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RESUMO

Com a Lei Federal 13.089/2015 (Estatuto da Metropole), um conjunto de normas foram
instituidas para os Estados e municipios metropolitanos, dentre as quais as de: definicdo das
funcBes pablicas de interesse comum a serem compartilhadas; estabelecimento de sistema de
governanga interfederativo com participagdo da sociedade civil; e, da elaboracdo de Plano de
Desenvolvimento Urbano Integrado (PDUI). A improbidade administrativa foi a penalidade
prevista aos governadores, prefeitos e entes da estrutura de governanca cujo PDUI ndo fosse
aprovado até janeiro de 2018. Nesse contexto, Estados e municipios desenvolveram varias
acOes visando a adequacdo ao Estatuto da Metrépole. Em janeiro de 2018, a Medida
Provisdria 818 prorrogou o prazo de realizacdo do PDUI para o dezembro de 2021, e, em 19
de julho de 2018, a Lei Federal 13.683 tornou esse prazo indeterminado. Além disso,
eliminou a punicdo para os entes metropolitanos que ndo tomassem as medidas para a
realizacdo do PDUI. Os impactos dessa nova Lei nos processos de planejamento e da gestéo
metropolitanos que haviam sido desencadeados no pais ap0s a aprovacdo do Estatuto da
Metropole precisam ser analisados. O presente artigo, discute 0s avangos e retrocessos no
marco legal recente do planejamento e da gestdo metropolitana no Brasil. Baseado em
pesquisa bibliografica, documental e em informacfes coletadas em debates realizados em
eventos, mostra que 0s problemas existentes no Estatuto da Metrépole podem ter contribuido
para solapamento do mesmo e alerta para o risco de enfraquecimento dos processos em curso
de retomada do planejamento e gestdo metropolitanos no pais.
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1. INTRODUCAO

No dia 20 de junho de 2018, a pagina 3 do Diario Oficial da Unido publicou a Lei n° 13.683,
sancionada pelo Presidente da Republica no dia anterior, que alterou a Lei n°® 13.089, de 12 de
janeiro de 2015 conhecida como Estatuto da Metropole.

Tal modificacdo foi a culminancia de um periodo de discussdo instaurado, em todo o territorio
nacional, a partir de janeiro de 2015, quando institui¢Oes, pesquisadores, gestores e técnicos
envolvidos com questdes metropolitanas foram surpreendidos com a sancdo do Estatuto da
Metrépole, que vinha tramitando ha muito no Congresso Nacional, e suas respectivas
determinacoes.

Dentre os artigos mais polémicos do Estatuto da Metropole estavam aqueles que impunham a
obrigatoriedade, para cada Regido Metropolitana instituida no Brasil, de possuir um Plano de
Desenvolvimento Urbano Integrado (PDUI), devendo esse ser aprovado até janeiro de 2018.
Tal plano deveria ser elaborado no ambito de uma estrutura de governanca interfederativa que
contasse com a participacao de representantes do Estado, dos Municipios metropolitanos e da
sociedade civil. A improbidade administrativa foi a penalidade instituida pelo Estatuto da
Metropole para os governadores e demais agentes publicos que atuassem na estrutura de
governanca interfederativa e ndo cumprissem essas obrigacoes.

Os impactos dessas determinagfes foram expressivos. Ndo sO porque muitas regides
metropolitanas brasileiras sequer possuiam sistema de governanca interfederativo e/ou plano
metropolitano. Mas, porque, a propria Presidenta da Republica, de entdo, havia vetado o
artigo que previa a criacdo do Fundo Nacional de Desenvolvimento Urbano Integrado -
instrumento concebido para apoiar e financiar as agdes de cunho metropolitano - e, nem
Estados, nem municipios dispunham de recursos (ou estavam interessados em priorizar a
aplicacdo de seus parcos recursos) para instalar a governancga prevista e financiar a elaboracao
dos referidos planos. Ademais, reclamava-se, também, do exiguo horizonte temporal que fora
estabelecido para que todas as providéncias necessarias a adaptacdo as normas do estatuto
fossem tomadas.

Assim sendo, ja era esperado que modificacdes no Estatuto da Metrépole viessem antes do dia
11 de janeiro de 2018, o que ocorreu com o advento da Medida Proviséria n® 818, que, dentre
outras medidas, prorrogou o prazo de aprovacdo do PDUI para 31 de dezembro de 2021. O
que, de certa forma, surpreendeu alguns segmentos, foi o parecer da Comissdo Mista do
Congresso Nacional ter transformado a Medida Proviséria em Projeto de Lei de Converséao
(PLV), discutido na Camara dos Deputados e no Senado e sancionado pela Lei n° 13.683.
Essa lei, tornou indeterminado o prazo para a aprovacdo do PDUI e suprimiu a punicdo de
governadores, prefeitos com a improbidade administrativa.

Se por um lado as medidas da nova lei significaram um alivio para governadores, prefeitos,
gestores e técnicos que atuam no planejamento e na gestdo metropolitana que se viam
ameacados, por outro lado, podem ter colocado em risco a implementacdo de um conjunto de
conquistas do marco legal que haviam sido alcan¢adas com o Estatuto da Metrépole.

O presente artigo, baseado em pesquisa bibliografica, documental e na reflexdo sobre aspectos
discutidos em diversos eventos sobre o tema, discute avangos e retrocessos no marco legal
recente do planejamento e da gestdo metropolitana no Brasil. Para isso, primeiramente expde
alguns aportes teoricos-conceituais sobre a metropolizacdo, a formacdo de regides
metropolitanas, a gestdo e o planejamento metropolitano. Posteriormente, o marco legal do
planejamento e da gestdo metropolitana do Brasil, com énfase no periodo pos Constituicdo
Federal de 1988. Por fim, alerta para os riscos da Lei n°® 13.683/2018, sugerindo que as
lacunas e os problemas do Estatuto da Metropole podem estar sendo utilizados para
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escamotear as dificuldades de cooperacdo e compartilhamento do poder entre os entes
federativos e para solapar a intengédo de retomada so planejamento e da gestdo metropolitana
em bases mais democraticas no pais.

2. METROPOLE, GESTAO E PLANEJAMENTO METROPOLITANO

O processo de urbanizacdo do Brasil, intensificado a partir da década de 1960, foi
acompanhado de uma elevada taxa de urbanizacdo no Brasil e do agravamento de problemas
urbanos, como a degradacdo do meio ambiente, déficit habitacional, dificuldades na
mobilidade urbana, etc.

Santos (1993) destaca que a urbanizacdo além de ser um fendmeno social, econdmico e
politico, se evidencia no espaco. Em grande parte das cidades brasileiras, o crescimento
urbano esta associado a migracdo do campo para as cidades, a conturbagdo e a intensificacdo
das interacdes espaciais entre 0s municipios vizinhos, ou seja, a processos de metropolizacao.

Mas, afinal, o que se entende por metrdpoles? Qual a necessidade do planejamento e da
gestdo na escala metropolitano? Quais 0s arranjos institucionais e instrumentos normativos
que auxiliam a governabilidade e a governanca na escala metropolitana?

O entendimento e o conceito de metropole, é multidisciplinar, sendo trabalhado em vérias
ciéncias e variando conforme os campos disciplinares, 0 método de anélise utilizado e o
momento histérico enfocado. Para além das definicdes de cunho cientifico, ha aquelas que se
aproximam de uma vertente técnica-juridica, que faz uso de parametros, critérios e leis.

Lencioni (2006) destaca que, etimologicamente, a palavra metropole tem origem do latim
“metropoles” que por sua vez possui derivagdo grega. Nesse ambito, metropole significa a
cidade-mae em relacdo as colbnias que ela dominava. Diferentemente desse conceito objetivo,
a autora ressalta que, atualmente, o conceito de metrépole é polissémico, devendo levar em
conta cinco variaveis:
Hoje em dia, sejam quais forem as interpretacfes do que vem a ser uma metrépole,
alguns pontos sdo comuns. Um deles é a ideia de que a metrépole se constitui numa
forma urbana de tamanho expressivo, quer relativo ao nimero de sua populagdo,
quer em realga a sua extensdo territorial; um segundo é que a metrépole tem uma
gama diversa de atividades econdmicas, destacando-se a concentracao de servicos de
ordem superior; um terceiro é que consiste num locus privilegiado de inovacdo; um
quarto € que constitui um ponto de grande densidade de emissdo e recepgao de
fluxos de informag&do e comunicacdo, e um quinto é que a metropole se constitui em
um né significativo de redes, sejam de transporte, informagéo, comunicagéo, cultura,
inovacdo, consumo, poder ou, mesmo, de cidades (LENCIONI, 2006, p. 45).

Lencioni (2015), ao aprofundar a discussdo acerca da tendéncia de conformacdo de
megarregides urbanas no mundo contemporaneo, ressalta o processo de dispersdo urbana no
amibito da urbanizacgéo regional, marcado por espagos fragmentados mas integrados a mesma
I6gica, formando uma Unica unidade.

Segundo Lacerda (2012) as metrdpoles, analisadas do ponto de vista da producdo e
apropriacdo humana, sdo unidades espaciais e territoriais fragmentadas, quanto as formas e
aos fluxos, dos pontos de vista objetivo e subjetivo, concreto e abstrato. Para a autora, a
metrépole é um todo fragmentado em partes, uma unidade na diversidade. A profunda
desigualdade socioespacial, que nela costuma existir, provoca o acirramento de problemas
socioambientais na escala da regiéo.

Para o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) metrépole é o espaco urbano com
continuidade territorial que, em razdo de sua populacdo e relevancia politica e
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socioeconémica, tem influéncia nacional ou sobre uma regido que configure, no minimo, a
area de influéncia de uma capital regional (IBGE, 2007). Nessa defini¢do, destaca-se a
posicao hierarquica da cidade na rede urbana brasileira, ou seja, a funcionalidade da cidade no
contexto da rede de cidades, passou a ser o critério geogréfico determinante

Francisconi e Souza (1976, p.149) explicitam que este significado ndo expressa aspectos
interurbanos ou dimensionais da cidade, mas sim suas fun¢des em um sistema de cidades.
Neste caso, a metropole é o I6cus do poder politico, social e econdmico, a metrépole € a
cidade que domina as demais.

Bernardes (1976, p.152) esclarece que “ndo séo reconhecidas como regides metropolitanas, as
aglomerac@es constituidas por cidades isoladas que, em seu crescimento, ndo extravasam de
seu ambito administrativo original”. Assim sendo, como ressaltam Tourinho e Silva (2016, p.
57), “a presenga de uma metropole, ou seja, de uma cidade-polo comandando uma regido, é
um pressuposto para a existéncia de uma regido metropolitana” mas ndo justifica,
absolutamente, a necessidade de sua criagéo.

De acordo com Grau (1974, p.25) area ou regido metropolitana é:

[...] o conjunto territorial intensamente urbanizado, com marcante densidade
demografica, que constitui um polo de atividade econémica, apresentando uma
estrutura propria definida por fungdes privadas e fluxos peculiares, formando, em
razdo disso, uma mesma comunidade socio-econdmica em que as necessidades
especificas somente podem ser, de modo satisfatorio, atendidas através de fungdes
coordenadas e planejadamente exercitadas.

Adite-se que sera ela o conjunto, com tais caracteristicas, implantado sobre uma
porcdo territorial na qual se distinguem varias jurisdi¢des politico-territoriais,
contiguas e superpostas entre si — Estados e municipios. (grifo nosso)

Dai decorre que a instituicdo de regido metropolitana pressupde haver, para além da
conurbacdo, relagfes intermunicipais intensas e cotidianas, que gerem a necessidade de acoes
compartilhadas no campo do planejamento, da gestéo e da execucgédo de determinadas funcdes.
A necessidade de tratamento compartilhado de funcbes publicas de interesse comum (FPICs)
€ 0 que particulariza e que da sentido operacional ao conceito de regido metropolitana. “Nao
de funcgdes socioeconOmicas gerais, mas daquelas de natureza urbana”. (TOURINHO;
SILVA, 2016, p. 57)

Diante do exposto, a abordagem adotada nesse artigo entende regido metropolitana como um
espaco definido por lei, formado por dois ou mais municipios, com fronteiras politico-
administrativas contiguas, que se unem para o planejamento, a gestdo e a execucdo de acoes
de interesse comum.

Sendo as regides metropolitanas formadas,

[...] por realidades socioecondmicas, culturais e politicas, de natureza urbana e que
abrangem e integram, simultaneamente, varios Municipios. O desafio ndo esta neste
aspecto territorial, mas na gestdo integrada desse ente, que é comum as varias
municipalidades. (COUTINHO; PINTO; CRUZ, 2009, p. 4-5)

Alves (1981) apresenta cinco formas institucionais basicas de organiza¢do metropolitana:

a) Instituicdo de um ente politico-administrativo autbnomo sem eliminagéo dos entes locais,
mediante a supressdao de uma parte dos poderes locais que passam para a autoridade
metropolitana;

b) Fusdo dos municipios em um (nico municipio envolvendo o espago metropolitano,
modelo, normalmente, rechagado em paises de forte tradicdo municipalista;
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¢) Criacdo de unidades metropolitanas setorizadas providas de autonomia administrativa e
financeira, mas, tal fragmentacdo setorial pode dificultar o tratamento integrado das
acoes;

d) Cooperacdo voluntaria entre municipios da mesma regido, por meio de convénios,
consorcios, etc., 0 que pressupde a existéncia de consenso entre 0s diversos municipios
metropolitanos; e,

e) Atribuicdo legal da responsabilidade e do poder decisdrio nas questdes metropolitanas a
esfera governamental intermediéria (por exemplo, ao Estado-membro).

Em paises como o Brasil - onde o pacto federativo ndo contempla uma instancia intermediaria
entre estado e municipio, onde a Constituicdo reconhece o municipio como ente federativo e
atribui a ele a titularidade de varios servicos urbanos, onde ndo ha tradicao forte e consistente
de cooperacdo interfederativa voluntaria, e onde a abordagem de cunho eminentemente
setorial ndo é suficiente para garantir um ordemaneto territorial justo e equilibrado - construir
um sistema de planejamento e gestdo de func¢bes publicas de interesse comum metropolitano é
tarefa de extrema complexidade.

Isso porque ndo consiste somente na criacdo e delimitacdo dessas regides. Mas requer, dentre
outros: a construcdo pactuada de uma estrutura de governanca interfederativa, com
participacdo da sociedade civil; o estabelecimento de fontes de recursos para 0s investimentos
nesta escala.

Para entender como o Estatuto da Metrépole enfrentou estas questdes e as transformacdes
nele operadas pela Lei n° 13.683/2018, primeiramente, € mister apreender como as regioes
metropolitanas e seus sitemas gestores vém sendo, historicamente, tratados no Brasil.

3. AGESTAO E O PLANEJAMENTO METROPOLITANO NO BRASIL

A possibilidade de agrupamento de municipios com fins de realizacdo de servicos de interesse
comum ja estava contemplada em 1937, no Art. 29 da Constituicdo do Estado Novo, que
remeteu aos Estados a regulacdo das condi¢cbes em que tais agrupamentos poderiam se
constituir e a definicdo da forma de sua administracdo. Mas, apenas no final da década de
1960, em decorréncia da dificuldade em solucionar os problemas urbanos comuns a mais de
um municipio nos principais aglomerados urbanos, que a discussdo metropolitana comecou a
ganhar visibilidade na politica urbana nacional.

Ainda em meados da década de 1960, com a finalidade de compreender as realidades
metropolitanas, para auxiliar o Governo Federal na implantacéo, no planejamento e na gestéo
das regides metropolitanas nacionais, foi criado um grupo de trabalho no Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica — IBGE para identificar e delimitar, por meio de critérios
demogréaficos, estruturais e de integracdo, as areas metropolitanas do pais (BRANCO,
PEREIRA, NADALIN, 2013; GALVAO et al., 1969).

O estudo do IBGE definiu metrépole por critério populacional (valor minimo de 400.000
habitantes), além da presenca de funcdes urbanas diversificadas e especializadas. As
metrépoles e 0s municipios da area da influéncia destas formariam as areas metropolitanas,
compostas pelos municipios com integracdo econdmica e social, dentro do mesmo espaco
urbano e regional. Tal estudo considerou nove cidades que, mais tarde, constituiriam as
primeiras regides metropolitanas brasileiras.

Nessa mesma década, no Congresso Nacional, acirraram-se 0s debates sobre a criacdo de
Regides Metropolitanas (RM). Como resultado, por meio de Emenda ao artigo 164 da
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Constituicao Federal — CF, de 17 de outubro de 1969, ficou instituido que a Unido, mediante
lei complementar, poderia, “para a realizacdo de servigos comuns, estabelecer regides
metropolitanas, constituidas por municipios que, independentemente de sua vinculacéo
administrativa, facam parte da mesma comunidade socioeconomica”.

A competéncia de criar regides metropolitanas remetida exclusivamente a Unido, ndo dando
aos municipios as opc¢des de participar ou ndo de tais regides, revela o seu carater
centralizador.

A regulamentacdo do Art. 164 foi remetida a uma lei complementar que so6 seria formulada e
colocada em vigor a partir de 1973: a Lei Complementar n°14, de 8 de junho de 1973, que
instituiu as regides metropolitanas de Porto Alegre, Curitiba, Belo Horizonte, Sdo Paulo,
Salvador, Recife, Fortaleza e Belem. Posteriormente, por meio da Lei Complementar n° 20 de
junho de 1974, foi instituida a RM do Rio de Janeiro.

No que diz respeito a gestdo metropolitana, a Lei Complementar 14 adotou como modelo a
criacdo de um organismo supralocal, de &mbito metropolitano, integrado & administracéo estadual.
Para constituir esse organismo, em cada regido metropolitana, deveria haver um Conselho
Deliberativo e um Conselho Consultivo, a serem criados por Lei Estadual a quem cabia a
responsabilidade de arcar com as despesas de suas respectivas manutencgdes.

O Conselho Deliberativo deveria ser composto pelo presidente (Governador do Estado) e
cinco membros de capacidade técnica ou administrativa reconhecida, nomeados pelo chefe do
executivo estadual. O art. 3° da lei definiu as competéncias desse Conselho:

| - promover a elabora¢do do Plano de Desenvolvimento integrado da R, M e a
programagcao dos servi¢cos comuns;

Il - coordenar a execugdo de programas e projetos de interesse da RM, objetivando
Ihes, sempre que possivel, a unificagdo quanto aos servi¢cos comuns;

Paragrafo Unico - A unificagdo da execucdo dos servigos comuns efetuar-se-a quer
pela concessdo do servico a entidade estadual, que pela constituicdo de empresa de
ambito metropolitano, quer mediante outros processos que, através de convénio,
venham a ser estabelecidos. (BRASIL, 1973).

O Conselho Consultivo, por sua vez, deveria ser integrado por um representante de cada
municipio metropolitano e dirigido pelo presidente do Conselho Deliberativo, ou seja, pelo
Governador. As competéncias do Conselho Consultivo foram instituidas no art. 4°:

| - opinar, por solicitacdo do Conselho Deliberativo, sobre questdes de interesse da
regido metropolitana;

Il - sugerir ao Conselho Deliberativo a elaboragdo de planos regionais e a adogéo de
providéncias relativas a execucao dos servigos comuns. (BRASIL, 1973)

Aos Estados coube, também, a responsabilidade de estruturar érgdos de planejamento, de
coordenar e executar as agdes de carater metropolitano relacionadas aos servicos de interesse
comum a mais de um municipio. Tais servicos, explicitados no art. 5°, eram: o planejamento
integrado do desenvolvimento econdmico e social; o saneamento basico, notadamente
abastecimento de &gua e rede de esgotos e servico de limpeza publica; o uso do solo
metropolitano; os transportes e sistema viario; a producao e a distribuicdo de gas combustivel
canalizado; o aproveitamento dos recursos hidricos e o controle da poluicdo ambiental, na
forma que dispusesse a lei federal; e, outros.

Embora obrigados a acatar as determinagdes fixadas pelo Estado no tocante aos servicos
comuns de interesse metropolitano, ndo eram juridicamente compelidos a executa-los. Assim,
para estimular os municipios metropolitanos a participar do planejamento integrado e
cooperar na execu¢ao dos servicos comuns, a Lei prometeu “a preferéncia na obtencdo de
recursos federais e estaduais, inclusive sob a forma de financiamentos, bem como de garantias
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para empréstimos”. Mas, essa mesma lei ndo deixou claro em em circunstancias esse direito
de preferéncia deveria ser executado. (GRAU, 1978)

A auséncia de clareza nos critérios usados para delimitar as nove regides metropolitanas, a
uniformizacédo e o carater genérico dos servicos comum de interesse metropolitano, o carater
autoritario pelo qual foi imposto o modelo de gestdo estabelecido para as regides
metropolitanas pela Unido, a perda da autonomia municipal, sdo alguns dos aspectos mais
criticados da Lei Complementar 14/1973.°

Ressalte-se que, os municipios eram forcados a atender as diretrizes metropolitanas fixadas no
ambito do Estado, mas nada os obrigava a investir suas rendas nos servicos de interesse
comum. Os o6rgdos federais, por seu turno, ndo eram forcados a adotar as diretrizes
estabelecidas no planejamento metropolitano. As politicas setoriais de ambito federal (p.ex.
de transporte, de habitacéo, etc.) continuaram sendo tratadas isoladamente, ndo raras vezes
desarticuladas dos proprios interesses comuns metropolitanos.

No que diz respeito aos Conselhos previstos na Lei, é de se destacar a auséncia de
representacdo da sociedade civil organizada e a pouca relevancia conferida a participacdo dos
municipios no Conselho Deliberativo, onde 0s componentes eram, majoritariamente,
indicados pelo Estado. Na prética, a entidade metropolitana era tratada mais como um ente
administrativo estadual do que como espago democratico de compartilhamento do poder
decisorio.

A partir da formalizagdo das RMs no Brasil, estruturas de planejamento e gestdo
metropolitanas comecaram a ser instaladas no pais, estimuladas, especialmente pela
possibilidade de acessar investimentos federais para a implantacdo de grandes obras de
infraestrutura urbana, recursos esses que, desde a Reforma Tributaria de 1967, estavam
excessivamente centralizados na esfera federal.

Todos esses problemas, associados a escassez de recursos estaduais e municipais disponiveis
para a implementacdo de acOes de planejamento, gestdo e execucdo de servicos comuns
limitou, significativamente, a implementacdo de programas e projetos de carater
metropolitano, resultando na faléncia do modelo instituido na década de 1970.

Para isso contribuiu, também, as dificuldades econémicas dos anos 80, a reducdo dos
investimentos federais em obras urbanas, e a crise do planejamento tecnocratico estatal. Nesse
contexto, as estruturas de planejamento e gestdo metropolitanas entraram em processo de
esvaziamento, a0 mesmo tempo em que se observava, na pratica, o acirramento dos
problemas urbanos, ampliados em decorréncia do acelerado processo de metropolizagdo no
pais.

A Constituicdo de 1988, resultante do processo da redemocratizacdo do pais, promoveu
mudancas fundamentais no desenho do federalismo brasileiro, redistribuindo competéncias e
recursos da Unido para estados e municipios e alterando, significativamente, o equilibrio de
poder existente. Com ela o Municipio tornou-se um ente efetivo da Federacdo e passou a ser
considerado fundamental para a gestéo publica.

Vale destacar que a valorizagcdo do ente municipal se operou em um contexto mundial de
ascensdo do neoliberalismo, que combatia o Estado nacional centralizado e defendia que as
politicas publicas da esfera local deveriam ser priorizadas, vinculando-as a uma visao
administrativa empresarial, inclusive associada ao capital privado. Para atrair 0s
investimentos privados, competi¢cdo entre municipios era, inclusive, amplamente estimulada.

> A esse respeito ver Francisconi e Souza (1976), Grau (1978), Moraes (2000).
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Nesse ambito, as experiéncias de planejamento e gestdo metropolitanas no Brasil eram vistas
como resquicios de um Estado centralizado e autoritario, que promoveu o esvaziamento do
poder municipal, razdo pela qual, a questdo metropolitana

A Constituicdo Federal, promulgada em 1988, que ficou conhecida como a constituicdo
democratica e municipalista, entdo, transferiu a responsabilidade de criacdo das regibes
metropolitanas da Unido para a esfera estadual, nos seguintes termos:
§ 3°- Os Estados poderdo, mediante lei complementar, instituir regides
metropolitanas, aglomeragGes urbanas e microrregides, constituidas por

agrupamentos de municipios limitrofes, para integrar a organizacdo, o planejamento
e a execucdo de funces publicas de interesse comum.

Essa mudanca, contudo, se fez sem que fossem:
a) Estabelecido um conceito comum de regido metropolitana a ser adotado no pais;
b) Relacionados critérios minimos para a criacdo de regibes metropolitanas;

¢) Indicados os instrumentos e as fontes dos recursos para o planejamento, a gestdo e a
execucdo das acOes de natureza metropolitana; e

d) Definida qualquer diretriz quanto ao sistema de governanca metropolitano.

Como consequéncia, baseado em critérios e interesses bastante diversos, varias regides
metropolitanas foram criadas e ampliadas no pais, sobretudo ap6s a criacdo de linhas de
financiamento do Plano de Aceleracdo do Crescimento (PAC), em especial do Programa
Minha Casa Minha Vida, para municipios integrantes de Regides Metropolitanas.

Conforme dados do Ministério das Cidades, no pais, a quantidade de regiGes metropolitanas,
que de 1973 a 1988, era nove, passou para 71 em 2015. Hoje, ja se estima que sejam mais de
noventa regides metropolitanas instituidas Brasil, com distintos contelddos socioespaciais,
algumas inclusive sem que se observe a presenca do fenbmeno metropolitano.

No Estado do Pard, a Regido Metropolitana de Belém, que fora criada em 1973 com dois
municipios, passou a ter sete municipios®. Além disso, foi instituida a Regido Metropolitana
de Santarém e apresentados, na Assembleia Legislativa, projetos de lei para criacdo de mais
quatro Regides Metropolitanas’, como mostram Tourinho e Lima (2016).

Outro aspecto relevante diz respeito ao processo de municipalizagdo da gestdo das politicas
urbanas instituido pela CF 1988. Dentre essas politicas publicas destacam-se as de educacéo,
salde, habitacdo e transporte publico coletivo. Ao optar por municipaliza-las, priorizando a
gestdo e o planejamento a nivel local com o intuito de romper com os modelos centralizadores
do passado, os constituintes acabaram enfraquecendo e contribuindo para a extingdo de
algumas instituicdes metropolitanas (SOUZA,2003).

O Estatuto da Cidade (Lei Federal 10.257/2001) reafirmou as diretrizes previstas nos artigos
182 e 183 da Constituicdo Federal no que diz respeito: a politica urbana e a funcédo social da
cidade; a obrigatoriedade de elaboracdo do plano diretor municipal; e & autonomia municipal
das politicas publicas. Todavia, ndo enfocou a questdo do compartilhamento das agdes de
execucdo, planejamento e gestdo integrada para 0s municipios membros de regides
metropolitanas. Somente no ano de 2015, o Governo Federal instituiu uma legislacéo

® A Secretaria de Desenvolvimento Urbano e Obras Plblicas do Para (SEDOP), por meio da Diretoria de
Planejamento Metropolitano e Gestdo Territorial (DIMET), realizou estudos para caracterizar a dindmica
metropolitana e identificar as fungBes publicas de interesse comum nas suas duas regides metropolitanas
instituidas, a RMB e a RMS.

” Foram identificados quatro Projetos de Leis (PL) em tramitagdo na Assembleia Legislativa do Para (ALEPA),
para a criagdo das seguintes RMs : Maraba, Tucurui, Carajas e Altamira.
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especifica para tratar da questdo metropolitana, o que faz mediante a sanc¢do da Lei 13.089,
conhecida como Estatuto da Metropole.

O Estatuto da Metropole definiu metropole e critérios para a criacdo das regides
metropolitanas no pais, utilizando como referéncia bésica a classificagdo do Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE (2008) no estudo sobre a area de influéncia das
cidades. De acordo como o Estatuto da Metropole para ser considerada sede de regido
metropolitana, a cidade tem que ser, no minimo, Capital Regional C, e 0s municipios para
terem o status metropolitano devem estar na &rea de influéncia da sede da regido
metropolitana.

Se de um lado a definigdo de regido metropolitana do Estatuto € criticada por ndo ter levado
em consideracdo as diversidades regionais presentes no territorio brasileiro, tratando de forma
uniforme regibes metropolitanas que apresentam diferencas urbanisticas, socioecondémicas e
ambientais, por outro lado, teve o mérito de tentar encontrar um pardmetro minimo que
caracterizasse a ocorréncia do fendmeno metropolitano.

Num contexto de grandes disparidades — em que, por exemplo, a Regido Metropolitana de
Sao Paulo, com trinta e nove municipios e populacdo superior a 21 milhGes convive com a
Regido Metropolitana do Sul do Estado de Roraima com 57 mil habitantes e quatro
municipios —, deixar claro o que se considera regido metropolitana no pais é uma tarefa muito
complexa, mas necessaria, notadamente se se quer que haja uma politica metropolitana na
escala nacional. O problema é que o Estatuto da Metrdpole, ao conceituar metrépole e indicar
0s critérios para a definicdo das regiGes metropolitanas, ndo apenas remeteu o debate para o
ambito eminentemente técnico, como atribuiu a responsabilidade de fazé-lo exclusivamente
ao IBGE, ou seja para uma “elite” composta por funcionarios que apontam os critérios para a
classificacdo das cidades e suas areas de influéncia.

No que tange a governanca, o Estatuto da Metrdpole instituiu que esta deveria ser repartida
entre os entes federativos. A governanca interfederativa foi tomada como “compartilhamento
de responsabilidades e acgdes entre entes da Federacdo em termos de organizacgéo,
planejamento e execucdo de fungdes publicas de interesse comum” (BRASIL, 2015).

Dentre 0s principios a serem respeitados na governanga metropolitana relacionados no
Estatuto da Metrdpole estavam ndo apenas a prevaléncia do interesse comum sobre o local e a
observacdo das peculiaridades regionais e locais, como também a autonomia dos entes da
federacdo. A ambiguidade presente nesses principios expressa, novamente, o problema da
submissdo do municipio ao interesse metropolitano e do que fazer caso 0 municipio ndo aceite
cooperar na realizacdao de funcdes publicas de interesse comum. A dificuldade de cooperacao
em favor do interesse metropolitano, alias, tem sido, como mostra Gargon (2009), um dos
principais entraves a serem superados pelos planejamento e gestdo das funcbes publicas de
interesse comum metropolitanas.

A estrutura basica do sistema de governanca interfederativa foi definida no Art. 8° do Estatuto
da Metrdpole, que estabeleceu que a mesma deveria ser composta por:

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

Il — instancia colegiada deliberativa com representagdo da sociedade civil;

Il — organizacédo publica com fung¢des técnico-consultivas; e

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

Como se pode notar, em termos gerais, a estrutura de governanca prevista no Estatuto da
Metrdpole se assemelha bastante com aquela instituida na Lei dos anos 1970, baseada na
instalagdo de Conselhos Deliberativo e Consultivo, na existéncia de uma entidade
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metropolitana e de um fundo para o financiamento das a¢des. Os problemas e limitacdes dessa
estrutura, ja foram retratados anteriormente, e permaneceram praticamente sem solug&o.

No que tange ao planejamento, o Estatuto da Metropole criou a obrigatoriedade de Plano de
Desenvolvimento Urbano Integrado (PDUI). A realizacdo desse plano deveria se dar no
ambito da estrutura de governanca interfederativa e sua aprovacdo ser feita mediante Leli
Estadual, até janeiro de 2018.

Ora, se para as regides metropolitanas que tinham sistemas gestores implantados na época de
publicacdo do Estatuto da Metropole a adaptagdo das estruturas de governanca nédo era algo
facil, naquelas em que sequer haviam estruturas implantadas atender aos requisitos do
Estatuto da Metrdpole era praticamente impensavel no prazo que estava estipulado. Ademais,
com a responsabilidade de aprovar os PDUIs nas Assembleias Legislativas, sem fazer
qualquer mencdo as instancias municipais de decisdo, o Estatuto, contraditoriamente ao
principio do compartilhamento entre entes federativos, manteve o modelo decisorio
metropolitano na esfera estadual.

Acresce-se a essas dificuldades o problema da titularidade dos servigos urbanos. Embora o
Estatuto da Metropole tenha previsto a elaboracdo de planos setoriais interfederativos como
um dos instrumentos do desenvolvimento urbano integrado na escala metropolitana, a
Constituicdo garantia a titularidade na prestacao de alguns servicos urbanos aos municipios.

Assim, a lei federal reacendia o debate sobre a distribuicdo, entre as instancias
governamentais, e 0s conflitos relacionados a titularidade na prestacdo dos servigos urbanos
em ambito metropolitano que fossem considerados de interesse comum a mais de um
municipio. Além disso, o Estatuto da Metropole ndo previu a necessidade de compatibilizacéo
dos marcos regulatdrios setorial dos servicos (por exemplo do saneamento béasico e da
mobilidade urbana) com o marco regulatorio do planejamento e da gestdo metropolitanos.

A punicdo prevista para a nao aprovacao, pelas Assembleias Legislativas Estaduais, dos
PDUIs no prazo demarcado pela Lei foi a da improbidade administrativa para o Governador,
prefeitos e demais entes, conforme exposto no artigo 21 do Estatuto da Metrépole:

Art. 21. Incorre em improbidade administrativa, nos termos da Lei no 8.429, de 2 de
junho de 1992,

I — 0 governador ou agente publico que atue na estrutura de governanga interfederativa
que deixar de tomar as providéncias necessarias para:

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

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

Il — o prefeito que deixar de tomar as providéncias necessarias para garantir o
cumprimento do disposto no § 3° do artigo 10 desta Lei, no prazo de 3 (trés) anos da
aprovacdo do plano de desenvolvimento integrado mediante lei estadual (BRASIL,
2015).

E importante destacar que mesmo antes da promulgacdo do Estatuto da Metropole, algumas
regibes metropolitanas conseguiram obter alguns avancos na implantacéo e no funcionamento
de seus sistemas de governanca, criaram agéncias publicas especificas para tratar da questéo
metropolitana e até promoveram a elaboracdo de planos metropolitanos com certo grau de
participacdo dos municipios e da sociedade civil organizada. Merece reconhecimento nesse
ambito, as experiéncias das RMs de Belo Horizonte e de Sdo Paulo. Mas, mesmo nessas
regides, ajustes no sistema de governanca se tornaram necessarios para atender aos requisitos
do Estatuto da Metropole.
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A perspectiva da improbidade administrativa, fez com que, num quadro de instabilidade
politica e econdmica, e de falta de apoio e recursos para construir, implementar os sistemas de
governanca e formular os PDUIs por parte do Ministério das Cidades — no periodo 2015 a
2018 o Ministério das Cidades teve quatro Ministros diferentes - o0s Estados reagissem de
formas distinta as determinagdes do Estatuto da Metropole.

Se alguns, simplesmente podem ter ignorado ou desconhecido as determinagdes do referido
Estatuto, outros tentaram se ajustar de modo a obter o status de gestdo plena e evitar a
improbidade dos gestores e membros do poder executivo estadual e municipal. Assim, em
varias unidades da federacdo, a partir de 2015, se iniciaram acgdes de articulacdo, em
cooperacdo com as prefeituras metropolitanas, destinadas ao cumprimento da legislacéo
federal.

Vérios tem sido os entraves nesse processo. Um deles é que, nos Gltimos anos, a Unido
direcionou maior auxilio financeiro e técnico para 0s programas de investimentos setoriais.
Entre esses, destacam-se pelo grande volume de investimento, os recursos financeiros para o
provimento de unidades habitacionais, por meio do Programa Minha Casa Minha Vida, e, 0s
investimentos em mobilidade urbana, por intermédio do Programa Pré-Transporte. Por outro
lado, a ndo disposicao de recursos federais para elaboracdo do PDUI, no &mbito do Ministério
das Cidades, e de certa medida, outro entrave que dificulta a elaboracdo do PDUI. Além da
escassez de recursos técnicos e financeiros dos estados e prefeituras, as relacbes ndo muitas
vezes harmoniosas entre estes entes federativos, sobretudo nas ocasides onde sdo de partidos
politicos antagdnicos; a ocorréncia de processos eleitorais com mudancas de gestores e na
correlacdo de forgas politicas, dentre muitas outras dificuldades.

Ao final de 2017, em virtude do risco da improbidade administrativa, aumentaram as pressoes
no executivo federal por alteragdes no Estatuto da Metrépole.

O Estado do Para, por exemplo, em dezembro de 2017 submeteu ao Supremo Tribunal
Federal uma Acéo Direta de Inconstitucionalidade — a ADI 5857/2017 — , solicitando medida
cautelar, contra os artigos 10 e 21 do Estatuto da Metrépole. Alegou inconstitucionalidade
tanto na obrigatoriedade de elaboracdo do PDUI em prazo a contar de trés anos da
promulgacdo do Estatuto da Metrépole, quanto na imposicdo de sancfes aos entes federativos
estaduais e municipais. De acordo com a referida ADI, tanto o governador quanto 0s agentes
publicos, ndo podem ser passiveis de punicdo, haja vista que os trabalhos deveriam ser
realizados de forma colegiada, cooperada e compartilhada, entre técnicos do Estado e dos
municipios, com a participacdo da sociedade civil.

Em 11 de janeiro de 2018, as portas das possibilidades concretas de efetivacdo de acdes de
improbidade administrativa aos Governadores e Prefeitos metropolitanos, o Presidente da
Republica editou a Medida Provisoria n® 818, na qual o prazo para a elaboracdo do PDUI foi
prorrogado para até dezembro de 2021. Essa mesma medida retirou a obrigatoriedade da
realizacdo das audiéncias publicas em todos os municipios metropolitanos.

Enquanto técnicos e agentes publicos festejavam o adiamento do prazo para o PDUI e
ganhavam “félego” para dar continuidade aos trabalhos de construgdo da governancga
interfederativa, e de elaboracdo do PDUI, a Comissdo Mista instituida no Congresso Nacional
para analisar a Medida Provisoria 818/2018 concluiu pela apresentagdo de Projeto de Lei de
Converséo, que alterou o texto original da referida Medida.

O Projeto de Lei de Conversdao 11/2018, ap6s submetido ao plenario e recebido novas
modificagdes, foi encaminhado a Presidéncia da Republica que o sancionou em 19 de junho
de 2018, mediante a Lei Federal 13.683/2018, que alterou alguns dispositivos do Estatuto da
Metrdpole.
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A Lei 13.683/2018 manteve a exigéncia da elaboracdo do PDUI, e a prorrogacdo para
dezembro de 2021 do prazo de aprovagdo do PDUI, assim como a obrigacdo que esse plano
seja elaborado de forma conjunta e cooperada por representantes do Estado, dos Municipios
integrantes da regido metropolitana e da sociedade civil organizada. Esse prazo, contudo,
passou a referir-se a aprovacdo pela instancia colegiada metropolitana, o que deve ocorrer
antes de seu encaminhamento a apreciacdo da Assembleia Legislativa.

A nova lei também, revogou as diretrizes da Medida Provisoria 818/2018 referentes as
audiéncias publicas, exigindo novamente que essas sejam realizadas em todos 0s municipios.
Além disso acrescentou dois artigos, o 7°-A e 0 16-A. O artigo n.° 7°-A trata da governanca
das FPICs e institui que Estados e os Municipios da unidade territorial metropolitana, deverao
observar as seguintes diretrizes gerais:

I - compartilhamento da tomada de decisGes com vistas a implantacdo de processo
relativo ao planejamento, a elaboragdo de projetos, a sua estruturagdo econémico-
financeira, a operagdo e a gestdo do servigo ou da atividade; e

Il - compartilhamento de responsabilidades na gestdo de agdes e projetos
relacionados as fungBes pulblicas de interesse comum, os quais deverdo ser
executados mediante a articulacdo de drgdos e entidades dos entes federados.
(BRASIL, 2018).

Isso significa que quaisquer matérias de impacto que interfiram no interesse comum da regido
metropolitana (obras ou servigos publicos), deverdo passar pela instancia colegiada para a sua
decisdo, evitando a execucdo de planejamento, gestdo e execucdo de obras e servigos de
interesse metropolitano forma isolada, quer pelo Estado, quer por municipios.

Ja conforme o artigo n.°16-A, a Unido reconheceu a possibilidade de apoio na
elaboracdo/revisdo do PDUI e em iniciativas dos Estados e dos municipios voltadas a
governanca interfederativa. Também, previu a criacdo de um sistema nacional de informacGes
urbanas e metropolitanas, observadas as diretrizes do plano plurianual, as metas e as
prioridades fixadas pelas leis orcamentérias anuais.

Além dessas alteracOes, talvez a de maior impacto, a Lei 13.683/2018 revogou o artigo 21 do
Estatuto da Metrdpole, ou seja, o dispositivo que estabelecia a puni¢cdo, com improbidade
administrativa, aos entes federativos que ndo providenciassem a elaboracdo do PDUI.

Mas, o que tudo isso pode significar na pratica?

O alargamento dos prazos para o PDUI e a retirada da penalidade dos entes federados, via
improbidade administrativa, podera novamente provocar a retirada, da pauta politica e das
debates técnicos e académicos, as questdes referentes ao planejamento e a gestdo das regides
metropolitanas brasileiras. Tal quadro se complica mais ainda, porque no Brasil, de maneira
geral, ainda ndo se possui uma cultura metropolitana consolidada, nem ha uma tradicdo sélida
de cooperacdo e compartilhamento interfederativo de acdes de planejamento e gestdo
integrada das fungdes publicas de interesse comum.

Portanto, a nova lei criou uma atmosfera de incertezas quanto ao futuro do planejamento e da
gestdo metropolitanos no pais, que, historicamente ndo tem tido a devida atencdo da Unido e
da maioria dos Estados e Municipios. O risco de retrocesso e/ou de reducdo no ritimo de
avanco que vinha se notando em alguns Estados ap0s a aprovagdo do Estatuto da Metrdpole
est4, portanto, colocado.

4. A GUISA DE CONCLUSOES

O presente artigo procurou levantar alguns questionamentos sobre as mudancas recentes
ocorridas no tratamento da questdo metropolitana no pais.
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A partir da revisdo de conceitos de urbanizacdo, metrépole, metropolizacéo, planejamento e
gestdo metropolitana, foi analisado o marco legal metropolitano no Brasil desde a década de
1970, quando foram criadas das primeiras RMs no pais, passando pela promulgagdo do

Estatuto da Metropole (Lei 13.089/2015) até a Medida Provisdria 818/2018 e a promulgacédo
da Lei 13.683/2018.

Ficou evidente que a maioria das RMs brasileiras ainda apresenta dificuldades de implantar o
sistema de governanca interfederativa e de promover a construcdo do plano de
desenvolvimento urbano integrado. Essa dificuldades decorrem, dentre outros: das limitagoes
do proprio marco legal, inclusive no que concerne aos instrumentos de planejamento e gestao
metropolitanos; da resisténcia dos municipios em partilhar o poder decisério adquirido na
Constituicdo Federal de 1988; da escassez de recursos publicos (financeiros e técnicos) para
enfrentar os problemas relacionados com as questfes metropolitanas; e da complexidade
envolvida na construcdo de espacos democraticos capazes de integrar os entes federativos e
suas respectivas agendas urbanas e metropolitanas.

O Estatuto da Metrdpole significou avangos, mas suas contradi¢@es e indefinicdes acabaram
servindo de base para a revogacao de alguns dispositivos que, no contexto de crise econémica
e politica nacional, estavam impulsionando as administraces Estaduais e Municipais a
buscarem caminhos de governanca interfederativa que proporcionassem a implantacao e/ou o
aperfeicoamento dos planejamento e gestdo metropolitanos. Dentre os dispositivos alterados
que tera repercussao direta nesse movimento, certamente, esta 0 que revogou a previsao de
improbidade administrativa para governadores, prefeitos e demais participantes da estrutura
de governanga.

Os impactos da Lei 13.683/2018 nos processos recentes em busca de um planejamento e
gestdo metropolitanos democréticos, que haviam sido desencadeados no pais apds a
aprovacao do Estatuto da Metropole, precisam ser analisados com mais atencdo. As alteractes
realizadas Lei 13.683/2018, justificadas pela necessidade de equacionar problemas e
preencher as lacunas do proprio Estatuto da Metrépole podem, portanto, contribuir para
solapamento do proprio Estatuto e para o enfraquecimento dos processos em curso de
retomada do planejamento e gestdo metropolitanos no pais.
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