territério (Lei
n° 13.089/2015, art. 10).

Note que o §1° do art. 10 prevé que podem ser editados planos setoriais interfederativos para
politicas publicas direcionadas a regiao metropolitana ou a aglomerac¢ao urbana; mas o mesmo
dispositivo prevé que sua edicdo deve atender as disposi¢cdes do plano de desenvolvimento urbano
integrado. Ou seja, 0 exercicio das funcdes publicas de interesse comum das unidades metropolitanas
ou das aglomeracdes urbanas deve seguir as prescricdes do plano integrado. E o plano que deve
indicar, por exemplo, em que regido serao instalados o aterro sanitério e as estagdes de transbordo
que atenderdo ao servico de coleta de residuos sélidos intermunicipal, ou quais as areas a serem
ambientalmente protegidas, por abrigarem fontes de 4gua potdavel para as cidades que compdem
a unidade metropolitana.?

Da mesma forma, a implementacdo de operacbes urbanas consorciadas deve ser prevista,
repita-se, pela lei estadual que institui o plano de desenvolvimento integrado.

A sequir, abordar-se-a as regras que disciplinam a aplicacao da operacao consorciada interfe-
derativa, que sao as mesmas aplicaveis as operacdes urbanas consorciadas instituidas localmente
(Lei n° 10.257/2001, art. 34-A, paragrafo Unico).

Antes, porém, vale recordar, ainda que em breves linhas, os conceitos e as regras do Estatuto
da Cidade que disciplinam a implantacdo das operacdes urbanas consorciadas municipais.

3. OPERAGAO URBANA CONSORCIADA EM AMBITO MUNICIPAL

A operagao urbana consorciada é prevista pelo Estatuto da Cidade como instrumento de po-
litica urbana (Lei n® 10.257/2001, art. 49, inc. V, p), e seu funcionamento é regulado pelos arts. 32 a
34-A do mesmo diploma.*

Por meio desse instrumento, os indices urbanisticos de uma determinada porcao do territério
municipal (coeficientes de aproveitamento,’® taxas de ocupacao, parametros construtivos), defi-
nidos a priori pelo zoneamento local, sdo alterados, de modo a permitir um maior adensamento
construtivo na area.

3 H3, na verdade, uma hierarquia de zoneamentos. O zoneamento incluido no plano diretor municipal deve ser compatibilizado com o
macrozoneamento incluido no plano de desenvolvimento urbano integrado (Lei n° 13.089/2015, art. 10, §3°), e este, por sua vez, deve
ser compatibilizado com o zoneamento ambiental previsto para o territério da unidade metropolitana (LC n° 140/2011, art. 7°,inc. IX,
e art. 89, inc. IX).

4 Oinstrumento foi previsto de forma pioneira, na verdade, por leis do Municipio de Sdo Paulo da década de 1990 (Lei Municipal n®
11.090/1991, que criou a Operacdo Urbana do Anhangabau; Lei Municipal n° 11.732/1995, que criou a Operagdo Urbana Faria Lima; Lei
Municipal ne 11.774/1995, que criou a Operacdo Urbana Agua Branca; e Lei Municipal n° 12.349/1997, que criou a Operacdo Urbana
Centro). Essas leis paulistanas foram, posteriormente, sucedidas por outros diplomas locais, que adaptaram suas prescricdes as normas
gerais sobre o instituto previstas pelo Estatuto da Cidade (Lei n® 10.257/2001). As operacdes urbanas passaram a ser denominadas de
operagées urbanas consorciadas, termo utilizado pela lei federal.

5  Coeficiente de aproveitamento é a relacdo entre a area edificavel e a area do terreno (Lei n° 10.257/2001, art. 28, §1°). O plano diretor
municipal e a lei de uso e ocupagéo do solo local fixam coeficientes de aproveitamento diferenciados para as diversas dreas da cidade, com
vistas a evitar o parcelamento do solo, a edificagdo ou o uso excessivos ou inadequados em relagdo a infraestrutura urbana (Lei ne 10.257/2001,
art. 2°,inc. VI, ) e estimular, por outro lado, 0 adensamento construtivo em regides da cidade dotadas de adequada infraestrutura.
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O potencial adicional construtivo, superior ao definido ordinariamente pela lei de zoneamento,
é adquirido pelos interessados (incorporadores, construtoras, proprietarios, por exemplo), em troca
de uma quantia paga ao Municipio. Os montantes arrecadados pela Administracao sao, em seguida,
utilizados para a implementagdo de melhorias urbanisticas no perimetro da operacgéo (incremento
do sistema vidrio, construcao de corredores e terminais de 6nibus, construcdo de casas populares,
melhoria do sistema de transporte metroviario etc.).

Dai o nome operacao consorciada; trata-se de um consdrcio, um ajuste entre o Municipio e os
interessados em construir acima dos parametros ordinarios previstos na lei local de uso e ocupacao
do solo. O potencial adicional é vendido pela Administracdao Municipal a quem interessar, e a quantia
arrecadada é utilizada, exclusivamente, na reordenacao urbanistica da drea sujeita a operacao (Lei
n° 10.257/2001, art. 33, §1°).

O Estatuto da Cidade criou, assim, uma fonte de recursos que financia a construcao das obras
necessdrias a readequacao do espaco urbano, de acordo com o programa basico de ocupacao
da drea, previsto obrigatoriamente na lei especifica que aprova a operagdo consorciada (Lei n°
10.257/2001, art. 33, inc. I).

O instrumento contribui para solucionar a auséncia de recursos financeiros dos Municipios
brasileiros, que se veem as voltas com graves problemas fiscais, impossibilitados de realizar as obras
de reorganizacao do tecido urbano.

Nesse sentido, a operagdo urbana consorciada concretiza uma das diretrizes gerais da politica
urbana previstas no Estatuto da Cidade: a cooperacédo entre os governos, a iniciativa privada e os
demais setores da sociedade no processo de urbanizacdo, em atendimento ao interesse social (Lei n°
10.257/2001, art. 29, inc. llI).

A previsao dessa diretrizdemonstra que o legislador reconheceu a importancia da participacao
da iniciativa privada nos processos de urbanizacao; o poder publico, sozinho, ja nao consegue atender
as crescentes demandas da populacao por moradia, saneamento bdsico, transporte de qualidade.
Por meio de instrumentos do chamado urbanismo concertado,® a Administracao busca a cooperacao
da iniciativa privada - cooperagao que pressupde, no caso da operacdo consorciada, a transferéncia
de recursos privados aos cofres publicos, em troca da possibilidade de construir acima dos indices
de edificacdo ordinariamente previstos no plano diretor municipal.”

Trata-se de uma parceria entre o publico e o privado: a operacao urbana nao é imposta, mas
sim proposta a sociedade. Por essa razao, o plano da operacdo deve ser desenhado de forma a atrair
o interesse da iniciativa privada em financiar as obras necessarias a requalificacdo de determinada
area da cidade.

4. JUSTA DISTRIBUICAO DOS BENEFICIOS DA ATIVIDADE URBANISTICA
Mas ha outra diretriz de politica urbana que também justifica a existéncia legal da operacao

urbana consorciada: o principio da justa distribuicdo dos beneficios e dnus decorrentes do processo de
urbanizagéo (Lei n° 10.257/2001, art. 29, inc. IX).

6  De acordo com Antonio Carceller Fernandez, a expressao urbanismo concertado deve ser compreendida dentro de um contexto mais
amplo de administracdo concertada. O autor explica que o conceito teve origem na planificacao econémica francesa, como uma terceira
via, a superar as opcoes que dominavam a sociedade na segunda metade do século XX: o capitalismo e o socialismo. (FERNANDEZ,
Antonio Carceller. Instituiciones de Derecho Urbanistico. 2.ed. Madrid: Montecorvo, 1981, p. 278).

7 Todavia, a consensualidade no exercicio da funcao urbanistica deve se dar de forma a garantir a participacdo de todos os setores da sociedade
no processo de decisdo em matéria urbanistica, sob a direcdo do Poder Publico. Faz-se necessario evitar que esse processo decisorio seja dominado
por setores econémicos especificos, interessados Unica e exclusivamente no aumento do coeficiente de aproveitamento dos terrenos abrangidos
pela operagdo consorciada, sem preocupacdo com o meio ambiente urbano e com o aumento excessivo da demanda por equipamentos publicos.
(LEVIN, Alexandre. Operagdo urbana consorciada: concertagao publico-privada para a justa distribuicdo dos beneficios decorrentes da atividade
urbanfstica. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2015, p. 249).
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A revitalizacdo de uma determinada 4rea da cidade promove a valorizacao dos iméveis locali-
zados em seu perimetro; se fosse realizada com recursos exclusivamente publicos, os proprietarios
da regiao se beneficiariam com a valorizacdo extraordinaria de seus iméveis, em detrimento de
propriedades situadas no restante da cidade, em dreas que nao sdao objeto de programa de recupe-
racdo. Ou seja, recursos que sdo de todos serviriam para valorizar extraordinariamente uma regiao
especifica da cidade, o que vai de encontro a diretriz de politica urbana que impde sejam distribuidos
de forma isonémica os recursos do erario aplicados a atividade urbanistica.

Ha outros instrumentos de politica urbana que visam apreender a mais-valia imobilidria decor-
rente de obras publicas, como a contribuicdo de melhoria (Lei n° 10.257/2001, art. 4°,inc. IV, b) e a
desapropriacdo por zona (Decreto-lei n° 3.365/41, art. 4°). A contribuicdo de melhoria é instrumento
tributario previsto constitucionalmente (CF, art. 145, inc. lll), mediante o qual o poder publico busca
recuperar a valorizacado reflexa dos iméveis beneficiados por obras publicas; ja na desapropriagcao por
zona, a Administracao desapropria dreas contiguas aquela necessdria a implantacdo do melhoramento,
a fim de revendé-las posteriormente, apds a valorizacao resultante das obras, e reverter a mais-valia
imobiliaria aos cofres publicos. A diretriz aplicada, nesse caso, é a da recuperagéo dos investimentos do
Poder Publico de que tenha resultado a valorizagéo de iméveis urbanos (Lei n® 10.257/2001, art. 2°, inc. XI).

Mas a operacdo urbana consorciada leva vantagem em relacdo a esses outros instrumentos:
a Administracdo ndo precisa aplicar recursos para posteriormente recupera-los via tributacao ou
revenda. Na acao concertada, as obras de revitalizacao urbanistica sao executadas pelo poder pu-
blico, mas financiadas com dinheiro privado; portanto, nada ha a ser posteriormente recuperado.

5. LEI MUNICIPAL ESPECIFICA BASEADA NO PLANO DIRETOR

O Estatuto da Cidade exige que cada operacao urbana consorciada seja disciplinada por lei
municipal especifica: ndo basta apenas a previsao genérica no plano diretor.

Ou seja, a lei que institui o plano diretor deve prever a operacéo e a regido da cidade em que
serd aplicada, mas o perimetro exato de aplicagao, o plano de obras, o programa de atendimento
social a populacao de baixa renda diretamente afetada, as contrapartidas a serem oferecidas pelos
interessados, dentre outros, sdo requisitos que devem constar, obrigatoriamente, da lei especifica
que aprovar a operacao consorciada (Lei n° 10.257/2001, art. 33).2

A lei municipal especifica prevé os novos indices urbanisticos aplicaveis a drea objeto da opera-
¢ao, os beneficios colocados a disposicao dos proprietarios que aderirem a acao consorciada, a forma
de célculo da contrapartida, o periodo de duracdo da operacdo consorciada, bem como a forma de
controle da operacao, que deve ser obrigatoriamente compartilhado com representacao da socie-
dade civil (Lei n° 10.257/2001, art. 33, inc. VII); devem ser criados érgaos colegiados constituidos por

8  Trata-se de uma hipodtese em que uma lei encontra fundamento em outra lei do mesmo nivel hierdrquico. Nesse sentido, j& tivemos
a oportunidade de afirmar que as leis urbanisticas editadas posteriormente ao plano diretor lhe devem respeito, ou seja, suas regras devem
encontrar fundamento nos preceitos da lei que institui o plano. A lei superveniente sobre direito urbano ndo revoga a lei que institui o plano,
ainda que pertencam & mesma escala hierdrquica. Isso porque o plano diretor foi alcado pela Constituicéo a instrumento fundamental de
organizagéo do espago urbano (CF, 182 §§ 1°e 29), de modo que o zoneamento, as regras sobre parcelamento e todos os instrumentos urba-
nisticos aplicdveis a ocupacdo do solo devem estar previstos no plano diretor, para que possam ser efetivamente utilizados pelo poder publico
local no exercicio de sua fungdo urbanistica. Percebe-se, assim, que eventuais antinomias entre as leis municipais especificas e o plano
diretor municipal néo se resolvem pelo sistema piramidal kelseniano. Afinal, as leis urbanisticas buscam o seu fundamento de validade
em uma norma do mesmo nivel hierdrquico, e nGo em uma norma superior. (LEVIN, Alexandre. Plano diretor como instrumento juridico
fundamental de organizacdo do espaco urbano. Férum de Dir. Urbano e Ambiental - FDUA, Belo Horizonte, ano 17, n. 99, p. 9-33, maio/jun.
2018). No mesmo sentido, O autor francés Grégory Kalflecheafirma que as relagdes entre as normas urbanisticas sao distintas das relagdes
normalmente encontradas no sistema kelseniano de normas. (KALFLECHE, Grégory. Droit de | ‘urbanisme. Paris: Presse Universitaires de
France, 2012, p. 51.) A lei que regula a operacao urbana deve respeitar as linhas gerais de aplicacédo do instrumento, fixadas na lei que
institui o plano diretor municipal. O mesmo raciocinio vale para a lei que cria a operacdo urbana consorciada interfederativa (Lei n°
10.257/2001, art. 34-A): a sua fungao é detalhar a aplicacdo do instrumento, j& previsto em linhas gerais pelo plano de desenvolvimento
urbano integrado (Lei n® 10.257/2001, art. 32 c/c art. 34-A, paragrafo Unico, incluido pela Lei n° 13.089/2015).
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representantes da sociedade civil e da administracao publica, para fiscalizar o emprego de recursos
obtidos com a operacdo urbana e para verificar se suas finalidades legais estdo sendo atingidas.

A lei municipal especifica que regula a operacdo pode prever diversas formas de contrapartida,
como, por exemplo, a doacdo de terrenos ao Municipio pelos interessados em aderir a acdo concer-
tada, com vistas a ampliar o tamanho das calcadas e facilitar o transito de pedestres; nesse caso, o
proprietéario pode construir até os novos limites fixados na operacao, desde que doe parte do seu
lote a Urbe, para que seja ampliada a largura do passeio publico lindeiro ao imével.

Podem ser previstos, ainda, na lei que cria a operacdo consorciada, beneficios aos proprietarios
que utilizam tecnologias visando d redugdo de impactos ambientais, e que comprovem a utilizagéo, nas
construgdes e uso de edificacdes urbanas, de tecnologias que reduzam os impactos ambientais e economi-
zem recursos naturais (Lei n® 10.257/2001, art. 32, §29, inc. lll). Ou seja, a lei que institui a acdo consor-
ciada pode prever que, para fazer jus ao direito de construir acima do coeficiente de aproveitamento
ordindrio, ou para ter direito a regularizacao do seu imovel, o proprietdrio utilize somente energia
solar ou aumente a drea permeavel do seu lote, com vistas a minorar os alagamentos na regiéo.

6. CONTRAPARTIDA MEDIANTE A ENTREGA DE CERTIFICADOS DE POTENCIAL
ADICIONAL DE CONSTRUGAO (CEPACS)

A contrapartida dos interessados em participar da operagdo consorciada pode ser prestada
mediante a entrega de certificados de potencial adicional de construcao (CEPACs), nos termos do
que prevé o Estatuto da Cidade (art. 34). Trata-se de uma espécie de valor mobilidrio,° vendido em
leildo, como se fosse a acdo de uma empresa alienada em uma oferta publica inicial (IPO)™.

Os recursos auferidos no leildo dos CEPACs devem ser aplicados pelo Municipio na execucao
dos melhoramentos previstos na lei que cria a operacgao (Lei n® 10.257/2001, art. 33, §1°). A lei que
cria a operacao estabelece uma proporcao entre o CEPAC e quantidade de metros quadrados de
potencial construtivo pela qual ele podera ser trocado. Por exemplo, a lei municipal especifica pode
prever que cada CEPAC vale 5m? de potencial adicional de construcédo; ou seja, nesse caso, aquele
que for portador de um CEPAC - adquirido no mercado primario (leildao) ou secundario — podera
entregd-lo ao Municipio em troca do direito de construir 5m? adicionais, isto é, um potencial de
edificacdo superior aquele previsto ordinariamente no plano diretor municipal.

Toda a operacdo de emissao do CEPAC deve ser fiscalizada pela Comissao de Valores Mobilidrios
(CVM), em razdo de sua natureza de valor mobiliario, que é oferecido publicamente a investidores
privados. A Administracdo Municipal deve planejar a operacao, de modo a oferecer uma quantidade

9  Ecerto que o CEPAC ndo consta expressamente como uma das espécies de valores mobiliarios no rol do art. 2° da Lei ne 6.385/76, que dispde
sobre o mercado de valores mobilidrios e cria a Comissao de Valores Mobilidrios (CVM); no entanto, a lista constante do dispositivo ndo pode
ser considerada exaustiva, ja que mesma lei federal determina que também séo considerados valores mobilidrios — sujeitos, portanto, as suas
prescricdes - quando ofertados publicamente, quaisquer outros titulos ou contratos de investimento coletivo, que gerem direito de participagdo,
de parceria ou de remuneracao, inclusive resultante de prestacao de servicos, cujos rendimentos advém do esforco do empreendedor ou de terceiros
(art. 29,inc. IX). Nesse sentido, a Instru¢do CVM n°401/2003, que dispde sobre os registros de negociacéo e de distribuicdo publica de CEPAC,
prescreve que constituem valores mobilidrios, sujeitos ao regime da Lei n°6.385, de 7 de dezembro de 1976, os Certificados de Potencial Adicional
de Construgdo — CEPAC, emitidos por Municipios, no ambito de Operagdes Urbanas Consorciadas, na forma autorizada pelo art. 34 da Lein®10.257,
de 10 de janeiro de 2001, quando ofertados publicamente (art. 2°). Ainda sobre a natureza juridica do CEPAC, vale recordar a licdo de Diogenes
Gasparini, que afirma que tais certificados n&o séo titulos de crédito e que, portanto, sua emisséo nao depende de prévia aprovacao pelo
Senado Federal. (GASPARINI, Diogenes. O Estatuto da Cidade. Sdo Paulo: NDJ, 2002. p.186). Na mesma direcao, jé tivemos a oportunidade de
afirmar que ndo se pode considerar o CEPAC uma espécie de titulo de crédito, jd que o seu adquirente ndo tem, perante o Municipio emissor, um direito
crediticio pecunidrio. O proprietdrio do CEPAC pode negocid-lo liviemente, mas o seu direito perante o Poder Piblico municipal emissor é apenas o
de converté-lo em direito de construir na drea objeto da operacdo, e ndo o de receber determinada quantia em dinheiro (LEVIN, Alexandre. Certifi-
cados de Potencial Adicional de Construcéo (CEPACs) como fonte de recursos para o incremento da infraestrutura urbana. Revista Brasileira
de Infraestrutura — RBINF, Belo Horizonte, ano 2, n. 3, jan./jun. 2013).

10 Sigla em inglés que significa Initial Public Offering. Trata-se da chamada subscricao publica, em que o valor mobilidrio é apresentado
como alternativa de investimento a generalidade dos investidores e demais agentes que operam no mercado de capitais (COELHO, Fabio
Ulhoa. Curso de direito comercial, volume 2: direito de empresa. 16.ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2012). Aquele que compra o CEPAC em uma
oferta inicial pode, posteriormente, aliena-lo a terceiros, no mercado secundario de valores.
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de potencial construtivo adicional que atraia investidores para a compra dos CEPACs no leildo; uma
quantidade excessiva de potencial construtivo colocado a disposicdo do mercado pode afastar com-
pradores, pois o excesso de oferta pode resultar na desvalorizacdo dos CEPACs correspondentes. O
investidor compra o CEPAC na intencdo de troca-lo por direito de construir ou para revendé-lo com
lucro: ninguém comprara o CEPAC se achar que no futuro ele desvalorizara.

E claro que muitos dos compradores dos CEPACs sao construtoras e incorporadoras que preten-
dem usufruir dos beneficios oferecidos pela lei que cria a operacdo consorciada; adquirem CEPACs
para troca-los pelo potencial adicional de construcéo, pelo direito de aplicar usos até entdo vedados
aos seus iméveis pela lei de zoneamento, ou pelo direito de regularizar construgées, reformas ou
ampliagées executadas em desacordo com a legislagéo vigente (Lei n° 10.257/2001, art. 32, 8§29 inc.l e
[1). Assim, o interessado pode trocar os CEPACs que possui por metros quadrados regularizados de
determinado imdvel. Por exemplo, se a lei que cria a operagao consorciada determina que cada CEPAC
equivale a 10m? de area regularizavel, ele podera converter o CEPAC no direito de regularizar 10m?
do seu imével, seja quanto ao uso aplicado, seja quanto a sua construcao, reforma ou ampliagao.

As previsoes relativas a regularizacao de usos proibidos e de construgdes feitas em desconfor-
midade com o coédigo de obras local devem ser previstas com cuidado pela lei que cria a operacao
consorciada. A Administracdo Municipal ndo pode regularizar todo e qualquer uso ou construgao,
no afa de arrecadar com a venda de CEPACs; usos nocivos ao entorno e construcdes que péem em
risco a integridade fisica de moradores e usuarios nao devem ser regularizados.

7. APLICACAO DOS DISPOSITIVOS DO ESTATUTO DA CIDADE AS OPERAGOES
URBANAS CONSORCIADAS INTERFEDERATIVAS

Como visto, o art. 34-A da Lei n° 10.257/2001 (Estatuto da Cidade), com redacdo conferida pelo
art. 24 da Lei n° 13.089/2015 (Estatuto da Metropole), prevé que nas regibes metropolitanas ou nas
aglomeragées urbanas instituidas por lei complementar estadual, poderdo ser realizadas operacées
urbanas consorciadas interfederativas, aprovadas por leis estaduais especificas. E o paragrafo tnico do
mesmo art. 34-A prevé que as disposicdes do Estatuto da Cidade sobre operacdes urbanas consor-
ciadas aplicam-se as operacoes interfederativas, no que couber.

Faz-se necessario, portanto, entender em que medida as normas que regulam uma intervencao
promovida pelo Municipio podem ser aplicadas a uma acao de competéncia da regido metropolitana
e da aglomeracdo urbana.

E preciso ter em mente que a regido metropolitana e a aglomeracdo urbana nao sao entes
federativos;'" sdo, na verdade, 6rgaos publicos criados por lei complementar estadual, nos termos
do art. 25, §39, da Constituicdo da Republica.

A lei complementar estadual cria a regido metropolitana ou aglomeracao urbana e define os
Municipios que dela farado parte;' o mesmo diploma deve definir, também, as fun¢des publicas de

11 Nas palavras de Hely Lopes Meirelles, a Regido Metropolitana ndo se erige em entidade estatal intermedidria entre o Estado e os Municipios,
pois na nossa organizacao constitucional federativa nao hd lugar para uma nova entidade politica. Para o autor, a regido metropolitana é
uma drea de servicos especiais, de natureza meramente administrativa, cujo gerenciamento pode ser feito por entidade autdrquica ou
estatal (empresa publica, sociedade de economia mista), ou até mesmo ser atribuida a um drgdo do Estado (Secretaria de Estado) ou a um
colegiado de representantes do Estado e dos Municipios (Comissdo ou Conselho), sequndo os interesses e as conveniéncias de cada Regido (...).
O que ndo se permite, segundo o Mestre, é a constituicdo da Regido Metropolitana como entidade politica, rivalizando com o Estado e
o Municipio em poderes e prerrogativas estatais. (MEIRELLES, Hely Lopes. Direito municipal brasileiro. 15.ed., Sdo Paulo: Malheiros, 2006, pp.
83-84). A Lei n° 13.089/2015 prevé o gerenciamento do ente metropolitano por um érgdo colegiado, com representantes dos entes
federativos que o compdem (art. 89).

12 O Supremo Tribunal Federal j& assentou que a participagdo dos Municipios, indicados pela lei complementar estadual como integrantes
do ente metropolitano (CF, art. 25, §39), é compulséria e independe de manifestagéo de vontade de cada qual ou de consulta plebis-
citaria as suas respectivas populagoes. Nesse sentido, a decisao proferida no julgamento da Adin 796/ES, que julgou inconstitucional
dispositivo da Constituicdo Estadual do Espirito Santo que prevé consulta prévia, mediante plebiscito, as popula¢ées diretamente
interessadas, para criacdo de regides metropolitanas e aglomeragdes urbanas (STF, Adin 796/ES, Rel. Min. Néri da Silveira, j. 2.2.1998), e 0
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interesse comum que serdo desempenhadas pelo 6rgdo e a estrutura de governanca interfedera-
tiva, constituida pelas instancias executiva — composta pelos representantes do Poder Executivo
dos entes federativos que integram a unidade territorial (Municipios e Estado criador) — e colegiada
deliberativa, que conta com representacao da sociedade civil (Lei n° 13.089/2015, arts. 5° e 89)."®

Mas nao basta editar a lei complementar estadual e nela definir as funcées publicas de interesse
comum: o Estatuto da Metrépole determina que as regides metropolitanas e as aglomeragdes urbanas
devem contar com plano de desenvolvimento urbano integrado, aprovado mediante lei estadual (art. 10).

Assim, uma lei complementar estadual cria a unidade territorial e outra lei ordindria estadual -
nao ha exigéncia de quérum qualificado nesse caso — veicula o plano de desenvolvimento urbano
integrado; a primeira define as funcdes de interesse comum a serem desempenhadas pela unidade
territorial (CF, art. 25, §3°) — por exemplo, implantacdo de sistema de transporte coletivo metropo-
litano ou de sistema de saneamento basico integrado -, e a segunda prevé as diretrizes, projetos
e acdes mediante as quais essas fungdes comuns serdo executadas. A lei complementar estadual
que cria a unidade territorial indica, portanto, suas finalidades, e a lei estadual que aprova o plano
integrado estabelece os meios utilizaveis para atingir esses objetivos. Assim, o plano integrado
pode prever, por exemplo, que o sistema de transporte metropolitano seja implantado por meio de
uma parceria publico-privada, nos moldes da Lei n° 11.079/2004, ou que o servico de saneamento
basico seja executado mediante concessao (Lei n° 8.987/95 e Lei n° 11.445/2007, art. 11, inc. IV); nesse
caso, a regiao metropolitana ou aglomeracao urbana figurard como poder concedente do servico
publico delegado.”

O plano de desenvolvimento integrado pode prever, ainda, como instrumento de alcance das
finalidades da unidade territorial, a utilizacdo de opera¢des urbanas consorciadas interfederativas
(Lei n°13.089/2015, art. 99, inc. IV); assim como o plano diretor municipal pode prever o emprego da
operacao urbana consorciada como instrumento de alcance dos objetivos da politica urbana local
(Lein®10.257/2001, art. 4°,inc.V, p e art. 32), o plano de desenvolvimento integrado pode prever que
a operacgdo consorciada interfederativa seja utilizada como ferramenta para alcancar as finalidades
da regidao metropolitana ou aglomeracao urbana.

Alids, a previsdo da operacdo consorciada interfederativa no plano de desenvolvimento urbano
integrado é requisito sine qua non para sua utilizacdo pelo 6rgao intermunicipal; ja vimos que a ope-

acordao proferido na Adin 1841/RJ, que julgou inconstitucional dispositivo da Constituicao do Estado do Rio de Janeiro que prevé que
a participacdo de qualquer Municipio em regido metropolitana, aglomeracdo urbana ou microrregido depende de prévia aprovacao
pela respectiva Camara Municipal (STF, Adin 1841/RJ, Rel. Min. Carlos Velloso, j. 1.8.2002). Nao hd, de fato, invasao a autonomia municipal
pela lei complementar estadual que impde a participagao de Municipios em regides metropolitanas ou aglomeracdes urbanas, ja que
tal possibilidade decorre de mandamento constitucional (CF, art. 25, §3°), desde que esteja presente o interesse metropolitano que
justifique sua criagao.

13 O Supremo Tribunal Federal, no julgamento da Adin 1842/RJ, decidiu que a participacéo dos entes federativos nos colegiados das regides
metropolitanas n&o precisa ser paritéria, desde que apta a prevenir a concentragdo do poder decisério no ambito de um Unico ente. Ou seja, 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. (STF, Adin 1842/RJ, Rel. Min. Luiz Fux, Rel. p/ acérddo Min. Gilmar Mendes, j. 6.3.2013). A
alocagdo de recursos pelos Municipios integrantes da regido metropolitana também pode ser desigual, tendo em vista a disponibilidade
financeira de cada um, mas todos devem ter participacéo nas instancias decisorias. Nesse sentido, o Estatuto da Metrépole determina
que a tomada de decisdes e as responsabilidades na gestao de acoes e projetos relacionados as fungdes publicas de interesses comum
devem ser compartilhadas entre o Estado e os Municipios que compdem o ente metropolitano (Lei 13.089/2015, art. 7°-A).

14 A Lei Complementar n® 184/2018, que dispde sobre a Regido Metropolitana do Rio de Janeiro, define que, dentre as fungdes de interesse
metropolitano, estd a mobilidade urbana metropolitana, que abrange os servicos referentes a circulagdo no sistema vidrio e os transportes
publicos de grande capacidade, independentemente do modal, bem como das vias e da infraestrutura de mobilidade urbana, de cargas e
passageiros, que tenham cardter metropolitano e que atendam, prioritariamente, a pessoa com deficiéncia, privilegiando-se o transporte
aquavidrio (art. 3°,inc. Ill); o mesmo diploma estadual prevé que os servicos de transporte metropolitano podem ser executados me-
diante concesséao, cabendo ao Conselho Deliberativo da Regido Metropolitana do Rio de Janeiro aprovar editais de licitagéo de servigos
de transporte publico de cardter metropolitano e de operagdo ou concessdo de gestdo de vias de impacto metropolitano (art. 11, inc. X, b).
O Supremo Tribunal Federal, no julgamento da Adin 1842/RJ, reconheceu que a titularidade do servico de saneamento bésico é do
colegiado formado pelos municipios e pelo estado federado que compdem a regido metropolitana; esse érgéo colegiado, nos termos
da mesma decisdo, faz o papel de poder concedente, na hipdtese de prestacdo do servico mediante contrato de concesséao (STF, Adin
1842/RJ, Rel. Min. Luiz Fux, Rel. p/ acérdao Min. Gilmar Mendes, j. 6.3.2013).
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racao urbana consorciada municipal ndo pode ser utilizada sem previsao no plano diretor, dada a
incidéncia, na espécie, do principio da reserva de plano (Lei n° 10.257/2001, art. 32); da mesma forma,
sem previsao no plano de desenvolvimento integrado nao é possivel aplicar a operacdo consorciada
interfederativa; ou seja, o principio da reserva de plano é aplicavel também ao exercicio da funcao
metropolitana. Essa é a Unica conclusédo possivel, diante da previsao constante do art. 34-A, paragrafo
unico, da Lei n° 10.257/2001, segundo o qual as disposi¢cdes do Estatuto da Cidade sobre operacdes
consorciadas municipais sdo apliciveis as operacdes urbanas consorciadas interfederativas.

8. PREVISAO DA OPERACAO URBANA CONSORCIADA INTERFEDERATIVA NO PLANO
DE DESENVOLVIMENTO URBANO INTEGRADO

O Estatuto da Metrépole define o contelido minimo do plano de desenvolvimento urbano inte-
grado (art. 12, §1°);" do texto do plano devem constar, em primeiro lugar, as diretrizes para as fungées
publicas de interesse comum, incluindo projetos estratégicos e agoes prioritdrias para investimentos (inc.
). Assim, o plano integrado deve dispor sobre as acdes e projetos necessarios a execucdo da funcao
metropolitana, isto &, sobre as iniciativas que serdo tomadas para atingir as finalidades legais da
unidade territorial criada. Por exemplo, se uma das fun¢des publicas da regido metropolitana for
o gerenciamento conjunto de residuos sélidos, o plano pode prever a implantacdo de um aterro
sanitario que sirva de destino final ao lixo produzido pelos Municipios integrantes da unidade; se a
aglomeracéo urbana tiver como uma de suas fun¢des a drenagem e o manejo de aguas pluviais urba-
nas, o plano integrado pode prever a construcao de piscindes que atendam as diferentes localidades,

O plano de desenvolvimento urbano integrado também deve prever o macrozoneamento da
unidade territorial urbana (Lei n° 13.089/2015, art. 12, §19, inc. ll). Assim como a lei de zoneamento -
seguindo as diretrizes do plano diretor municipal - divide o territério do Municipio, o plano integrado
separa o territério da regido metropolitana ou aglomeracao urbana em diferentes zonas de uso. O
macrozoneamento é feito de acordo com as funcdes publicas a serem desempenhadas pelo ente;
se a funcdo do ente metropolitano for, por hipétese, o gerenciamento conjunto de residuos sélidos,
0 macrozoneamento deve definir a drea em que sera instalado o aterro sanitario e as estacdes de
transbordo; caso a funcdo conjunta seja a prestacao de servico de saneamento bdsico para as po-
pulagdes dos diferentes municipios que compdem a unidade territorial, 0 macrozoneamento pode
definir em qual area da regidao metropolitana serd instalada a infraestrutura necessaria a prestacao
do servico, e qual as areas protegidas ambientalmente em razdo da presenca de mananciais.

Aqui cabe uma observacao: é certo que os Municipios integrantes da unidade territorial
devem compatibilizar seu plano diretor com o plano de desenvolvimento urbano integrado (Lei
n° 13.089/2015, art. 10, §3°); mas o macrozoneamento da regiao metropolitana ou da aglomeracéo
urbana deve se limitar a dividir o territério com vistas ao exercicio das funcdes de interesse comum,
para as quais a unidade foi legalmente criada. Nao deve haver interferéncia em assuntos locais e
nem na execucao de servicos publicos de competéncia do Municipio (CF, art. 30), em respeito a
autonomia federativa, consagrada constitucionalmente (CF, art. 18).'¢

15 De forma anéloga, o Estatuto da Cidade também prescreve o contetido minimo do plano diretor municipal (Lei n° 10.257/2001, art. 42).

16 O Supremo Tribunal Federal julgou constitucional a exigéncia legal de edi¢do do plano de desenvolvimento urbano integrado, a ser ela-
borado por representantes do Estado, dos Municipios e da sociedade civil (Lei n° 13.089/2015, art. 10, §4°), com base nos fundamentos do
federalismo de cooperacao. No entender da Corte, a norma é compativel com a regra constitucional que estabelece ser de competéncia
da Unido estabelecer diretrizes gerais de desenvolvimento urbano e editar normas gerais de direito urbanistico (CF, art. 21, inc. IX e art.
24,inc. 1). Assim, a decisao do Estado de criar a regido metropolitana é discriciondria (CF, art. 25, §3°), mas, uma vez criada, sua atuagao
deve vir definida no plano de desenvolvimento integrado, o qual, nas palavras na Relatora, ndo consubstancia ingeréncia a autonomia
politico-administrativa de Estados e Municipios, pois se limita a definicdo dos componentes elementares desse instrumento de politica urbana,
ficando a cargo dos entes federados envolvidos na instituicdo da regiGo metropolitana ou aglomeragédo urbana a elaboragdo de planejamento
estratégico e diretrizes de politicas publicas. (Adin 5.857/PA, Tribunal Pleno, Relatora Ministra Carmen Lucia, j. 11.10.2019, DOU 12.11.2019).
Para Eros Roberto Grau, o fenémeno metropolitano é orgdnico, ou seja, ndo decorre da divisdo politico-administrativa do territorio em
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Pois bem. De forma similar ao que ocorre nas operagdes urbanas consorciadas municipais, a
lei que cria a operacao urbana consorciada interfederativa pode prever a possibilidade de alteracao
dos usos previstos no plano diretor integrado, desde que o interessado arque com a contrapartida
prevista na mesma lei (Lei n° 10.257/2001, art. 32, §29, inc. | ¢/c art. 33, inc. VI, aplicaveis a operacao
consorciada interfederativa por forca do art. 34-A da mesma lei).

A lei que cria a operacao urbana interfederativa é, obviamente, uma lei estadual, ja que promove
alteracdes em outra lei estadual, qual seja, a lei que aprova o plano de desenvolvimento urbano
integrado; a lei da operacédo pode prever, como beneficio aos interessados, que os usos inicialmente
fixados no macrozoneamento do plano integrado sejam alterados, mediante o pagamento de con-
trapartida a unidade territorial, que, por sua vez, utilizard os montantes arrecadados para financiar
as obras publicas necessarias a execucdo das fungdes publicas definidas na lei que criou a regiao
metropolitana ou aglomeragdo urbana, de acordo com o programa basico de ocupacao da area
objeto da acdo concertada (Lei n° 10.257/2001, art. 33, inc. lll c/c art. 34-A, paragrafo Gnico).

Sdo, portanto, trés leis estaduais diversas: a lei complementar estadual que cria a regido me-
tropolitana ou aglomeracao urbana (CF, art. 25, §3° e Lei n° 13.089/2015, art. 3°), a lei estadual que
aprova o plano de desenvolvimento urbano integrado (Lei n° 13.089/2015, art. 10) e a lei estadual
que cria a operacao urbana consorciada interfederativa (Lei n° 10.257/2001, art. 34-A).

A lei estadual especifica que cria a operacao consorciada interfederativa encontra fundamento
na lei estadual que aprova o plano de desenvolvimento urbano integrado; é a lei que institui o plano
que deve prever a possibilidade de utilizacdo da acdo consorciada, da mesma forma como é a lei
que institui o plano diretor municipal que deve prever a possibilidade de utilizar o instrumento (Lei
n° 10.257/2001, art. 32).

O Plano integrado prevé, de forma genérica, as operacdes urbanas interfederativas que poderao
ser realizadas pela unidade territorial, bem como sua drea de abrangéncia, mas é a lei estadual espe-
cifica que regula a operacdo que definira, com exatidao, o perimetro de implantacdo, os beneficios
utilizaveis pelos interessados em aderir a acdo concertada e a contrapartida a ser paga.

Trata-se da mesma férmula aplicavel a muitos dos instrumentos juridico-urbanisticos criados
pelo Estatuto da Cidade (Lei n° 10.257/2001). O direito de preempcao, por exemplo, para ser aplicado,
depende de previsao genérica no plano diretor municipal e de lei especifica municipal, baseada no
plano diretor, que delimita as areas da cidade em que o instrumento pode incidir e fixa o seu prazo
de vigéncia, ndo superior a cinco anos, renovdvel a partir de um ano apds o decurso do prazo inicial de
vigéncia (Lei n® 10.257/2001, art. 25, §1°). Da mesma forma, a utilizacdo do parcelamento e edificacao

que se manifesta. Trata-se, segundo o autor, de fendmeno que se manifesta mesmo em paises que n&o adotam o modelo federativo,
mas que assume uma complexidade especifica no caso do Brasil, ja que, aqui, os Municipios sdo titulares de autonomia, constitucio-
nalmente assegurada. Diante disso, surge a questdo de como se tornar vinculatério, para a totalidade dos Municipios integrantes da
regido metropolitana, o planejamento metropolitano - o autor escreve tendo em mira o art. 164 da Constituicdo Federal de 1967, mas as
consideragdes sao validas até hoje. (GRAU, Eros Roberto. Regides Metropolitanas: regime juridico. Sdo Paulo: Bushatsky, 1974, pp. 95-96).
Sobre o tema, j& tivemos a oportunidade de afirmar que as prescricoes do plano de desenvolvimento urbano integrado devem respeitar a
autonomia do Municipio para organizar o préprio territério (CF, art. 30, inc. VIl). NGo pode, portanto, reqular matéria de cunho estritamente
local. Suas normas devem se limitar a adequar o territério da regido metropolitana de modo a viabilizar a prestagdo dos servicos metropolitanos,
aqueles cuja execugdo, de forma isolada, por parte de um Municipio seja invidvel ou cause impactos em Municipios limitrofes (Lein® 13.089/2015,
art. 2°,inc. ll). O plano de desenvolvimento urbano, aprovado por lei estadual, visa a satisfacao do interesse metropolitano, enquanto que o
plano diretor, aprovado por lei municipal, objetiva satisfazer o interesse local. Ambos os interesses sdo previstos constitucionalmente e sao, por-
tanto, compativeis, desde que respeitados os ambitos de atuagdo do ente metropolitano e dos Municipios que compdem a unidade territorial.
(LEVIN, Alexandre. Estatuto da Metrépole (Lei n° 13.089/2015) e plano de desenvolvimento urbano integrado: instrumentos para a execugao
das politicas publicas metropolitanas. In. Cadernos Juridicos/Escola Paulista da Magistratura (EPM), Sdo Paulo, ano 20, n° 51, Setembro-
-Outubro/2019, v. 1, p. 71-91). Ja para José Afonso da Silva, ha limites para a definicdo das fungcdes metropolitanas pela lei estadual que
cria a regido metropolitana: entre elas, ndo podem estar as de estrito interesse local, isto é, as que ndo tém dimensdo metropolitana, que
continuam integrando a autonomia dos Municipios integrantes. (SILVA, José Afonso. Direito urbanistico brasileiro. 4.ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2006, p. 164). No mesmo sentido, José Nilo de Castro afirma que sé alguns servicos é que se pode desmunicipalizar, obtendo-se ai o que o
constituinte previu como fungdo publica (o autor se refere ao texto do art. 25, §3°, da CF). (CASTRO, José Nilo de. Direito Municipal Positivo.
7.ed. Belho Horizonte: Del Rey, 2010, p. 372).
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compulsérios e da transferéncia do direito de construir depende de previsao genérica no plano
diretor e de lei municipal especifica (Lei n° 10.257/2001, art. 5° e art. 35, respectivamente).

Vale repetir: trata-se da aplicagcao do principio da reserva de plano, segundo o qual os instru-
mentos utilizaveis na (re)ordenacao do espaco urbano depende de previsao no plano diretor.

9. ALTERAGAO DAS DIRETRIZES DE PARCELAMENTO, USO E OCUPACAO DO SOLO

A Lei n° 13.089/2015 também exige que as diretrizes quanto a articulacdo dos Municipios no
parcelamento, uso e ocupacao do solo urbano constem obrigatoriamente do plano de desenvol-
vimento integrado (art. 12, §19, inc. ). Os Municipios que compdem a unidade territorial devem,
portanto, se articular no sentido de criar regras para o parcelamento e uso do solo, nos limites do
territério que compde a unidade territorial; tais regras devem constar do plano integrado.

Em outras palavras, o plano integrado prevé indices gerais de parcelamento (tamanhos minimos
e maximos de lotes, dreas institucionais obrigatorias, arruamento e ligacdo com o sistema viario etc.),
usos possiveis (residencial, industrial, comercial, misto) e parametros gerais para as construcdes a
serem realizadas em areas que compdem o territério da regido metropolitana. E claro que essas
regras nao podem interferir na competéncia de cada Municipio para dispor sobre o seu préprio
parcelamento; cada um dos Municipios que compdem a unidade territorial possui regras proprias
sobre loteamento e desmembramento,” utilizacdo do solo e obras e edificagdes, editadas com base
na sua competéncia para dispor sobre matéria de interesse local (CF, art. 30, incs. | e VIII).

O plano integrado deve dispor apenas sobre regras diretamente relacionadas a execucao da
funcdo publica comum para a qual a unidade territorial foi criada. Deve dispor, por exemplo, sobre o
loteamento nas areas limitrofes dos Municipios conurbados,’® ou sobre os usos possiveis e parametros
construtivos em areas destinadas a execu¢ao comum de servicos publicos. Caso uma das fun¢des da
unidade territorial seja, por hipotese, a implantacdo de um sistema viario comum, o parcelamento
e a ocupacao da area em que serd construido um novo anel viario devem ser disciplinados pela lei
estadual que institui o plano de desenvolvimento urbano integrado.

Ocorre que, nos moldes do que prescreve o Estatuto da Cidade, podem ser previstas nas operacoes
consorciadas a modificacéo de indices e caracteristicas de parcelamento, uso e ocupagdo do solo e subsolo,
bem como alteragées das normas edilicias, considerado o impacto ambiental delas decorrente (art. 32, §2°,
inc. I). Essa norma é aplicavel as operacdes urbanas consorciadas interfederativas, em virtude do art.
34-A da mesma lei federal e, portanto, os parametros de parcelamento e uso do solo, previstos no plano
de desenvolvimento integrado, podem ser modificados pela lei estadual que cria a operacao; ou seja,
a lei estadual que regula a acdo concertada pode prever a possibilidade de parcelar ou construir de

17 Vale ressaltar que a Lei n° 6.766/79, que dispde sobre o parcelamento do solo urbano em ambito nacional, atribui ao Estado a competéncia
para disciplinar a aprovacao do parcelamento pelos Municipios quando o loteamento ou desmembramento localizar-se em drea limitrofe
do municipio, ou que pertenca a mais de um municipio, nas regies metropolitanas ou em aglomera¢oes urbanas, definidas em lei estadual
ou federal (art. 13, inc. Il). Cabe aos Estados, também, disciplinar o parcelamento do solo em &reas de interesse especial, tais como as de
prote¢cdo aos mananciais ou ao patrimonio cultural, histérico, paisagistico e arqueoldgico, assim definidas por legislacao estadual ou
federal (art. 13,inc. I) e nos casos em que o loteamento abranger area superior a 1.000.000m? (inc. Ill). Em todos os casos, surge o inte-
resse estadual em regular o parcelamento do solo, j& que sua efetivacao atinge mais de um Municipio ou uma parcela significativa do
territério estadual. Da mesma forma, o interesse metropolitano justifica que o parcelamento de é&reas situadas no perimetro da unidade
territorial seja regulado pela lei estadual que institui o plano integrado, e conte com a aprovacao do érgdo de governanca interfederativa,
nos casos em que o loteamento ou desmembramento interferir diretamente na execucao da funcéo publica de interesse comum que
justificou a criacdo da unidade. Nesse sentido, a Lei n° 6.766/79 estatui que no caso de loteamento ou desmembramento localizado em drea
de municipio integrante de regido metropolitana, o exame e a anuéncia prévia a aprovagdo do projeto caberdo a autoridade metropolitana
(art. 13, paragrafo Unico). Note que a lei ndo afasta a competéncia do Municipio para a aprovagao do loteamento, mas exige exame
prévia por parte do 6rgdo de governancga da unidade territorial.

18 Frangoise Choay explica que o termo conurbagao foi criado por Patrick Geddes, urbanista de origem escocesa, para designar as aglo-
meracoes urbanas que invadem uma regido toda, pela influéncia atrativa de uma grande cidade. O autor usou esse neologismo para
designar a grande Londres e as regides que a cercam, especialmente, Manchester e Birmingham. (CHOAY, Francoise. O urbanismo: utopias
e realidades — uma antologia. 5.ed. Sao Paulo: Editora Perspectiva, 1998, p. 2).
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modo diverso ao que diz o plano integrado, desde que os interessados arquem com as contrapartidas
previstas no mesmo diploma legal. E os montantes arrecadados com tais contrapartidas serdo aplica-
dos na execucao das obras necessarias ao atingimento dos objetivos indicados pela lei complementar
estadual que cria a regido metropolitana ou aglomeragdo urbana, de acordo com o programa basico
de ocupacao da 4rea objeto da operagao (Lei n° 10.257/2001, art. 33, inc. Il e §19).

A lei que cria a operacao urbana interfederativa pode prever, também, a concessao de bene-
ficios aos proprietdrios que utilizam tecnologias visando a reducao de impactos ambientais, e que
comprovem a utilizagdo, nas construgées e uso de edificagbes urbanas, de tecnologias que reduzam
os impactos ambientais e economizem recursos naturais, especificadas as modalidades de design e de
obras a serem contempladas (Lei n° 10.257/2001, art. 32, §29, inc. lll ¢/c art. 34-A, paragrafo Unico).”

Assim, a lei estadual que regula a acdo concertada interfederativa pode prever beneficios aos
interessados que utilizarem, nas construgdes realizadas em imdveis localizados no territério da regiao
metropolitana ou aglomeracéo urbana, tecnologias para obter energia limpa, como, por exemplo,
as energias solar e edlica. Da mesma forma, podem ser previstos beneficios em troca do aumento da
area permedvel da construcao, o que contribui para evitar enchentes e deslizamentos. As espécies de
contrapartidas a serem contempladas com as vantagens legais devem vir expressamente previstas
na lei que regula a operacao interfederativa, conforme a parte final do dispositivo em comento (Lei
n° 10.257/2001, art. 32, §2°, inc. lll). A regra é fundamentada no principio da legalidade: beneficios
como a anistia a construcdes irregulares, por exemplo, somente podem ser concedidos na hipo6tese de
estrito cumprimento das exigéncias legais, sob pena de tratamento desigual a diferentes interessados
em participar da operacéo. E necessario que a lei que regula a operacao interfederativa prescreva,
com a maior precisdo possivel, por exemplo, qual a metragem de area regularizavel ou edificavel
para cada metro quadrado de drea permeavel, ou para cada KWh (Kilowatts/hora) de energia solar
produzida no imovel. Essa especificacao legal contribui para garantir tratamento impessoal, por
parte da Administracao, a todos aqueles que pretendem participar da acdo consorciada.

10. PROGRAMA DE ATENDIMENTO ECONOMICO E SOCIAL PARA A POPULACAO
DIRETAMENTE AFETADA PELA OPERAGCAO CONSORCIADA INTERFEDERATIVA

A operacéo urbana consorciada interfederativa deve, necessariamente, contar com um programa
de atendimento econémico e social para a populacdo que reside no perimetro de abrangéncia da
acao concertada (Lei n° 10.257/2001, art. 33, inc. Il ¢/c art. 34-A, paragrafo Unico).

A regra visa combater um efeito comum as diferentes modalidades de intervencao urbanis-
tica estatal: a expulsao dos usos, das atividades e da populacdo que tradicionalmente ocupava a
area objeto da intervencao, processo denominado gentrificagdo. Isso porque, em geral, essas areas,
justamente por estarem em situacao de deterioracao (e dai a necessidade de serem revitalizadas),
sao ocupadas por populacao de baixa renda, que dificilmente permanecera no local apds o inicio
da acéo urbanistica.?

19 A previsdo encontra fundamento no principio do desenvolvimento sustentavel, previsto no art. 225 da Carta, e na diretriz constante do
art. 2°,inc. |, da Lei n® 10.257/2001.

20 ‘“Espera-se que a operagao provoque uma valorizagdo da drea, pelo simples fato de ser objeto de investimentos planejados e concentra-
dos. Boa parte das dreas que sdo objeto de operagdes deste tipo, exatamente por serem desestruturadas ou fisicamente deterioradas,
sao ocupadas por populacoes, atividades econémicas e usuarios de baixa renda. A questao entdo seria — como garantir a ndo expulsao
desta populagdo?” (INSTITUTO POLIS. Estatuto da cidade: guia para implementacao pelos municipios e cidaddos. (Coord.) Raquel Rolnik.
3.ed. Brasilia: Camara dos Deputados, 2005, p.83). No mesmo sentido, Jean-Paul Lacaze, referindo-se especificamente a operacoes de
revitalizacdo de &reas urbanas explica que, justamente porque se trata de drea vetusta e pouco atraente, a drea objeto da operacdo
acolhe “populagdes marginais, idosas ou de poucos recursos” e, portanto, qualquer operacdo de reabilitagdo coloca ‘o problema da
manutencdo no local ou do realojamento dessas populacoes”. Em razao disso, destaca o autor a contradicao, sempre presente nesses
casos de readequacdo urbanistica, entre os objetivos econdémicos de revalorizacdo e os objetivos de assisténcia aos menos favorecidos.
(LACAZE, Jean-Paul. Os métodos do urbanismo. Tradugao de Marina Appenzeller. 2.ed. Campinas: Papirus, 1993, p.82).

261



ESTATUTO DA METROPOLE | Lei 13.089/2015 COMENTADA

Na maioria das vezes, a valorizacdo dos iméveis localizados no perimetro de uma operacao
urbana torna o custo da moradia elevado demais para os que tradicionalmente habitam a area. Pre-
¢os de aluguéis altos e ofertas irrecusaveis de compra (para os poucos que tenham o dominio das
propriedades locais) acabam inviabilizando a permanéncia da populacdo de baixa renda na area.”

A gentrificacdo é contraria aos objetivos de qualquer operacdo urbanistica, tendo em vista que
toda acdo urbana deve atribuir a habitacdo a sua devida importancia. Ainda que a construcao de
conjuntos habitacionais ndo seja a meta principal da operacao consorciada interfederativa, o direito
a moradia da populagao que reside no perimetro atingido deve ser sempre respeitado.

De fato, da analise do ordenamento juridico patrio extrai-se que uma das principais metas a
serem alcancadas pelo exercicio da funcao urbanistica estatal é justamente assegurar ao cidadao
condi¢bes dignas de habitacdo. Nessa direcao, a Constituicao Federal elenca o direito a moradia como
um dos direitos sociais a serem garantidos pelo Poder Publico (art.6°). Prescreve a Carta, ainda, que
a politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das funcdes sociais da cidade
(art.182), dentre elas a de disponibilizar moradia digna para os que nela habitam.

Diante desses comandos constitucionais, a lei que cria a operacao urbana consorciada inter-
federativa deve prever mecanismos de defesa do direito a moradia da populacao atingida pela
intervencao, a fim de evitar sua expulsdo da area objeto da agao urbana e o seu deslocamento para
zonas periféricas da cidade. E com base nesse lastro constitucional que a Lei n° 10.257/2001 previu a
inclusdo obrigatoria, na lei especifica que aprova a operagao urbana consorciada, de um programa
de atendimento econdmico e social para a populacao diretamente afetada (art. 33, IlI).

O plano da acao concertada deve prever a aplicacdo de instrumentos urbanisticos que asse-
gurem, tanto quanto possivel, a permanéncia da populacao de baixa renda que ja habitava a area
antes da intervencéo. Dentre essas medidas, citamos a instituicdo de zonas especiais de interesse social
(Estatuto da Cidade, art.42-A, V), a construcao de habita¢des populares no perimetro da operacao
e os diversos instrumentos juridicos de regularizacao fundiaria, como a concessdo de uso especial
para fins de moradia (MP n°2.220/01), a concessdo de direito real de uso (Decreto-Lei n°271/67, art.7°)
e o direito de superficie (Lei n°10.257/2001, arts.21 a 24).

Na mesma direcao, o Estatuto da Metrépole prevé que o plano de desenvolvimento urbano
integrado de regido metropolitana ou de aglomeracao urbana deve contemplar as diretrizes minimas
para implementacao de efetiva politica publica de regularizacao fundiaria urbana, nos termos da Lei
n° 13.465, de 11 de julho de 2017 (art. 12, §1°, inc. VII). Essas diretrizes devem ser incorporadas pelo
plano da operacao consorciada interfederativa, ou seja, os instrumentos de regularizacdo da posse
devem ser aplicados também no perimetro da acdo concertada interfederativa.

Afinal, a migracao de toda a populagao de baixa renda de uma area objeto de operacao urbana
para regides periféricas da cidade pode agravar o déficit habitacional e resultar em problemas de

21 David Harvey aborda o processo de gentrificacdo observado nas grandes cidades do globo. Para o autor, trata-se de “ondas de reestru-
turagdo urbana através da “destruicdo criativa’, que quase sempre tem uma dimenséo de classe, uma vez que sé&o os pobres, 0s menos
favorecidos e os marginalizados do poder politico que sofrem mais com o processo. A violéncia é necessaria para construir o novo
mundo urbano sobre os destrocos do velho” De acordo com sua viséo, cuida-se de processo decorrente do investimento do capital
excedente no processo de transformacao das cidades. Ressalta o autor, ainda, que a gentrificacdo nao é fendmeno recente, tendo sido
observada ja na reconfiguragéo urbana de Paris, levada a efeito por Georges-Eugene Haussmann, na segunda metade do século XIX.
Nas suas palavras, "Haussmann entendeu claramente que sua misséo era ajudar a resolver o problema do capital e do desemprego por
meio da urbanizagao. Reconstruir Paris absorveu enormes volumes de dinheiro e mé&o de obra pelos padroes da época, €, juntamente
com a supressao das aspiracoes dos trabalhadores parisienses, foi um veiculo primordial para a estabilizacdo social”. O mesmo fendmeno
teve lugar em Nova York, na revitalizacdo do Bronx; em Mumbai e Nova Delhi, na India; em Seul, na Coréia do Sul; em Xangai, na China;
e em diversas outras cidades asidticas e sul-americanas de grande porte. O roteiro descrito pelo autor é sempre o0 mesmo: hd uma
enorme pressdo por parte de investidores do mercado imobilidrio para que a populacdo de baixa renda que ocupa as areas centrais das
grandes cidades deixem suas casas — gratuitamente ou ap6s o recebimento de indenizagdes infimas —, a fim de que sobre elas sejam
erguidos empreendimentos imobilidrios altamente lucrativos. O autor discorre que na China, por exemplo, ‘milhdes de pessoas estao
sendo despejadas dos espacos que ocupam hé longo tempo - 3 milhdes s6 em Pequim. Como né&o possuem direitos de propriedade, o
Estado pode simplesmente remové-las por decreto, oferecendo um pequeno pagamento para ajuda-las na transicao antes de entregar
a terra para as construtoras, com grandes lucros” (HARVEY, David. O direito a cidade. Revista Piaui, edi¢éo 82, jul/2013).
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ordem ambiental nas areas receptoras, que podem ndo contar com a infraestrutura necessaria para
receber esse contingente populacional. Restariam desatendidas, dessa forma, as diretrizes de politica
urbana elencadas no art. 2° da Lei n° 10.257/2001, especialmente as que proibem o “parcelamento
do solo, a edificacdo ou o uso excessivo ou inadequados em relacdo a infraestrutura urbana” (VI, c);
a “deterioracdo das areas urbanizadas” (VI, f); e a “poluicao e a degradacdo ambiental” (VI, g).

Diante disso, é preciso compatibilizar os objetivos da operacao consorciada interfederativa
com a permanéncia da populagao que tradicionalmente habita a area. E isso pode ser feito, como
dito, a partir da aplicacdo dos instrumentos de regularizacao fundidria e da construcdo de habitacao
popular, medidas que podem ser incluidas no préprio plano da acao urbana.

11. ESTUDO DE IMPACTO DE VIZINHANCA COMO REQUISITO PARA IMPLEMENTAR A
OPERAGCAO URBANA CONSORCIADA INTERFEDERATIVA

Como visto, a lei estadual que regula a operacdo urbana consorciada interfederativa pode prever
modifica¢des dos indices urbanisticos e das normas edilicias aplicaveis as construcoes realizadas no
perimetro da operacéo (Lei n° 10.257/2001, art. 32, §2°,inc. I).

Entretanto, conforme trecho final do dispositivo, o impacto ambiental decorrente dessas
alteracdes deve ser considerado, ou seja, os seus efeitos negativos e positivos no meio ambiente
urbano devem ser sopesados.

E necessario verificar se da implantacio da acao consorciada interfederativa decorrerdo efeitos
urbanisticos negativos no perimetro de abrangéncia da operacao e/ou nas areas circunvizinhas. Na
possibilidade de ocorrerem danos, medidas devem ser previstas no préprio plano para evita-los ou
compensa-los, sob pena da impossibilidade de se iniciar a acdo consorciada. Alguns efeitos negativos
podem até ser tolerados, desde que compensados pelos efeitos positivos que advirdo da intervencao.

Deve-se considerar, por exemplo, o impacto do maior adensamento construtivo e/ou popula-
cional na circulacao de veiculos particulares e de transporte publico. Caso essas modificacdes pos-
sam gerar dificuldades incontornaveis para o trafego na regido, o projeto da operacdo consorciada
devera ser repensado ou abandonado.

O sopesamento entre os efeitos positivos e negativos da acao consorciada se da por meio do
estudo de impacto de vizinhanca (EIV), cuja elaboragao é requisito essencial de qualquer operacao
consorciada (Lei n° 10.257/2001, art. 33, inc. V, aplicavel as operacdes consorciadas interfederativas
por forca do art. 34-A do mesmo diploma).

As regras gerais para elaborar o EIV estao dispostas nos arts. 36 a 38 da Lei n° 10.257/2001. O
art. 37 elenca as questdes que devem ser abordadas no EIV e obriga o Poder Publico a dar ampla
publicidade a todos os documentos integrantes do estudo.

De acordo com o art. 36 da Lei n® 10.257/2001, é a lei municipal que define os empreendimen-
tos e atividades privados ou publicos em drea urbana que dependerdo de elaboragéo de estudo prévio
de impacto de vizinhanca (EIV) para obter as licencas ou autorizacdes de construcdo, ampliacéo ou
funcionamento a cargo do Poder Publico municipal. Aplicado o dispositivo as operacdes urbanas
consorciadas interfederativas, por forca do que dispde o art. 34-A da Lei n° 10.257/2001, chega-se a
conclusao de que lei estadual deve prever os empreendimentos e atividades privados ou publicos
que dependem de EIV, a fim de obter as licencas a cargo do érgao de governanca interfederativa
da regiao metropolitana ou aglomeracao urbana (Lei n° 13.089/2015, art. 8°).

Nada impede que a mesma lei estadual que regula a operagao urbana consorciada interfedera-
tiva indique as obras publicas e construcdes particulares que dependerao de prévia elaboracao do
EIV para obter a licenga urbanistica correspondente. Mas é fundamental que as obras ou atividades
potencialmente causadoras de significativa degradacdo do meio ambiente urbano sejam licenciadas
somente apos as conclusdes alcancadas pelo estudo.
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A analogia com o que dispde a Constituicdo Federal acerca do estudo de impacto ambiental
(EIA-RIMA) é inevitavel (CF, art. 225, §1¢,inc. IV). L3, como aqui, somente as obras ou atividades poten-
cialmente causadoras de significativo impacto ambiental dependem da realizacdo do estudo para
serem licenciadas. Como exemplo, podemos citar a construcdo de um anel vidrio que atravesse o
territério dos Municipios integrantes de unidade territorial, e cuja construcao esteja prevista como
uma das fungdes publicas comuns pela lei que cria a unidade e pelo plano diretor integrado.

A lei que regula a operacao consorciada interfederativa pode prever o rol das obras, destinadas
a cumprir os objetivos da fungao metropolitana, que dependam da producao de um EIV para via-
bilizar o seu licenciamento pelo 6rgao competente da unidade territorial. E claro que a previsdo na
lei que cria a operacao consorciada ndo impede que o EIV seja exigido por cada um dos Municipios
integrantes para outras obras publicas ou atividades privadas, que ndo integrem o plano da acao
concertada. Lei municipal pode definir os empreendimentos privados ou publicos em area urbana
que dependam de elaboracao de EIV para serem licenciados, independentemente da existéncia de
operacdo consorciada (Lei n° 10.257/2001, art. 36); mas a lei estadual que regula a operagdo con-
sorciada pode apresentar o rol das obras e atividades, realizadas em fungdo do instrumento, que
dependem do EIV. Alids, a leitura do art. 33, inc. V, da Lei n° 10.257/2001 autoriza interpretar que a
operacao, globalmente considerada, necessita de prévio EIV para ser implementada.

Interessa ressaltar que a elaboragéo do EIV ndo substitui a elaboragéo e aprovacgéo de estudo prévio
de impacto ambiental (EIA), requeridas nos termos da legisla¢do ambiental (Lei n° 10.257/2001, art. 38).
Assim, além do EIV, pode ser exigido a realizacao do EIA-RIMA, nas hip6teses em que a realizacdo de
obras e atividades previstas no plano da operacdo consorciada interfederativa seja potencialmente
causadora de significativa degradacdo do meio ambiente (CF, art. 225, §19, inc. IV).??

12. CONTROLE DA OPERACAO URBANA CONSORCIADA INTERFEDERATIVA PELA
SOCIEDADE CIVIL

Do plano da operacdo urbana consorciada interfederativa, criado por lei estadual, deve, obri-
gatoriamente, constar a forma de controle da operacao, obrigatoriamente compartilhado com
representacao da sociedade civil (Lei n® 10.257/2001, art. 33, inc. VIl c/c art. 34-A, paragrafo Unico).

O dispositivo remete aos arts. 6° a 8° da Lei n° 13.089/2015, que prescrevem normas gerais sobre
a governanca interfederativa das regides metropolitanas e aglomerag¢des urbanas.

Dentre os principios de governanca previstos no art. 6°, esta o da gestdo democrética da cidade,
tratado pelos arts. 43 a 45 da Lei n° 10.257/2001. Esse principio fundamenta uma série de regras que
impdem a participagao popular nas decisdes relacionadas a atividade urbanistica do Estado. Devem
ser utilizados como instrumentos que dao concretude ao principio, dentre outros, 6rgaos colegiados
com participacao de membros da sociedade civil e audiéncias e consultas publicas, imprescindiveis
no processo de elaboracdo do plano diretor municipal (Lei n° 10.257/2001, art. 40, §4°) e do plano
de desenvolvimento urbano integrado (Lei n° 13.089/2015, art. 12, §29, inc. I).

O plano urbano integrado, por sua vez, deve ser elaborado de forma conjunta e cooperada por
representantes do Estado, dos Municipios integrantes da unidade regional e da sociedade civil organizada
e sera aprovado pelo érgédo colegiado competente para o exercicio da governanca interfederativa (Lei
n° 13.089/2015, art. 10, §4°), que deve constar, obrigatoriamente, com representacao da sociedade
civil (Lei n® 13.089/2015, art. 89, inc. Il).

22 AResolucdo CONAMA n° 001, de 23 de janeiro de 1986, indica um rol de atividades que somente podem ser licenciadas apés a realizagdo
de EIA-RIMA (art. 2°). A lista ndo é exemplificativa, visto a norma utilizar a expressao tais como para se referir as atividades modificadoras
do meio ambiente. Nada obsta, portanto, sequndo Edis Milaré, que o érgdo ambiental, defrontando-se com atividade néo constante do
rol mencionado, mas capaz de sensivel degeneragéo do ambiente, determine a realizagéo do EIA. (MILARE, Edis. Direito do ambiente:
doutrina, jurisprudéncia, glossario. 4.ed. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2005, p. 498).
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Ainda sobre tema, vale notar que o Estatuto da Cidade prevé que os organismos gestores das
regides metropolitanas e aglomeracgdes urbanas incluirdo obrigatéria e significativa participagéo da
populagdo e de associagbes representativas dos vdrios segmentos da comunidade, de modo a garantir
o controle direto de suas atividades e o pleno exercicio da cidadania (Lei n° 10.257/2001, art. 45).

Citem-se, também, a respeito, o dispositivo do Estatuto da Metrépole que prevé a participacao
de representantes da sociedade civil nos processos de planejamento e tomada de decisao (Lei n°
13.089/2015, art. 7°, inc. V), bem como a regra que impde que representantes da sociedade civil
integrem a instancia colegiada deliberativa da regido metropolitana ou da aglomeracao urbana
(Lei n° 13.089/2015, ar. 89, inc. ll).

Ha, portanto, participacado da sociedade civil em todas as fases de implantacdo da operacédo
urbana consorciada interfederativa — desde sua previsdo no plano urbano integrado, até a fase em
que o controle sobre os seus resultados é realizado. A gestdo do instrumento urbanistico também
deve contar, como visto, com a presenca de representantes da sociedade, que tém assento nas
instancias colegiadas deliberativas da unidade territorial (Lei n° 13.089/2015, art. 89, inc. I).

Tudo isso significa que nao ha operacao consorciada interfederativa sem decisdo popular que
aprove sua inclusao no plano diretor integrado, como instrumento de consecucdo das finalidades
da regidao metropolitana ou aglomeracdo urbana. O processo de elaboragédo da lei estadual que
cria o plano integrado depende da participacao popular, como garantia de sua legitimidade (Lei n°
13.089/2015, art. 12, §2°, inc. I); seu texto é submetido, compulsoriamente, a audiéncias e consultas
publicas, e é nelas que deve ser discutida e aprovada a utilizacdo das operacdes consorciadas in-
terfederativas como instrumento para atingir as finalidades da unidade territorial, previstas na lei
complementar que a criou (Lei n° 13.089/2015, art. 3°).

O controle popular visa garantir a legalidade da operacao consorciada, a verificar, por exem-
plo, se os recursos arrecadados sao aplicados, exclusivamente, na sua area de abrangéncia (Lei n°
10.257/2001, art. 33, §1°), ou se as obras previstas no plano da operacao foram concluidas de acordo
com o cronograma preestabelecido.

Tendo em vista a significativa alteracao que a operacdo consorciada promove no espaco
urbano, especialmente em vista do aumento do potencial construtivo e das obras previstas no
plano da operacao, a populacéo local deve opinar sobre sua utilizacdo como instrumento de
intervencao urbanistica, bem como contribuir para o controle de sua legalidade. Os conselhos
das operagdes consorciadas interfederativas devem reservar assentos aos mais diversos setores
da sociedade civil envolvidos no processo de requalificacao urbana: representantes de incorpo-
radoras e construtoras, de entidades de defesa de moradia popular, de moradores, de entidades
de classe, dentre outros interessados.

13. COMPARTILHAMENTO DE RESPONSABILIDADES E DE GESTAO PELO ESTADO
E PELOS MUNICiPIOS NA IMPLEMENTAGCAO DA OPERAGAO CONSORCIADA
INTERFEDERATIVA

Dentre os principios que regem a governanca interfederativa das regides metropolitanas e das
aglomeracdes urbanas esta o do compartilhamento de responsabilidades e de gestdo para a promogdo
do desenvolvimento urbano integrado (Lei n° 13.089/2015, art. 69, inc. Il). A Administracao Estadual
nao deve tomar sozinha todas as decisdes acerca da execugao das fungdes publicas de interesse
comum - os Municipios que compdem a unidade territorial devem, necessariamente, participar do
processo deliberativo, ainda que ndo necessariamente com o mesmo poder decisério.”

23 O Supremo Tribunal Federal, no julgamento da Adin 1842/RJ, decidiu que a participagdo dos entes federativos nos colegiados das regides
metropolitanas ndo precisa ser paritdria, desde que apta a prevenir a concentra¢do do poder decisério no dmbito de um Unico ente. Ou seja, a
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A implantacao de processo compartilhado de planejamento e de tomada de decisdo quanto
as funcdes publicas de interesse comum também aparece como diretriz do Estatuto da Metrépole
(Lei n° 13.089/2015, art. 7°); a lei faz, ainda, referéncia expressa ao compartilhamento de decisdes
com vistas a elaboracdo de projetos, a sua estruturacdo econdmico-financeira, a operacao e a gestao
do servico ou atividade relacionada as fungdes publicas comuns (Lei n° 13.089/2015, art. 7°-A). Este
ultimo dispositivo nos faz concluir que a elaboracao e a gestao do plano da operacao consorciada
devem contar com a participacdo de representantes de todas as unidades federativas integrantes
da regiao metropolitana ou aglomeracao urbana.

Na mesma toada, a lei impde que o 6rgao de direcao da unidade territorial seja composto por
representantes do Poder Executivo dos entes federativos integrantes das unidades territoriais urbanas (Lei
n° 13.089/2015, art. 89, inc. I). O Estado criador e os Municipios que compdem a unidade territorial
devem executar em conjunto os projetos e atividades relacionados a funcao de interesse comum.

E ainstancia colegiada prevista no mesmo art. 8° que aprova o plano de desenvolvimento urba-
no integrado, que deve ser, por sua vez, elaborado de forma conjunta e cooperada por representantes
do Estado, dos Municipios integrantes da unidade regional e da sociedade civil organizada, antes de
sua apreciacdo pela Assembleia Legislativa (Lei n° 13.089/2015, art. 10, §4°). Ou seja, antes de virar
lei, o plano de desenvolvimento urbano integrado deve ser avalizado pela autoridade maxima da
unidade territorial.

Ora, a operagao urbana consorciada interfederativa deve ser prevista no plano integrado e,
portanto, conclui-se que é o conjunto das unidades federativas agrupadas na regido metropolitana
ou aglomeracao urbana, por meio de seus representantes no 6rgao deliberativo, que decide sobre
sua utilizacao.

Os representantes das diferentes unidades federativas participam nao sé da criacdo do instru-
mento concertado, mas também de sua gestdo. A instancia colegiada da unidade territorial deve
tomar todas as decisdes relativas a operagdo consorciada. Deve, por exemplo, deferir a utilizagcao
dos beneficios aos interessados, deve verificar o pagamento das contrapartidas, deve contratar e
fiscalizar a construcao das obras publicas necessdrias ao cumprimento de suas finalidades, deve
emitir as licencas urbanisticas das construcdes que usufruiram dos beneficios da operagao, enfim,
deve conduzir todo o processo de implementacdo do instrumento.

A participacdo dos Municipios nas decisdes do 6rgao nao é paritaria: o peso dos votos pode
variar de acordo com o rateio dos custos previamente pactuado no ambito da estrutura de gover-
nanca interfederativa (Lei n° 13.089/2015, art. 7¢, inc. IV). Essa forma de decidir pode representar
mais uma dificuldade para a implementacédo da operagao urbana consorciada — os conflitos entre os
interesses especificos de cada Municipio que integra a unidade territorial pode dificultar a aplicacao
do instrumento.

Essa, alids, é uma dificuldade que se apresenta em todos os aspectos do processo de elaboracdo
do plano diretor integrado — muitas vezes, os conflitos entre os Municipios integrados e entre esses
e a Administracdo Estadual podem obstar a edicdo da lei estadual que institui o plano.
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1. CONCEITOS PRELIMINARES: VALIDADE, VIGENCIA E EFICACIA DAS NORMAS

A discussao sobre a validade juridica das normas e do ordenamento juridico da ensejo a amplas
discussdes zetéticas. No entanto, sob a perspectiva da dogmatica juridica, trata-se de questao bem
delimitada,® perpassando os conceitos de validade, vigéncia e eficacia.

Segundo Tércio Sampaio Ferraz Jr.,* uma norma vélida é uma norma integrada ao ordena-
mento juridico, ou seja, uma norma que observou os requisitos previstos no ordenamento para
a sua formacao, dividindo-se a andlise em requisitos de validade formal, que inclui a analise da
competéncia (iniciativa para a propositura da lei) e do momento (a Constituicdo Federal, por exem-
plo, ndo pode ser emendada durante o estado de sitio), e de validade material (andlise da matéria
veiculada pela norma).

Vigéncia, por sua vez, indica o tempo em que os comportamentos prescritos pela norma podem
ser exigidos. Trata-se de conceito referente a exigibilidade do comportamento prescrito na norma,
que se inicia a partir de certo momento e permanece até a revogacao da norma.® Embora seja
comum a coincidéncia, ndo necessariamente a vigéncia ocorre com a publicacdo do ato normativo.
A exigibilidade pode ser postergada por meio da previsdao de um periodo denominado “vacatio
legis”. Durante esse periodo, a lei existe, é tomada a principio como valida, mas ainda nao exigivel.

O art. 1° da Lei de Introdugao ao Coédigo Civil Brasileiro estabelece como regra geral a vacatio
legis, ao prever que a lei interna comeca a ter vigéncia no Brasil quarenta e cinco dias depois de ofi-
cialmente publicada, salvo disposicao em contrdrio. Uma vez aberta a possibilidade de modelagem
do termo inicial da exigibilidade do comando legal, o 6rgdo competente pela criacdo da lei podera
escolher o momento de sua vigéncia, fazendo-o coincidir com a sua publicacdo, ou até mesmo
posterga-lo para mais de 45 dias, fixando-o para apés dois anos da publicacdo, por exemplo. Caso
nada disponha sobre isso, valerd a regra geral dos 45 dias. Pode-se dizer que a problemética est3,
entdo, em saber como sopesar esse periodo. Nessa ponderacdo, a ser realizada pelo legislador, é
preciso ter em mente que vacatio legis encontra seu fundamento no principio maior da seguranca

1 Professor de direito administrativo da Faculdade de Direito de Ribeirdo Preto (FDRP/USP). Livre-docente, mestre e bacharel pela Univer-
sidade de Sao Paulo (FD/USP). Doutor pela Universidade de Munique (LMU). Consultor, arbitro e parecerista.

2 Mestra em Direito e Desenvolvimento pela Faculdade de Direito de Ribeirdo Preto (FDRP/USP). Professora do Curso de Direito da Facul-
dade Anhanguera de Leme. Advogada.

3 Nas palavras de Tércio Sampaio Ferraz Junior, “[ulma definicao (zetética) exige distingdo entre validade e existéncia, entre validade de
normas juridicas e de outras normas, como as morais. J& a dogmdtica cuida de um ordenamento dado, distinguindo dentro dele os
modos pelos quais a validade &, assim, a questao de saber QUANDO uma norma é reconhecida como vélida para o ordenamento, A
PARTIR de que momento, QUANDO deixa de valer, QUAIS os efeitos que produz e QUANDO e ATE QUANDO os produz, SE os produz
mesmo quando n&o pode ser tecnicamente reconhecida como vélida (problema da norma inconstitucional, por exemplo)” Cf. FERRAZ
JUNIOR, Tércio Sampaio. A validade das normas juridicas. Seqtiéncia: Estudos Juridicos e Politicos, Floriandpolis, jan. 1994. p. 84.

4 FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio. A validade das normas juridicas. Seqtiéncia: Estudos Juridicos e Politicos, Florianépolis, jan. 1994. p. 84.

5  FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio. A validade das normas juridicas. Seqiiéncia: Estudos Juridicos e Politicos, Floriandpolis, jan. 1994. p. 85.
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juridica. Como tecnologia juridica, a vacatio deriva da necessidade de propiciar aos destinatarios
da norma o tempo necessario para seu melhor conhecimento e para adequacao gradual as suas
exigéncias, além de permitir a preparacao das autoridades responsdveis pela sua operacionalizacao.

Além dos conceitos de validade e vigéncia, o ordenamento juridico se vale do conceito de
eficacia, que aponta essencialmente a producdo de efeitos pela norma. Tércio Sampaio Ferraz Jr.
refere que a capacidade de produzir efeitos depende de requisitos de natureza fatica e de natureza
técnica. Os primeiros tornam a norma efetiva ou socialmente eficaz, porque encontra na realidade
condicoes adequadas a producéo de seus efeitos. Por sua vez, os requisitos técnicos dizem respeito
aos casos em que certa norma depende da criacao de outras normas que a detalhem ou completem,
sem as quais ela ndo terd como produzir seus efeitos.®

2. OART.25DO ESTATUTO DA METROPOLE

Atentando a essas nuances, cabe agora enfrentar a redagdo do art. 25. Os fundamentos de
validade e as regras de aplicabilidade do Estatuto da Metrépole foram objeto de analise nos comen-
tarios ao art. 1° — e nao serao retomados aqui. Neste momento, como o préprio texto do artigo sob
exame indica, cumpre analisar a vigéncia da Lei.

Observa-se, de inicio, que o Congresso Nacional optou por nao fixar um periodo de vacatio
legis para o Estatuto da Metrépole, estabelecendo a vigéncia da lei ja na data de sua publicacao.
Isso equivale a dizer que seu cumprimento e observacao pelos destinatérios é exigivel a partir dessa
data. Vale dizer: o legislador optou pela ndo concessao de um prazo para que os destinatarios se
preparassem para empregar as normas do Estatuto da Metrépole, que se tornaram exigiveis e pas-
saram a produzir efeitos desde 13 de janeiro de 2015 (dia de sua publicacao).

No entanto, este ndo é o Unico ponto que enseja comentarios sobre a vigéncia do Estatuto da
Metrépole. De fato, como visto ao longo dessa obra, alguns dispositivos da lei foram revogados e,
com isso, perderam a sua vigéncia, dentre os quais se destaca o art. 21 que, inclusive, estabelecia
prazos especificos para o cumprimento de algumas medidas de gestdo metropolitana, prevendo
sancdes para o descumprimento, preceitos que deixaram de ser exigiveis.

Outro ponto importante envolve a necessidade de esclarecer se as normas do Estatuto da
Metrépole produzem efeitos em relacdo as Regides Metropolitanas (RMs) e Aglomeracdes Urbanas
(AUs) existentes anteriormente a vigéncia do Estatuto, ou seja, em relacdo as unidades regionais que
ja estavam criadas e em funcionamento. Esse é 0 assunto sobre o qual se debruca no préximo tépico.

3. APLICAGAO DO ESTATUTO A UNIDADES REGIONAIS JA CONSTITUIDAS?

A vigéncia do Estatuto da Metrépole iniciou-se no dia 13 de janeiro de 2015. Dai decorre uma
indagacao natural: o que isso implica para as RMs e AUs criadas até 12 de janeiro de 2015? A impor-
tancia dessa questao se eleva quando se observa que, até a entrada em vigor do Estatuto, ja exis-
tiam 76 RMs institucionalizadas no Brasil’. Sobre como respondé-la, o préprio texto do Estatuto da
Metrépole da indicativos em seu art. 59, §2°, mas algumas consideracdes adicionais sdo necessarias.

O mencionado dispositivo aduz que “[rlespeitadas as unidades territoriais urbanas criadas me-
diante lei complementar estadual até a data de entrada em vigor desta Lei, a instituicdo de regiao
metropolitana impde a observancia do conceito estabelecido no inciso VIl do caput do art. 2°”. Uma

6 FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio. A validade das normas juridicas. Sequéncia: Estudos Juridicos e Politicos, Florianépolis, jan. 1994. p. 14-16.

7 IBGE. Regibes Metropolitanas, Aglomeragées Urbanas e Regides Integradas de Desenvolvimento: Composicao_RM_RIDES_AglomUrba-
nas_2015_06_30.xls. Rio de Janeiro: IBGE, [2020]. Disponivel em: https://www.ibge.gov.br/geociencias/organizacao-do-territorio/estru-
tura-territorial/18354-regioes-metropolitanas-aglomeracoes-urbanas-e-regioes-integradas-de-desenvolvimento.html?=&t=downloads.
Acesso em: 09 maio 2020.
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vez que o art. 2° recebeu atencao em local préprio, cabe ponderar que, na parte inicial do art. 52, §
29, 0 legislador parece optar por dispensar as unidades territoriais preexistentes da incidéncia do
Estatuto da Metropole o que, para Marcela de Oliveira Santos,? representaria excecdo que reduziria
de forma significativa a eficacia juridica da lei.

Contudo, ao mesmo tempo em que acolhe as unidades territoriais criadas anteriormente a sua
vigéncia, o art. 15 do Estatuto da Metrépole prevé o enquadramento como AU das RMs instituidas
mediante lei complementar que ndo atendam ao comando do art. 2¢, inciso VII, para efeito das politicas
publicas a cargo da Unido, suprimindo-as de programas nacionais exclusivamente destinados as RMs.
Em outras palavras, independentemente de terem sido criadas antes ou depois da publicacao do
Estatuto, para serem reconhecidas como RMs, as unidades regionais devem observar o estabelecido
no art. 29, inciso VII. Ocorre que, como se demonstrou anteriormente, a alteracao da redacédo deste
inciso em 2018 esgarcou e desnaturou a definicao legal de RM, afastando a do conceito de metré-
pole e da exigéncia de observancia dos critérios estabelecidos pelo IBGE. Essa alteracdo facilitou o
enquadramento de unidades anteriores, sem qualquer funcao verdadeiramente metropolitana, na
definicdo legal do Estatuto, praticamente esvaziando a aplicacdo do art. 15.

E igualmente essencial considerar nesse debate a redacéo do art. 14 do Estatuto da Metrépole,
que vincula o apoio da Unido a governanca interfederativa - seja em RMs ou mesmo em AUs - ao
cumprimento dos requisitos configuradores da “gestao plena”, previstos no lll do art. 2° do Estatuto.
Por isso, somente acessarao os recursos federais aquelas unidades territoriais que cumpram requisitos
legais de criacdo, de funcionamento e de planejamento. Essa triplice faceta, como se demonstrou,
consta da definicdo legal da gestdo plena como situacgéo juridica indicativa de: “a) formalizacao e
delimitacdo mediante lei complementar estadual; b) estrutura de governanca interfederativa proé-
pria [...]; e ¢) plano de desenvolvimento urbano integrado aprovado mediante lei estadual”. Nessa
perspectiva, portanto, ndo interessa se a unidade regional foi criada antes ou depois do Estatuto
da Metrépole.

Sob essas circunstancias, a despeito da redacao do art. 59, § 29, é recomendavel a aplicacdo do
Estatuto da Metrépole as RMs e AUs criadas antes de sua publicacao. Em primeiro lugar, porque o
intuito do Estatuto é a uniformizacdo e a melhoria da gestdo metropolitana, buscando favorecer
a efetividade das funcbes publicas de interesse comum em beneficio da coletividade de usudrios
regionais. Em segundo, porque as unidades territoriais anteriores ao Estatuto da Metrépole, em-
bora nao obrigadas a observar o disposto nesse diploma, necessitam observar o art. 2¢, inciso lll,
para atingir a gestao plena e, com isso, acessar politicas federais de fomento regional. Isso implica,
além da formalizacdo por lei complementar estadual, reorganizar as suas estruturas de governanca
interfederativa e elaborar os planos de desenvolvimento urbano integrado.

4. A NECESSIDADE DE UM REGIME DE TRANSICAO?

O Estatuto da Metrépole entrou em vigéncia a partir da data da sua publicacdo. Se, por um
lado, o legislador nao previu um prazo de vacatio legis, por outro, tampouco determinou a sua inci-
déncia as RMs e AUs preexistentes. Resumiu-se, como demonstrado, a estabelecer a gestdo plena
como requisito para que todas as unidades, novas ou antigas, possam receber apoio da Unido (art.
29, inciso lll do Estatuto).

Essa sistematica normativa sofre alguns tipos de criticas. De um lado, ha quem lamente a esco-
Iha do legislador de ndo inserir no Estatuto normas de revisao do quadro metropolitano anterior a
sua publicacdo e - acrescente-se — nao prever um regime de transicao. Luiz Cesar Queiroz, Orlando

8  SANTOS, Marcela de Oliveira. Interpretando o Estatuto da Metrépole: Comentérios sobre a Lei n° 13.089/2015. In: MARGUTI, Marco Aurélio
Costa; FAVARAQ, César Bruno. Brasil metropolitano em foco: desafios & implementacéo do Estatuto da Metropole. Brasilia: IPEA, 2018. p. 469.
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Alves Santos Junior e Juciano Martins Rodrigues® manifestam-se abertamente nesse sentido ao
considerarem que “[a]pesar de um esforco e de um avanco conceitual, o Estatuto, de certa forma,
legitima as imprecisdes e equivocos gerados por estas leis [leia-se: as legislacdes referentes as RMs
preexistentes] ao ndo considerar a possibilidade de revisa-las” e concluem que isso pode tornar
as RMs “[...] absolutamente ineficazes na promocao de uma gestdo metropolitana cooperativa”.
Exemplo emblematico disso é apresentado por Thiago de Azevedo Pinheiro Hoshino e Rosa Moura™
ao apontarem que “[...] o governo do Estado do Parana afoitamente sancionou, no mesmo dia da
publicacdo do Estatuto da Metrépole (13 de janeiro de 2015), leis que instituiram mais quatro regides
metropolitanas”. Segundo os autores, essa iniciativa equivaleu a “[...] nitido esforco para esquivar-se
dos novos critérios condicionantes”.

Por outro lado, ha quem defenda' que a melhor solucéo foi a adotada pelo legislador, que teria
sim previsto um regime juridico de transicdo ao recepcionar as RMs e AUs anteriores a sua vigéncia,
mas exigir a gestdo plena para que as unidades regionais possam acessar os recursos financeiros
da Uniao. De certa maneira, o regime juridico de transicao estaria embutido nessa exigéncia, pois
a norma incentiva que as RMs aos poucos se adaptem no sentido de alcancar a gestao plena, que,
em ultima instancia, indica um “status” de cumprimento das principais exigéncias do Estatuto. Em
vez de impor a adaptacao, o Estatuto usou, portanto, uma forma de incentivo a regularizacdo das
unidades regionais consistente em recompensa, sancdo premial, ou seja, na possibilidade de acesso
a recursos da Uniao.

O fato é que, se o objetivo do legislador se direcionava ao enfrentamento da realidade anterior,
andaria melhor se houvesse estabelecido regras especificas voltadas as unidades regionais urbanas
pré-existentes ao Estatuto, por exemplo, ao prever mecanismos para a implementacdo de seus
preceitos, para a adequacdo ao diploma legal, de forma a desenhar um regime de transi¢ao, o que
se mostra premente quando considerados os dados da realidade nacional.

Em estudo realizado no ano de 2018 constatou-se que, das regides estudadas (que representam
pouco mais de 10% do total de RMs existente no pais, mas certamente inclui as principais), apenas
a Regiao Metropolitana da Grande Vitéria atendia as condigdes para alcancar o patamar da gestao
plena tal como estabelecido no Estatuto da Metropole, acompanhada pela Regido Metropolitana de
Belo Horizonte. Também estavam préximas disso as Regides Metropolitanas de Salvador, Goiania, Rio
de Janeiro e Grande Sao Luis. Segundo o estudo que, repita-se, refletia a realidade nacional em 31
de janeiro de 2018, todas as demais regides ainda estavam distantes de alcancar as condicdes para
a gestao plena. Algumas delas sequer haviam iniciado a mobilizacdo para adequagao ao Estatuto
da Metrépole.?

Para os autores do estudo mencionado, esse estado de coisas reflete “a auséncia de um papel
mais ativo do governo federal na orientacdo desse processo”.”* Além de demonstrar a insuficiéncia

9  RIBEIRO, Luiz Cesar de Queiroz; SANTOS JUNIOR, Orlando Alves; RODRIGUES, Juciano Martins. Estatuto da Metrépole: o que esperar?
Avancos, limites e desafios. Disponivel em: https://www.observatoriodasmetropoles.net.br/estatuto-da-metropole-avancos-limites-e-
-desafios/. Acesso em: 24 abr. 2020.

10 HOSHINO, Thiago de Azevedo Pinheiro; MOURA, Rosa. Politizando as escalas urbanas: jurisdicdo, territdrio e governanca no Estatuto da
Metrépole. Cad. Metrop., Séo Paulo, v. 21, n. 45, Aug. 2019. p. 376.

11 Eoque sustenta Fernando José Longo Filho, em sua dissertacdo de mestrado. Cf. LONGO FILHO, Fernando José. Regides Metropolitanas:
armadilhas, democracia e governanca. 2017. 174 f. Dissertacao (Mestrado) — Instituto Brasileiro de Direito PUblico. Escola de Direito de
Brasilia, Brasilia, 2017. p. 91.

12 COSTA, Marco Aurélio; FAVARAO, Cesar B,; TAVARES, Sara; JUNIOR, Cid Blanco. Do processo de metropolizacéo institucional a implemen-
tacao do estatuto da metrépole: dois balancos, suas expectativas e incertezas. In: MARGUTI, Marco Aurélio Costa; FAVARAO, César Bruno.
Brasil metropolitano em foco: desafios a implementacéo do Estatuto da Metropole. Brasilia: IPEA, 2018. p. 39 e 41.

13 COSTA, Marco Aurélio; FAVARAO, Cesar B; TAVARES, Sara; JUNIOR, Cid Blanco. Do processo de metropolizagao institucional a implemen-
tacao do estatuto da metrépole: dois balancos, suas expectativas e incertezas. In: MARGUTI, Marco Aurélio Costa; FAVARAO, César Bruno.
Brasil metropolitano em foco: desafios a implementacéo do Estatuto da Metropole. Brasilia: IPEA, 2018. p. 42.
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dos trés anos inicialmente previstos no art. 21 posteriormente vetado), a pesquisa citada aponta a
orientacdo e a capacitacao dos envolvidos como fatores indispensaveis para alcancar os resultados
desejados com o Estatuto da Metrépole.” Certamente a previsao de um regime de transicdao poderia
ter sido um caminho para isso.
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