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Estatuto da Metrépole: a governanca interfederativa

Metropolis of status: governance interfederativa

Rafael Amorim Martins de Sd, Ana Luiza Sousa Carvalho, Ycarim Melgaco Barbosa, Bruna Barsch, Alberto Rodrigues de Aradjo Filho

Pontificia Universidade Catélica de Goias (PUC-GO), Goidnia, GO, Brasil

Resumo

Abstract

No dia 12 janeiro de 2015, entrou em vigor o Estatuto da Metrépole, Lein® 13.089, que estabelece diretrizes
gerais para o planejamento, a gestdo e a execugdo das fungdes publicas de interesse comum em regioes
metropolitanas e em aglomerag¢des urbanas, além de instituir normas sobre o Plano de Desenvolvimento
Urbano Integrado e outros instrumentos de governanga interfederativa. O presente artigo analisa essa norma
juridica, em especial os aspectos da governanga interfederativa, tracando seu conceito, caracteristicas,
principios e diretrizes. Para tanto, utilizou-se o método exploratdrio ou descritivo/causal, com revisdo
bibliografica prévia. Entende-se que é de suma importancia que governantes se ajustem as novas formas
de se governar, sobrepondo o interesse comum ao individual, o que, em se tratando de desenvolvimento
regional, se traduz na governanca interfederativa. E claro que ndo se olvida da necessidade de outras
normas juridicas que cooperem com o Estatuto da Metropole e o Estatuto da Cidade, porém resta perquirir
e incentivar praticas de governancas que estejam preocupadas com a coletividade de determinada regiao
e, mais ainda, do pais.

Palavras-chave: Estatuto. Governanga interfederativa. Metrdpole.

OnJanuary 12,2015, it came into validity the Metropolis Statute, Law number 13.089, which establishes general
guidelines for planning, management and execution of public functions of common interest in metropolitan
areas and urban agglomerations, aside from instituting rules on planning integrated urban development and
other interfederative governance tools. This article analyzes this law, with special focus on particular aspects
of interfederative governance, tracing its concept, characteristics, principles and guidelines. Therefore, an
exploratory method or descriptive/causal was used; previous literature was reviewed. Understanding that it is
imperative that administrators adjust themselves to new forms of governing, in which common interest outweigh
individual’s interest, that represents interfederal governance when considering regional development. Other
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legal rules that cooperate with the Metropolis Statute and the Statute of the City must not be disregarded, but

it remains to investigate and encourage practices of governance that are concerned about the community of

a region and, even more, of the country.

Keywords: Statute. Interfederative governance. Metropolis.

Introducdo

O presente estudo tem por objetivo expor algumas
das peculiaridades advindas com a entrada em
vigor de uma nova norma juridica denominada de
Estatuto da Metropole, cuja preocupacio se da com
o desenvolvimento regional na busca do interesse
comum em regides metropolitanas e em aglomeragoes
urbanas, principalmente por meio da governancga
interfederativa e do Plano de Desenvolvimento
Urbano Integrado.

O Estatuto da Metropole, Lei n® 13.089/2015
(Brasil, 2015a), originou-se do Projeto de Lei da
Camara (PLC)n25/2014, emanado, inicialmente, do
Projeto de Lei n® 3.460/2004, e entrou em vigor na
data de sua publicacdo, em 12 de janeiro de 2015.

Dentre seus objetivos, esta o de estabelecer:
diretrizes para o planejamento, a gestao e a execu¢ao
das func¢des publicas de interesse comum em
regioes metropolitanas e em aglomerag¢des urbanas
instituidas pelos Estados; normas gerais sobre o
Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado e outros
instrumentos de governanga interfederativa; critérios
para o apoio da Unido a agdes que envolvam o campo
do desenvolvimento urbano.

A priori, carecia o ordenamento juridico brasileiro de
regramento basico para estabelecer as caracteristicas,
os principios, as diretrizes e a propria definicdo de
regido metropolitana e aglomeragido urbana, com
seus instrumentos de desenvolvimento urbano e a
prevaléncia de uma governanga interfederativa.

Ainda que existam algumas criticas ao Estatuto da
Metroépole, principalmente aquela que se refere ao
Estatuto como norma com caracteristica essencialmente
pragmatica, o legislador apresentou fundamentos para
uma “nova” visdo de administracdo dessas unidades
regionais complexas, ou seja, a atuagdo de uma
governanca interfederativa com o estabelecimento
de planos setoriais e operagdes urbanas consorciadas
interfederativas, e elencou diretrizes basicas para
essa forma de governar.

Embora se trate de uma norma recente, é de
suma importancia que estudiosos do planejamento
e do desenvolvimento territorial, em especial os
técnicos e os administradores publicos, dediquem
esfor¢os para que se ampliem os debates académicos
sobre areferida lei a fim de se ter, efetivamente, uma
legislacdao consolidada, uma vez que versa sobre
ponto nevralgico de desenvolvimento regional. Isso
justifica o empenho em refletir acerca do Estatuto da
Metrépole, com énfase na governanga interfederativa,
dado que esse instituto é considerado um dos mais
importantes dessa legislacao.

A par dessas consideracdes, o presente artigo
iniciara por colacionar aspectos gerais sobre o Estatuto
da Metrépole para, depois, adentrar na governanga
interfederativa. Nesse ponto, serdo analisados,
primeiramente, seu conceito e os instrumentos de
desenvolvimento urbano integrado; apds, serdo
tecidos comentdrios sobre os principios e as diretrizes
especificas da governanca interfederativa.

Aspectos gerais

A politica de desenvolvimento urbana brasileira esta
prevista na Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil de 1988 (CF/88; Brasil, 1988), nos arts. 182 e 183,
e deve ser desenvolvida pelo Poder Publico Municipal
mediante diretrizes gerais fixadas em lei. Essa politica
tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento
das fung¢des sociais da cidade e garantir o bem-estar
de seus habitantes. O Governo Federal, por meio da
Lein?10.257,de 10 de julho de 2001 (Brasil, 2001),
regulamentou os artigos constitucionais citados,
aprovando o Estatuto da Cidade.

Segundo o Deputado Federal Walter Feldman, autor
doPLCn?25/2014, formulado em maio de 2004 (Brasil,
2004, p. 17) e concebido no Estatuto da Metrépole:

O Estatuto da Cidade teve a sabedoria de,
ao construir o cenario do desenvolvimento
municipal, integrar o urbano com o rural, o
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executivo com o orcamento e o operacional com
a responsabilidade fiscal e com a probidade
administrativa. [...] Neste quadro, soube ainda
articular um amplo e inovador conjunto de
instrumentos de planejamento, urbanisticos,
tributarios e financeiros, juridicos e politicos,
ambientais, institucionais e de gerenciamento,
que situam a pratica do desenvolvimento
urbano brasileiro antes e depois do Estatuto
das Cidade. Se o legislador, ao regulamentar
os arts. 182 e 183 da Constituicdo Federal,
foi prodigo nos acertos da normatizagdo do
desenvolvimento municipal, o mesmo nao
se deu quanto ao impacto das questdes do
desenvolvimento regional urbano nas suas
diferentes escalas e possibilidades de ocorréncia.
Assim, é urgente que uma complementacio,
voltada para a regulamentacdo do universo
das unidades regionais, de caracteristicas
essencialmente urbanas, dote o Pais de uma
normatizacdo que, de forma dinamica e
continuada, uniformize, articule e organize a
acdo dos entes federativos naqueles territdrios
em que funcoes de interesse comum tenham
de ser necessariamente compartilhadas.

Diante dessas justificativas, o entdo Deputado
Walter Feldman propds o Projeto de Lei que ele mesmo
denominou de Estatuto da Metr6pole (Brasil, 2004,
p. 18) a fim de:

[...] viabilizar os meios de produg¢do da Politica
Nacional de Planejamento Regional Urbano,
mediante a criacdo do Sistema Nacional de
Planejamento e Informagdes Regionais Urbanas.
Ele tem por finalidade agilizar a execucdo de
acOes regionais urbanas, previstas na Constitui¢ao
Federal, sem a necessidade de regulamentagoes
complementares, porém carentes de uma
proposta de articulagdo funcional e operacional
no ambito da Unido.

Assim, em 12 de janeiro de 2015, entrou em vigor a
Lein213.089. Além de amparado no art. 182 da CF/88,
o Estatuto est4 ancorado nos seguintes dispositivos
constitucionais: inciso XX do art. 21; inciso IX do art.
23; inciso I do art. 24; § 32 do art. 25.

Insta salientar que, do projeto de lei inicialmente
aprovado e encaminhado pelo Legislativo Federal
ao Executivo, a Presidente da Republica vetou
alguns dispositivos devido a inconstitucionalidade

Estatuto da Metropole

e a contrariedade ao interesse publico, dentre eles:
oincisolldo§1°doart. 1%2eosarts. 17,18 e 19. Nesse
contexto, merece destaque o veto aos arts. 17 e 18,
que instituiam o Fundo Nacional de Desenvolvimento
Urbano Integrado (FNDUI). Segundo a Mensagem
n? 13, de 12 de janeiro de 2015 (Brasil, 2015b), da
Presidéncia da Republica, a criagio de fundos cristaliza
avinculagdo a finalidades especificas em detrimento
da dindmica intertemporal de prioridades politicas.
O proprio Estatuto, em seu art. 12, apresenta os
parametros de sua defini¢ao, podendo ser conceituado
como instrumento juridico que estabelece: diretrizes
gerais para o planejamento, a gestdo e a execucdo
das fungdes publicas de interesse comum em regides
metropolitanas e em aglomeragdes urbanas instituidas
pelos Estados; normas sobre o Plano de Desenvolvimento
Urbano Integrado e outros instrumentos de governanga
interfederativa; critérios para o apoio da Unido a agdes
que envolvam o desenvolvimento urbano.
Deslindando o conceito, podem ser verificados
diversos instrumentos que o compdem. Em primeiro
lugar, destaca-se a necessidade de planejamento, de
gestdo e de execucdo de fungdes publicas de interesse
comum. Conforme Costa & Marguti (2014, p. 2),

[...] algumas das mais importantes fung¢des
publicas de interesse comum (FPICs) que
se fazem presentes e estruturam o espago
metropolitano: uso do solo, saneamento basico
e transporte publico/ mobilidade urbana.

Além dessas, destacam-se também: destinacdo dos
diversos tipos de lixos urbanos, politica habitacional
de interesse social, saude e educacdo.

Em segundo lugar, é imprescindivel diferenciar
regido metropolitana de aglomeracao urbana. Esses
instrumentos estdo definidos no préprio Estatuto, o
qual estabelece que aglomerac¢do urbana é uma

[..] unidade territorial urbana constituida pelo
agrupamento de 2 (dois) ou mais Municipios
limitrofes, caracterizada por complementariedade
funcional e integracdo das dinamicas geograficas,
ambientais, politicas e socioecondmicas
(Artigo 29, Inciso I da Lei n? 13.089, de 12 de
janeiro de 2015, Brasil, 20154, s.p.).

Portanto, a aglomeracdo urbana é o conjunto de dois
ou mais Municipios que mantém um vinculo entre si,
principalmente em fun¢do da complementariedade das
relagdes que os unem. Ja regido metropolitana é uma
“aglomeracdo urbana que configure uma metrépole”
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(Artigo 29, Inciso VIl da Lein? 13.089, de 12 de janeiro
de 2015, Brasil, 20154, s.p.), com influéncia nacional
ou regional. Metrépole, por sua vez, é:

[...] espaco urbano com continuidade que, em
razdo de sua populagio e relevancia politica
e socioeconOmica, tem influéncia nacional ou
sobre uma regido que configura, no minimo,
a area de influéncia de uma capital regional,
conforme os critérios adotados pela Fundagao
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica -
IBGE (Artigo 22, Inciso Vda Lein? 13.089/2015,
de 12 de janeiro de 2015, Brasil, 20154, s.p.).

Importa mencionar o processo de criagdo de regioes
metropolitanas e aglomeragdes urbanas. A CF/88 ja
previa, em seu art. 25, § 32, que a criacdo de regides
metropolitanas, aglomerag¢des urbanas e microrregioes
para integrar a organizac¢do, o planejamento e a
execucdo de funcdes publicas de interesse comum
compete aos Estados. O proprio texto do Estatuto
da Metroépole, em seu art. 32, dispde que os Estados,
por meio de lei complementar, poderao instituir,
mediante a respectiva Assembleia Legislativa Estadual,
regioes metropolitanas e aglomeragdes urbanas em
seu territorio, denominadas de interestadual, isto é,
dentro de um s6 Estado.

Ademais, quanto as unidades territoriais
urbanas ja criadas por leis estaduais antes dessa
regulamentacdo constitucional, elas sdo resguardadas
pela Lei n2 13.089/2015 (Brasil, 2015a), em seu
art. 52, § 22. Porém, para que sejam reconhecidas
como regides metropolitanas, devem observancia ao
estabelecido no inciso VII do caput do art. 22.

A titulo de conhecimento, as primeiras regides
metropolitanas do pais foram definidas no governo
militar, pois a criacdo era de competéncia da Unido,
por meio de lei complementar, de acordo com
art. 157,§ 10, da Constituicdo de 1967/1969. Dessa
forma, com base nessa previsdo, aprovou-se a Lei
Complementarn®14/1973, estabelecendo as Regides
Metropolitanas de Sdo Paulo, Belo Horizonte, Porto
Alegre, Recife, Salvador, Curitiba, Belém e Fortaleza.
A Regido Metropolitana do Rio de Janeiro ndo foi
criada por essa lei complementar, pois englobava dois
Estados, o do Rio de Janeiro e o de Guanabara. Ocorre
que, no ano seguinte, foi aprovada a Lei da Fusao
(Lein? 20), que incorporou todos os dispositivos da
Lei Complementar n? 14/1973, aglutinando os dois
Estados, tornando-os somente Rio de Janeiro, e ainda

criou o Fundo Contabil para o desenvolvimento da
Regido Metropolitana do Rio de Janeiro, que tinha
por objetivo financiar projetos de desenvolvimento
na regiao (UFR], 2005).

A CF/88 conferiu aos Estados autonomia para
delimitar e formalizar regidoes metropolitanas, em
decisdo do legislador constituinte, que acompanhou a
tendéncia de descentralizagao relacionada ao esforc¢o
de democratizacdo do pais. Assim sendo, cabe a lei
complementar estadual instituir regides metropolitanas,
aglomeragdes urbanas e microrregioes, constituidas
de agrupamentos de Municipios limitrofes, para
integrar a organizacao, o planejamento e a execu¢do
de fungbes publicas de interesse comum (art. 25, § 32,
CF/88, Brasil, 1988).

Um elemento importante no Estatuto da Metrépole
é o Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado, que
consiste em um “[...] instrumento que estabelece, com
base em processo permanente de planejamento, as
diretrizes para o desenvolvimento urbano da regido
metropolitana ou da aglomeragdo urbana” (Artigo 22,
Inciso VI da Lei n® 13.089, de 12 de janeiro de 2015,
Brasil, 20154, s.p.). Além desse, tem-se a governanga
interfederativa, objeto de pesquisa deste estudo, que
sera especificada a seguir.

Governanga interfederativa
Conceito

Em termos atuais, governanca seria a necessidade
de diminuir riscos, reduzir complexidades, controlar
e governar os fatos naturalmente necessarios
e contingentes, transformando a complexidade
desorganizada em organizada (Jessop, 1995 apud
Pereira, 2011).

A governanca destacou-se no Brasil em 1995,
quando de sua introdugao pela Cimara da Reforma do
Estado - no Plano Diretor da Reforma do Aparelho do
Estado (Brasil, 1995) -, liderada por Bresser Pereira,
tendo como uma de suas metas “[...] a capacidade de
implementar de forma eficiente politicas publicas”.

Por sua vez, governanca interfederativa refere-se
a incorporacio, ao desmembramento e fusido de
Municipios, a formalizacdo de regides metropolitanas,
microrregides e aglomeragdes urbanas por seus
Municipios limitrofes, integrando a organizacao, o
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planejamento e a execu¢do das fun¢des publicas de
interesses comuns (Aradjo & Fernandes, 2014).

A governanga interfederativa foi uma das mais
importantes inovacgdes apresentadas pelo Estatuto da
Metrépole. De acordo com o art. 22, inciso IV dessa lei,
governanca interfederativa é o “[...] compartilhamento
de responsabilidades e agdes entre entes da federacdo
em termos de organizacio, planejamento e execucdo
de func¢odes publicas de interesse comum” (Brasil,
20154, s.p.). Logo, todos os entes da federagao - Unido,
Estados e Municipios - envolvidos em uma determinada
regido metropolitana ou aglomeragdo urbana deverdo
participar ou mesmo compartilhar responsabilidades
em relagdo a organizagao, ao planejamento e a prépria
execucdo das fungdes publicas de interesse comum.

Nota-se, pois, que a governanga interfederativa ¢ uma
politica de desenvolvimento e planejamento regional
que os entes da federagao envolvidos deverdo aplicar
na administracdo dos servigos publicos de interesse
comum, contemplando, principalmente, questdes que
envolvem transporte publico, saneamento basico,
destinacdo dos diversos tipos de lixos urbanos, politica
habitacional de interesse social, saide e educacao.

O instituto da governanga interfederativa ndo é
uma ideia nova no ordenamento juridico brasileiro,
nem mesmo nas politicas publicas. A prépria CF/88,
em seu art. 241, ja previu que a Unido, os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios devem disciplinar,
por meio de lei, os consorcios publicos e os convénios
de cooperacdo entre os entes federados, autorizando
a gestdo associada de servicos publicos, bem como a
transferéncia total ou parcial de encargos, servigos,
pessoal e bens essenciais a continuidade dos servicos
transferidos.

0 Sistema Unico de Satide (SUS) é um valioso
exemplo de governanca interfederativa. A Lein? 8.080,
de 19 de setembro de 1990 (Brasil, 1990), trata do SUS,
conceituando-o como o conjunto de a¢des e de servicos
de sadde prestado por 6rgaos e institui¢cdes publicas
federais, estaduais e municipais, da administra¢do
direta e indireta e das fundacoes mantidas pelo Poder
Publico (art. 42), tendo como um de seus principios
a conjugacdo de recursos financeiros, tecnolégicos,
materiais e humanos da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios na prestagao de servicos de
assisténcia a saude da populagao.

Por meio do Decreto n? 7.508, de 28 de junho de
2011 (Brasil, 2011), o Governo Federal regulamentou
a Lei n2 8.080/1990 (Brasil, 1990), dispondo sobre

Estatuto da Metropole

a organizacdo do SUS, o planejamento da saude, a
assisténcia a saide e a articulacdo interfederativa.
Apesar de utilizar o termo “articulacdo interfederativa”,
trata-se de nitido processo de governanga entre os
entes da federacdo, pois o processo de planejamento
da satude serd ascendente e integrado, do nivel local
até o federal, ouvidos os respectivos Conselhos de
Saude, compatibilizando-se as necessidades das
politicas de saide com a disponibilidade de recursos
financeiros (art. 15).

Outro exemplo de governanca interfederativa esta
previsto na Lei n? 11.445, de 5 de janeiro de 2007
(Brasil, 2007), que trata das diretrizes nacionais para
o saneamento basico, quando dispde que a Unido
elaborard, sob a coordenagao do Ministério das Cidades,
os planos regionais de saneamento basico, elaborados
e executados em articulagdo com os Estados, Distrito
Federal e Municipios envolvidos, para as regides
integradas de desenvolvimento econdmico ou nas que
tenham participa¢do de 6rgdo ou entidade federal na
prestacdo de servico publico de saneamento basico
(art.52,incisoI). E, ainda, o decreto regulamentador
dessa lei, Decreto n2 7.217, de 21 de junho de 2010
(Brasil, 2010), em seu art. 24, § 19, estabelece que o
planejamento dos servigos publicos de saneamento
basico atenderd ao principio da solidariedade entre
os entes da federacdo, podendo desenvolver-se
mediante cooperacdo federativa. Apesar de essas
normas ndo estabelecerem literalmente o termo
governanga interfederativa, ndo restam davidas que
essas questoes tratam do instituto aqui abordado.

Instrumentos de desenvolvimento
urbano integrado

Apesar de nao ser objeto deste estudo, faz-se mister
tecer alguns comentarios acerca dos instrumentos
de desenvolvimento urbano integrado, previstos no
Estatuto da Metropole, arts. 92 ao 12. Tais instrumentos
podem ser considerados como meios juridicos para
efetivar a governanga interfederativa e estdo previstos
no art. 92 nos seguintes termos:

Art. 9° Sem prejuizo da lista apresentada no
art. 4° da Lei n° 10.257, de 10 de julho de
2001, no desenvolvimento urbano integrado
de regides metropolitanas e de aglomeragdes
urbanas serdo utilizados, entre outros, os
seguintes instrumentos:
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[ - Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado;
II - planos setoriais interfederativos;
[T - fundos publicos;

IV - operacdes urbanas consorciadas
interfederativas;

V - zonas para aplicacdo 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;

VII - convénios de cooperagao;
VIII - contratos de gestdo;

[X - compensagao por servicos ambientais ou
outros servicos prestados pelo Municipio a
unidade territorial urbana, conforme o inciso
VII do caput do art. 7° desta Lei;

X - parcerias publico-privadas interfederativas.

Conforme o caput do artigo citado, os instrumentos
de desenvolvimento urbano integrado nao sao apenas
os elencados no Estatuto, ou seja, ndo se trata de
rol taxativo, mas sim exemplificativo, devendo ser
observados outros instrumentos previstos no Estatuto da
Cidade, como os planos nacionais, regionais e estaduais
de ordenacdo do territério e de desenvolvimento
econdmico e social, o Plano Diretor, entre outros.

Além disso, nas regides metropolitanas e nas
aglomeragdes urbanas, o Municipio participante
devera compatibilizar seu Plano Diretor com o Plano
de Desenvolvimento Urbano Integrado da unidade
territorial urbana (art. 10, § 32) no prazo de trés
anos apds a aprovacao deste dltimo plano, mediante
lei estadual, sob pena de o prefeito incorrer em
improbidade administrativa. E, ainda, o governador
ou agente publico que deixar de tomar as providéncias
necessarias para elaborar ou aprovar, no prazo de trés
anos, o Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado
nas regides metropolitanas ou aglomerag¢des urbanas
instituidas até a data de entrada em vigor dessa lei,
mediante lei complementar estadual, incorrera na
mesma sancao.

Pelo tratamento que é dispensado ao Plano de
Desenvolvimento Urbano Integrado pelo Estatuto da
Metrépole, infere-se que o legislador o considerou
como o principal instrumento de desenvolvimento
urbano, pois lhe é conferido mais trés artigos para
seu detalhamento.

Percebe-se, portanto, que o legislador, ao elaborar o
Estatuto da Metropole, atentou-se para a importancia
de uma gestao compartilhada e planejada entre os
entes federativos ao estimular que os governantes
e os agentes publicos tomem medidas essenciais a
aprovacao do Plano de Desenvolvimento Urbano
Integrado e, também, facam sua revisdo a cada 10 anos,
nos moldes ja estipulados para os Planos Diretores
no Estatuto da Cidade.

Principios da governanca interfederativa

ALein®13.089/2015 (art. 62, Brasil, 2015a, s.p.),
ao tratar da governanga interfederativa de regides
metropolitanas e aglomeragdes urbanas, elenca alguns
de seus principios:

[ - prevaléncia do interesse comum sobre o local;

II - compartilhamento de responsabilidades
para a promocdo do desenvolvimento urbano
integrado;

[II - autonomia dos entes da Federacao;

IV - observancia das peculiaridades regionais
e locais;

V - gestdo democratica da cidade;
VII - busca do desenvolvimento sustentavel.

Segundo Sundfeld (1995, p. 18), principios
significam “[...] idéias centrais de um sistema, ao qual
dao sentido l6gico, harmonioso, racional, permitindo
a compreensdo de seu modo de se organizar-se”. Para
Harger (2001, p. 16), principios sdo:

Normas positivadas ou implicitas no ordenamento
juridico, com um grau de generalidade e abstracao
elevado e que, em virtude disso, ndo possuem
hipéteses de aplicacdo pré-determinadas,
embora exercam um papel de preponderancia
em relacdo as demais regras, que ndo podem
contraria-los, por serem as vigas mestras do
ordenamento juridico e representarem os
valores positivados fundamentais da sociedade.

Ao tracar um paralelo entre principios juridicos
e regras juridicas, Dworkin (2002, p. 38) esclarece:

A diferenca entre principios juridicos e regras
juridicas é de naturezalégica. Os dois conjuntos
de padrdes apontam para decisdes particulares
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acerca da obrigacdo juridica em circunstancias
especificas, mas distinguem-se quanto a natureza
da orientacdo que oferecem. As regras sao
aplicaveis a maneira do tudo-ou-nada. Dados
os fatos que uma regra estipula, entdo ou a
regra é valida, e neste caso a resposta que ela
fornece deve ser aceita, ou ndo é valida, e neste
caso em nada contribui a decisao.

Ainda, segundo o autor:

[...] os principios possuem uma dimensao
que as regras nao tém - a dimensao de
peso ou importancia. Quando os principios
se intercruzam (por exemplo, a politica de
protecdo aos compradores de automdveis se
opoe aos principios de liberdade de contrato),
aquele que vai resolver o conflito tem de levar
em conta a forga relativa de cada um. Esta nao
pode ser, por certo, uma mensuragdo exata e
o julgamento que determina que um principio
ou uma politica particular é mais importante
que outra freqiientemente sera objeto de
controvérsia. Ndo obstante, essa dimensao é uma
parte integrante do conceito de um principio,
de modo que faz sentido perguntar que peso
ele tem ou qudo importante ele é (Dworkin,
2002, p. 38).

No que tange ao grau de abstragdo que envolve
o conceito de principio, é lugar comum, em relacdo
as normas juridicas, o entendimento doutrinario e
jurisprudencial que os principios tém aplicabilidade
direta:

Tanto é possivel a aplicacdo direta dos principios
que a Constituicao Federal estabeleceu em seu
art. 5°, § 1°, que as normas definidoras dos
direitos e garantias individuais tém aplicacao
imediata. Ndo se pode duvidar, outrossim,
que diversas normas contidas nesse artigo
consubstanciam-se em verdadeiros principios,
como, por exemplo, o da igualdade (CF art. 5°,
caput). Com esta previsdo expressa, restou
superada a posicdo que exigia a presenca de
uma lei para que tais normas fossem eficazes
(Guerra, 2003, p. 83).

Com relagdo aos principios elencados pelo art. 62
do Estatuto, o primeiro diz respeito a prevaléncia do
interesse comum sobre o local. Segundo o Ministro do
Tribunal Superior do Trabalho, Martins (2000, p. 5):

Estatuto da Metropole

Se, por um lado, o bem comum é a potencializa¢ao
do bem particular, por outro, tem primazia
sobre o bem particular, pois o bem de muitos
¢ melhor do que o bem de um s6. Assim, se
cada componente da comunidade é bom, o
conjunto desses componentes é 4timo, uma
vez que acresce ao bem particular de cada um
a perfeicdo do conjunto. Isto porque, no bem
do todo, esta incluido o bem de cada uma das
partes. Dai que se deva preferir o bem comum
ao bem préprio. E daf também que, quando
amamos o bem em toda a sua integralidade,
é quando melhor nos amamos a n6s mesmos.

Assim sendo, transportando as palavras do
doutrinador citado para o contexto do desenvolvimento
e planejamento territorial, devem-se privilegiar os
interesses de diversos Municipios em detrimento dos
interesses de um. Aqui, o bem comum é o conjunto de
entes municipais organizados em regides metropolitanas
ou aglomeragdes urbanas, devendo ter primazia sobre
o interesse de um unico Municipio.

Aideia de prevaléncia do interesse comum sobre
o local diz respeito ao principio administrativo da
prevaléncia do interesse publico sobre o privado,
adaptado para a politica publica ou agdo nela inserida,
cujarealizacdo isolada por parte de um Municipio seja
inviavel ou cause impacto em Municipios limitrofes.

Asegundaregra, ou principio fundamental, refere-se
ao compartilhamento de responsabilidades para a
promocdo do desenvolvimento urbano integrado.
O Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado é
o instrumento que estabelece as diretrizes para o
desenvolvimento urbano da regido metropolitana ou
da aglomeracgdo urbana. Ele deve ser elaborado por
meio de compartilhamento de responsabilidades,
isto é, todos os entes federativos envolvidos devem
repartir obrigacdes.

Desse modo, o Plano deverd contemplar: as
diretrizes para as fung¢des publicas de interesse
comum, incluindo projetos estratégicos e acoes
prioritarias para investimentos; o macrozoneamento
da unidade territorial urbana; as diretrizes quanto
a articulacdo dos Municipios no parcelamento, uso
e ocupacdo no solo urbano; as diretrizes quanto a
articulacao intersetorial das politicas publicas afetas
aunidade territorial urbana; a delimitagao das areas
com restricdes a urbanizacao, visando a protecdo do
patrimonio ambiental ou cultural, bem como das areas
sujeitas a controle especial pelo risco de desastres
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naturais, se existirem; o sistema de acompanhamento
e controle de suas disposi¢des.

O terceiro principio que deve ser resguardado
é o da autonomia dos entes da federacio. Essa
regra esta constitucionalmente prevista quando o
constituinte origindrio previu, no art. 12 da CF/88,
que a Republica Federativa do Brasil é formada pela
unido indissoluvel dos Estados, dos Municipios e do
Distrito Federal.

Uma caracteristica essencial do Estado Federal é
a coexisténcia pacifica de ordens juridicas parciais.
Nos dizeres de Kelsen (1986, p. 187-188):

O conceito de ambito de validade material
encontra aplicacdo, por exemplo, se uma ordem
juridica total - como no caso de um Estado
Federal - coordena-se em varios ordenamentos
juridicos parciais, cujo ambito de validade,
em relacdo aos objetos que por ele devem ser
regulados, sdo reciprocamente delimitados;
assim, por exemplo, se os ordenamentos juridicos
dos Estados-membros podem regular tao sé
certas espécies enumeradas na Constituicao
ou - como se costuma também expressar -
se apenas a regulacdo dessas espécies entra
na competéncia dos Estados-membros, a
regulacdo de todos os outros casos, todavia,
é reservada ao ordenamento juridico do
Estado Federal (que também apenas é uma
parte do ordenamento juridico), ou, em
outras palavras, entra na competéncia do
Estado Federal.

De acordo com Serafin (2014):

A noc¢ao de autonomia vincula-se, portanto,
ao sistema de reparticio de competéncias
que determina a eficacia do préprio principio
federativo. A reparticdo de competéncias entre
as entidades que o compdem é o elemento
identificador da autonomia de cada qual e que
torna eficiente o sistema de ordens juridicas
coordenadas e harmoniosas, conquanto diversas,
em uma unidade, incidente sobre o mesmo
territério e submetendo o mesmo povo.

Portanto, o principio da autonomia dos entes da
federacdo consiste na ideia de que cada ente federativo
tem a competéncia de regular e disciplinar, por lei
propria, sua respectiva administracdo. Compete
unicamente a cada membro dispor sobre a organiza¢ao
e o funcionamento de sua estrutura administrativa,

de seus orgdos e de suas entidades; logo, deve ser
garantida a cada ente auto-organizacdo de governo
e de administragao.

0 quarto principio da governanca interfederativa
elencado no Estatuto da Metrépole é o da observancia
das peculiaridades regionais e locais. Com essa regra,
o legislador quis enfatizar a vocagdo, a histdria e a
singularidade de cada regido ou localidade. Assim,
nao se pode tratar de maneira semelhante uma
cidade do Estado do Rio Grande do Sul com uma do
Amapa. Os costumes e as tradi¢des de um povo devem
ser sempre preservados. Da mesma forma, deve ser
resguardada a vocacdo econdmica, ambiental, cultura,
social e até politica a fim de ndo incorrer em perda
de identidade.

0 quinto principio é a gestao democratica da
cidade, que esta prevista nos arts. 43 a 45 do Estatuto
da Cidade, o qual estabelece os instrumentos para
garantir esse tipo de gestdo (Brasil, 2001, s.p.):

Art. 43. Para garantir a gestdo democratica da
cidade, deverio ser utilizados, entre outros, os
seguintes instrumentos:

[ - 6rgaos colegiados de politica urbana, nos
niveis nacional, estadual e municipal;

II - debates, audiéncias e consultas publicas;

III - conferéncias sobre assuntos de interesse
urbano, nos niveis nacional, estadual e municipal;

IV - iniciativa popular de projeto de lei e de
planos, programas e projetos de desenvolvimento
urbano;

Art. 44. No ambito municipal, a gestdo or¢amentdaria
participativa de que trata a alinea f do inciso
Il do art. 42 desta Lei incluira a realizacao de
debates, audiéncias e consultas publicas sobre
as propostas do plano plurianual, da lei de
diretrizes orcamentarias e do orgamento anual,
como condi¢do obrigatdria para sua aprovagao
pela Camara Municipal.

Art. 45. Os organismos gestores das regioes
metropolitanas e aglomeracdes urbanas
incluirdo obrigatoria e significativa participacao
da populagdo e de associacoes representativas
dos varios segmentos da comunidade, de modo
a garantir o controle direto de suas atividades
e o pleno exercicio da cidadania.
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A gestdo democratica da cidade é entendida como
participacdo popular na construgido das politicas
publicas direcionadas as cidades, com a cooperacido
entre governo, iniciativa privada e populacdo no
processo de urbanizacio.

0 penultimo principio estatuido é o da efetividade
no uso dos recursos publicos, devendo ser conjugado
com o conceito de eficiéncia. Torres (2004, p. 175)
esclarece:

Eficiéncia: aqui, mais importante que o simples
alcance dos objetivos estabelecidos é deixar
explicito como esses foram conseguidos. Existe
claramente a preocupagdo com os mecanismos
utilizados para obtencdo do éxito da acado
estatal, ou seja, é preciso buscar os meios mais
econOmicos e viaveis, utilizando a racionalidade
econdmica que busca maximizar os resultados
e minimizar os custos, ou seja, fazer o melhor
com menores custos, gastando com inteligéncia
0s recursos pagos pelo contribuinte.

A efetividade no uso dos recursos publicos denota
claramente a tentativa de se introduzir na moderna
teoria gerencial da administragdo publica, tdo sonhada
na reforma administrativa constitucional, instituida
com a Emenda Constitucional n2 19, de 4 de junho
de 1998 (Brasil, 1998), que buscava a modernizac¢do
da administracdo publica, ou seja, uma mudanca de
paradigmas do modelo burocratico, preocupando-se,
principalmente, com meios, para o modelo gerencial,
com énfase em resultados.

Por fim, o sétimo e ultimo principio previsto no
Estatuto da Metrdpole para a governanga interfederativa
€ o dabusca do desenvolvimento sustentavel. Segundo a
Rio+20 (2015, s.p.), Conferéncia das Nagdes Unidas sobre
o Desenvolvimento Sustentavel, por desenvolvimento
sustentavel deve-se entender: “[...] o modelo que
prevé aintegracdo entre economia, sociedade e meio
ambiente. Em outras palavras, é a no¢do de que o
crescimento economico deve levar em consideracdo
a inclusao social e a protecao ambiental”.

Portanto, tanto o Poder Publico quanto a sociedade
devem sempre perseguir um modelo de governanga
interfederativa que dé énfase no crescimento econémico
de uma regido metropolitana ou de uma aglomeracao
urbana, considerando a inclusao social e a protecido
ambiental.

Estatuto da Metropole

As diretrizes especificas da governanca
interfederativa das regides metropolitanas
e das aglomeragdes urbanas

Inicialmente, faz-se necessario esclarecer o
significado da palavra “diretriz” em Administragao.
Ela é definida como orientagdo fundamental com
vistas ao sucesso do planejamento, enumerando o
complexo de necessidades para a orientacdo da tomada
de decisdo. Aponta ainda quais os instrumentos que a
organizacdo deve ter para promover relagdes externas
e internas do sistema (Silveira, 1995).

Antes de apresentar e de analisar as diretrizes
especificas acerca da governanca interfederativa
contidas no Estatuto da Metr6pole, importa mencionar
as diretrizes gerais previstas no art. 22da Lein210.257
(Brasil, 2001, s.p.), a saber:

Art. 2 Apolitica urbana tem por objetivo ordenar
o pleno desenvolvimento das fungdes sociais
da cidade e da propriedade urbana, mediante
as seguintes diretrizes gerais:

[ - garantia do direito a cidades sustentaveis,
entendido como o direito a terra urbana,
a moradia, ao saneamento ambiental, a
infra-estrutura urbana, ao transporte e aos
servicos publicos, ao trabalho e ao lazer, para
as presentes e futuras geragoes;

I - gestdo democratica por meio da participacao
da populagdo e de associagdes representativas
dos varios segmentos da comunidade na
formulacdo, execucdo e acompanhamento de
planos, programas e projetos de desenvolvimento
urbano;

III - cooperacdo entre os governos, a iniciativa
privada e os demais setores da sociedade no
processo de urbanizacdo, em atendimento ao
interesse social;

IV - planejamento do desenvolvimento das
cidades, da distribui¢do espacial da populacao
e das atividades econémicas do Municipio e do
territdrio sob sua area de influéncia, de modo
a evitar e corrigir as distor¢des do crescimento
urbano e seus efeitos negativos sobre o meio
ambiente;

V - oferta de equipamentos urbanos e comunitarios,
transporte e servicos publicos adequados aos
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interesses e necessidades da populagio e as
caracteristicas locais;

VI - ordenacdo e controle do uso do solo, de
forma a evitar:

a) autilizacdo inadequada dos imdveis urbanos;

b) a proximidade de usos incompativeis ou
inconvenientes;

¢) o parcelamento do solo, a edificacdo ou o
uso excessivos ou inadequados em relacdo a
infra-estrutura urbana;

d) ainstalacdo de empreendimentos ou atividades
que possam funcionar como poélos geradores
de trafego, sem a previsdo da infra-estrutura
correspondente;

e) aretencdo especulativa de imével urbano, que
resulte na sua subutilizacao ou nao utilizacao;

f) a deteriora¢do das areas urbanizadas;
g) a poluicdo e a degradagdo ambiental;

h) a exposi¢do da populagdo ariscos de desastres
naturais;

h) a exposicdo da populagio ariscos de desastres.

VII - integracdo e complementaridade entre as
atividades urbanas e rurais, tendo em vista o
desenvolvimento socioecondmico do Municipio
e do territdrio sob sua area de influéncia;

VIII - adogao de padrdes de produgdo e consumo
de bens e servi¢cos e de expansido urbana
compativeis com os limites da sustentabilidade
ambiental, social e econémica do Municipio e
do territdrio sob sua area de influéncia;

[X - justa distribuicdo dos beneficios e 6nus
decorrentes do processo de urbanizagio;

X - adequacdo dos instrumentos de politica
econdmica, tributéria e financeira e dos gastos
publicos aos objetivos do desenvolvimento
urbano, de modo a privilegiar os investimentos
geradores de bem-estar geral e a fruicdo dos
bens pelos diferentes segmentos sociais;

XI - recuperacdo dos investimentos do Poder
Publico de que tenha resultado a valorizacao
de iméveis urbanos;

XII - protecdo, preservacgdo e recuperacdo do meio
ambiente natural e construido, do patrimonio

cultural, histérico, artistico, paisagistico e
arqueoldgico;

XIII - audiéncia do Poder Publico municipal
e da populacio interessada nos processos de
implantacdo de empreendimentos ou atividades
com efeitos potencialmente negativos sobre o
meio ambiente natural ou construido, o conforto
ou a seguranc¢a da populacdo;

XIV - regularizagdo fundiaria e urbanizacgio
de areas ocupadas por populacdo de baixa
renda mediante o estabelecimento de normas
especiais de urbanizacdo, uso e ocupacao do
solo e edificacao, consideradas a situagao
socioecondémica da populacdo e as normas
ambientais;

XV - simplificacdo dalegislacdo de parcelamento,
uso e ocupacado do solo e das normas edilicias,
com vistas a permitir a reducdo dos custos
e o aumento da oferta dos lotes e unidades
habitacionais;

XVI - isonomia de condi¢gdes para os
agentes publicos e privados na promogao de
empreendimentos e atividades relativos ao
processo de urbanizacdo, atendido o interesse
social.

XVII - estimulo a utilizacdo, nos parcelamentos
do solo e nas edificacdes urbanas, de sistemas
operacionais, padrdes construtivos e aportes
tecnoldgicos que objetivem a reducdo de impactos
ambientais e a economia de recursos naturais.

A par dessas consideragdes, pode-se afirmar que
as diretrizes especificas tragadas para a governanca
interfederativa sdo orienta¢des ou instrucdes que os
entes publicos envolvidos devem aplicar nas regides
metropolitanas e nas aglomerag¢des urbanas, e que
foram previstas no art. 72 do Estatuto da Metr6pole
(Lei n® 13.089, de 12 de janeiro de 2015, Brasil,
20154, s.p.):

Art. 7° Além das diretrizes gerais estabelecidas
no art. 2° da Lei n° 10.257, de 10 de julho de
2001, a governanca interfederativa das regides
metropolitanas e das aglomeragdes urbanas
observard as seguintes diretrizes especificas:

[ - implantacdo de processo permanente e
compartilhado de planejamento e de tomada
de decisdo quanto ao desenvolvimento urbano
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e as politicas setoriais afetas as fun¢des publicas
de interesse comum;

I - estabelecimento de meios compartilhados
de organizacdo administrativa das fun¢des
publicas de interesse comum;

[l - estabelecimento de sistema integrado de
alocacdo de recursos e de prestacdo de contas;

[V - execucdo compartilhada das fungdes publicas
de interesse comum, mediante rateio de custos
previamente pactuado no ambito da estrutura
de governanca interfederativa;

V - participag¢ao de representantes da sociedade
civil nos processos de planejamento e de tomada
de decisdo, no acompanhamento da prestacao
de servicos e na realizacdo de obras afetas as
fungdes publicas de interesse comum;

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

VII - compensagdo por servicos ambientais
ou outros servicos prestados pelo Municipio
a unidade territorial urbana, na forma dalei e
dos acordos firmados no ambito da estrutura
de governanca interfederativa.

Nota-se, nos quatro primeiros incisos, que as decisdes
adotadas nas regides metropolitanas e aglomeracdes
urbanas devem ser compartilhadas e deliberadas
com todos os entes federativos envolvidos. Isso ndo
poderia ser diferente, visto que se trata justamente
de governanca interfederativa, na qual o préprio
conceito ja traz em si a ideia de compartilhamento de
responsabilidades e a¢des entre entes da federacdo
em termos de organizacao, planejamento e execucdo
de funcoes publicas de interesse comum.

A quinta diretriz especifica da governanga
interfederativa refere-se a participacdo de representantes
da sociedade civil nos processos de planejamento e de
tomada de decisdo, no acompanhamento na prestacao
de servicos e narealizacdo de obras afetas as funcdes
publicas de interesse comum. A participagdo popular
- da sociedade civil organizada - no planejamento de
politicas publicas ja remonta a outros instrumentos
normativos, em especial ao Estatuto da Cidade, o qual
prevé a promocdo de audiéncias publicas e debates
com a participacdo da populacdo e de associagcoes

Estatuto da Metropole

representativas dos varios segmentos da comunidade
(art. 40, § 32 inciso [). Essa é uma garantia fundamental
que deve ser respeitada, pois, nos dizeres de Saboya
(2014):

Qualquer pessoa que ja tenha participado de um
processo real de planejamento sabe que a miriade
de aspectos a serem levados em consideragao é
incomparavelmente maior do que o que pode
ser encontrado em livros. E nesse sentido que
ouvir a populacdo é essencial para entender
seus desejos, aspiracgoes, prioridades e valores
de forma aprofundada. Sem ela, os técnicos
correm o risco de, por um lado, manterem-se
na superficie dos problemas, adotando solugdes
livrescas e desconectadas das reais condi¢des
do problema ou, por outro, de assumirem
valores e prioridades que, na realidade, ndo
correspondem aqueles da sociedade para a
qual ele esta trabalhando.

A sexta diretriz especifica diz respeito a
compatibilizacdo dos planos plurianuais, leis de
diretrizes orcamentarias e orgamentos anuais dos entes
envolvidos na governanca interfederativa. Ao tratar
do tema or¢amento, a CF/1988 (Brasil, 1988), em seu
art. 165, reza que leis de iniciativa do Poder Executivo
deverao estabelecer o plano plurianual, as diretrizes
orcamentdrias e os orcamentos anuais. Tais legislacoes
tratam de instrumentos juridico-orcamentarios de
planejamento de médio, curto e longo prazo, que
todos os entes da federacdo estdo obrigados a fazer,
por isso a determinacdo de compatibilizacdo entre
os planos de todos os envolvidos em cada regido
metropolitana ou aglomeracdo urbana.

Por conseguinte, todos os entes envolvidos devem
ter seus planejamentos or¢amentarios compativeis com
os planos de desenvolvimentos urbanos integrados
da governanga interfederativa de sua unidade. Além
do que, como explanado anteriormente, nas regioes
metropolitanas ou nas aglomeragdes urbanas, o Municipio
devera compatibilizar seu Plano Diretor com o Plano
de Desenvolvimento Urbano Integrado da unidade
territorial urbana (art. 10, § 3%, da Lein® 13.089/2015),
sob pena de incorrer em improbidade administrativa
(art. 21, inciso II).

A ultima diretriz especifica para a governanca
interfederativa versa sobre a compensacio por
servicos ambientais ou outros servigos prestados pelo
Municipio a unidade territorial urbana, na forma da
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lei e de acordos firmados no ambito da estrutura de
governanga interfederativa. Essa diretriz se consolida
em um dos instrumentos do desenvolvimento urbano
integrado, conforme art. 99, inciso IX, do Estatuto da
Metrépole. Por exemplo: um Municipio que possui um
aterro sanitario pode receber dejetos de outra cidade
integrante da regido metropolitana ou aglomeracdo
urbana, no entanto podera ser compensado de alguma
forma pelo outro Municipio.

Consideracoes finais

Aandlise dos argumentos expendidos neste estudo
possibilitou compreender aimportancia da institui¢ao
de regides metropolitanas ou de aglomeracdes
urbanas com vistas ao interesse comum. Este deve
ser entendido como esforco coletivo de se realizar
politicas publicas que, isoladamente, sejam invidveis
ou que causem impacto em cidades limitrofes.

Imbuido desse intuito, o legislador apresentou uma
norma juridica rica em instrumentos de desenvolvimento
urbano integrado, os quais, devidamente aplicados,
poderdo contribuir para o incremento e o planejamento
de politicas publicas de interesse comum.

Em que pesem os preciosos instrumentos
colacionados no Estatuto da Metrépole, entende-se
que seja um enorme desafio, tanto para os Estados
quanto para os Municipios, a implementacao efetiva
de regides metropolitanas ou aglomeragdes urbanas
nos moldes pretendidos pelo legislador. As diversas
dificuldades, principalmente a superacdo de um
individualismo federativo endémico vivenciado na
politica brasileira, deverado ser superadas com novas
formas de se governar, especialmente por meio da
governanga interfederativa.

Ressalta-se que a governanca interfederativa
privilegia o interesse comum sobre o local, com
compartilhamento de responsabilidades, observando
aautonomia dos entes da federacdo, compenetrada em
uma gestdo democratica, considerando peculiaridades
regionais e locais na busca de um desenvolvimento
sustentavel.

Diante disso, entende-se que é de suma importancia
que governantes se ajustem as novas formas de se
governar, sobrepondo o interesse comum ao individual,
0 que, em se tratando de desenvolvimento regional,
é traduzido na governanca interfederativa. E claro
que ndo se olvida da necessidade de outras normas

juridicas que cooperem com o Estatuto da Metrdépole e
o Estatuto da Cidade, porém resta perquirir e incentivar
praticas de governangas que estejam preocupadas
com a coletividade de determinada regido e, mais
ainda, do pais.
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