CAPITULO 2

ANALISE INSTITUCIONAL: ESTATUTO DA METROPOLE E OUTROS
INSTRUMENTOS NORMATIVOS QUE TRATAM DA QUESTAO
METROPOLITANA

Marcela de Oliveira Santos?

1 INTRODUCAO

Neste capitulo, propoe-se estudar a interface entre a Lei n° 13.089, editada em 12
de janeiro de 2015, que instituiu o Estatuto da Metrépole,’ e outros instrumentos
normativos que se relacionam 2 questao metropolitana.* O estudo justifica-se pelas
recentes mudancas no cendrio institucional e normativo das unidades regionais no
Brasil e ndo pretende apresentar conclusées definitivas sobre o mérito ou sobre o
futuro dos processos abordados.

O Estatuto da Metrépole representa o ponto alto do processo de institucio-
nalizagao das regioes metropolitanas (RMs) no Brasil. Podemos identificar quatro
fases ou marcos de institucionalizagio das RMs (Santos, 2017).> Uma primeira
fase pode ser observada um pouco antes e durante a década de 1970, no con-
texto da ordem constitucional antecedente e no 4mbito da Politica Nacional de
Desenvolvimento Urbano formulada pelo governo militar, a partir do estimulo
politico e financeiro da Unido 2 industrializagao e a consolida¢io de centros ur-
banos conurbados. Regulamentando o art. 164 da Constitui¢ao em vigor, a Lei
Complementar federal n® 14, de 8 de junho de 1973, criou oito RMs (Sao Paulo,
Belo Horizonte, Porto Alegre, Recife, Salvador, Curitiba, Belém e Fortaleza) e
definiu quais servicos comuns aos municipios seriam entendidos como de interesse

1. As informagdes e os andamentos mencionados neste capitulo foram atualizados até 5 de fevereiro de 2018.

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

3. O Estatuto da Metropole é objeto de analise aprofundada no capitulo 17 desta publicacéo, elaborado pela mesma
autora deste capitulo. Ao longo deste capitulo, serdo utilizadas indistintamente as expressdes Lei n® 13.089/2015 e
Estatuto da Metrdpole.

4. Este capitulo dialoga com os estudos j& produzidos no ambito do projeto Planejamento Urbano e Gestao Territorial em
Regides Metropolitanas: subsidios para a elaboracao da politica brasileira de governanca metropolitana, desenvolvido
pelo Ministério das Cidades com o Programa das Nacdes Unidas para os Assentamentos Humanos (ONU-Habitat).
Em especifico, o ponto de partida sera a publicacdo elaborada pelo consultor Felipe Francisco de Souza (2015).

5. Moura, Libardi e Barion, em artigo publicado em 2006, falavam sobre trés ondas. Para mais informacoes, ver Moura,
Libardi e Barion (2006).
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metropolitano.® Em seguida, a Lei Complementar federal n° 20, de 1° de julho
de 1974, instituiu a RM do Rio de Janeiro.”

Ao longo dos anos 1980, assiste-se a uma segunda fase de institucionalizagao
das RMs, marcada pela descentralizagao politica e pela reorganizagio do Estado
promovidas pela Constitui¢io de 1988. A partir de entio, a questao metropolita-
na saiu da agenda da Unido e, do ponto de vista institucional, foi parar na esfera
de atribuigoes dos estados federados. Estes, segundo o disposto no art. 25, § 3°,
passaram a ter a faculdade de, por meio de lei complementar, “instituir regioes
metropolitanas, aglomeragoes urbanas e microrregioes, constituidas por agrupa-
mentos de municipios limitrofes, para integrar a organizagio, o planejamento e a
execugio de fungdes publicas de interesse comum” (Brasil, 1988). Assistiu-se ao
esvaziamento do tema da gestao metropolitana, especialmente pelo fato de nio
ter sido tratado de forma sistémica com a politica urbana, exposta no art. 182 da
Constitui¢do Federal (CF), que se limitou a instituir normas para a politica de
desenvolvimento urbano nos limites de um tinico municipio.®

Dentre outros fatores, isso pode ser explicado como uma reagao politica a
centralizagdo autoritdria da ordem anterior, resultante na busca pelo fortalecimento
da autonomia dos municipios, relacionados ao ideal democridtico e, a partir da
nova Constitui¢io, alcados a categoria de entes federados. A consequéncia desse
processo verificado na Constituinte foi a tentativa de municipalizac¢io das politicas
e dos recursos publicos, enfraquecendo os mecanismos de planejamento e execugao
de atividades em nivel regional.

Mais recentemente, questdes socioecondémicas de cardter nacional ensejaram
outras reflexdes sobre os modelos de planejamento, sendo possivel observar uma
terceira fase de institucionalizagio das RMs. Essas regioes que haviam sido criadas
pela Lei Complementar n® 14/1973 tiveram suas estruturas de gestao reformuladas,
como € o caso das RMs de Sao Paulo e de Curitiba, além da criacio de RMs novas.

O contexto de fortalecimento da democracia, de ampliagio das fung¢des do
Estado, bem como do aumento da complexidade sociopolitica, em face dos direitos
fundamentais, demandou o retorno da intervencio estatal e a reformulagao das
politicas pablicas estruturadas em diversas dimensées: organizagio, planejamen-
to, execuc¢do e controle. Ao mesmo tempo, a prépria ordem constitucional foi

6. Essa lei inclusive contou com analise do Ipea, por meio da Area de Desenvolvimento Regional. Para mais informacées,
ver Ipea (1969).

7.Alei dispds sobre a criacdo de estados e territdrios, promoveu a fusdo dos estados do Rio de Janeiro e da Guanabara,
e estabeleceu a RM do Rio de Janeiro.

8. 0 caput do art. 182 prescreve que o poder publico municipal executara a politica de desenvolvimento urbano,
conforme diretrizes gerais fixadas em lei, com o objetivo de ordenar o pleno desenvolvimento das funcdes sociais da
cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes.
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se alterando, prevendo novos mecanismos de integragao federativa com vistas ao
atendimento mais adequado das fungées publicas.’

Em 2013, o Supremo Tribunal Federal (STF) prolatou decisées nos autos de
agoes diretas de inconstitucionalidade (ADIs) que tramitaram por mais de treze
anos: o acérddo da ADI n° 1.842/R] foi publicado em 6 de setembro de 2013;
no mesmo dia, o tribunal decidiu liminarmente na ADI n¢ 2.077/BA, tendo sido
0 acérdio publicado em outubro do mesmo ano.'’ As agoes foram ajuizadas por
partidos politicos em face de dispositivos constitucionais e infraconstitucionais
estaduais, respectivamente, do Rio de Janeiro e da Bahia, pleiteando a declaragao
da inconstitucionalidade da avocagao por ambos da titularidade das fungées e dos
servigos publicos de interesse comum nas RMs de suas capitais, com a participagio
residual dos municipios nos processos decisérios.

A decisdo, ao interpretar o dispositivo constitucional (art. 25, § 3°), atribuiu
vérios novos sentidos ao texto, que nio estavam expressos na CF, tais como a com-
pulsoriedade,' a possibilidade de estabelecimento pela lei complementar estadual
de regime especial de exercicio de competéncias municipais, dentre outros que
serdo abordados neste capitulo.

Mais recentemente, foi editado o Estatuto da Metrépole, Lei n® 13.089/2015,
resultado de longo processo legislativo, originado no Projeto de Lei (PL) n®
3.460/2004, que pretendia instituir diretrizes para a Politica Nacional de Planeja-
mento Regional Urbano e criar o Sistema Nacional de Planejamento e Informagoes
Regionais Urbanas, e acabou substituido pelo PL n® 5/2014. Apesar do longo
tramite legislativo, a edi¢io da lei causou surpresa em alguns, que nao esperavam
que o projeto de lei virasse lei tao rapidamente.

O escopo do Estatuto da Metrépole foi estabelecer: 7) as diretrizes gerais para
o planejamento, a gestdo e a execugao das fungées publicas de interesse comum em
RMs e em aglomerag6es urbanas instituidas pelos estados; 77) as normas gerais sobre
o Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado (PDUI) e outros instrumentos de
governanga interfederativa; e 7i7) os critérios para o apoio da Unido as a¢oes que

9. Como exemplos, tem-se a edicao da Emenda Constitucional n2 19, de 1998, que alterou o art. 241 da CF para prever
que “a Unido, os estados, o Distrito Federal e os municipios disciplinardo por meio de lei os consorcios publicos e os
convénios de cooperagéo entre os entes federados, autorizando a gestao associada de servicos publicos, bem como a
transferéncia total ou parcial de encargos, servicos, pessoal e bens essenciais a continuidade dos servicos transferidos”
(Brasil, 1998, art. 24); e a edicdo da Lei ne 11.107, de 6 de abril de 2005 — Lei dos Consoércios Pdblicos.

10.AADI ne 1.842/R} foi ajuizada pelo Partido Democratico Trabalhista (PDT) e distribuida ao ministro relator Mauricio
Corréa em 10 de junho de 1998. A esta acéo foram apensadas a ADI n° 1.843/RJ, movida pelo Partido da Frente Liberal
(PFL), a ADI n¢ 1.906/DF, movida pelo Partido Popular Socialista (PPS), e a ADI n® 1.826/RJ, movida pelo Partido dos
Trabalhadores (PT). Todas tratam da questdo metropolitana. A ADI n 2.077/BA, por sua vez, foi proposta pelo PT e
distribuida ao ministro relator limar Galvdo em 30 de setembro de 1999.

11. Na verdade, o carater compulsério da participacdo deles em RMs, microrregices e aglomeragdes urbanas ja havia
sido acolhido pelo pleno do STF em outras oportunidades (ADI ne 1.841/RJ, ministro relator Carlos Velloso, Diario da
Justica de 20 de setembro de 2002; ADI n2 796/ES, ministro relator Néri da Silveira, Didrio da Justica de 17 de dezembro
de 1999) e também j& constava do entendimento doutrinario consolidado.
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envolvam governanca interfederativa no desenvolvimento urbano. Diante disso,
estdo em curso diversas iniciativas de reestrutura¢io das RMs, por meio de alte-
ragoes legislativas e outras frentes de planejamento, gestao e execugao das fungoes
publicas de interesse comum.

Esse novo contexto, posterior aos julgamentos realizados pelo STF e com o
advento do Estatuto da Metr6pole, nos apresenta uma quarta fase de institucionali-
zagio das RMs, ainda em construgio e que precisa ser estudada com profundidade.
Isso porque o STE ao interpretar a CE aventou novos parimetros constitucionais
para a institucionaliza¢do das RMs. Por sua vez, o Estatuto da Metrépole, como
marco legal da questio metropolitana, inaugurou diversos critérios fundamen-
tais que devem ser observados na institucionalizacio das RMs (Santos, 2017).
Até onde foi possivel avaliar, a partir dos documentos disponiveis no sitio eletrénico
da Camara dos Deputados, o Congresso Nacional nao dialogou explicitamente
com o debate empreendido por ocasido dos julgamentos referidos.

Menos de trés anos apds a edigio do Estatuto da Metrépole, em novembro
de 2017, foi apresentado na Camara dos Deputados o Projeto de Lei n° 9.011,
de autoria do deputado Miguel Haddad, que pretendia alterar dispositivos do
estatuto e tramitava em regime de urgéncia. Antes que fosse votado, foi publicada
a Medida Proviséria (MP) n® 818, de 11 de janeiro de 2018, com texto muito
semelhante ao projeto.

A anilise proposta neste capitulo serd dividida em sete partes, sendo a pri-
meira esta introdugdo. Na secio 2, a Lei n® 13.089/2015 serd estudada em face
do acérdio proferido pelo STF nos autos das ADIs n> 1.842/R] e 2.077/BA.
Na secao 3, serd estudada a proposta de alteragao do Estatuto da Metrépole apre-
sentada pela Subcomissao de Governanga Metropolitana da Camara dos Deputados.
Na segao 4, analisar-se-d a MP n° 818/2018, que alterou o Estatuto da Metrépole,
fazendo-se eventuais referéncias ao PL n®9.011/2017. Em seguida, na se¢io 5, o
foco da discussao serd a Proposta de Emenda Constitucional (PEC) n° 13/2014
e seus impactos no Estatuto. A segdo 6, por sua vez, apresentard o caso ocorrido
no municipio de Guarulhos, em que o Tribunal de Justica do Estado de Sao
Paulo (TJSP) se posicionou pela inconstitucionalidade do exercicio da compe-
téncia municipal para a execu¢io dos servigos de saneamento bdsico pelo fato de
o municipio de Guarulhos estar inserido na RM de Sao Paulo. Esse julgamento
poderd servir como mais um pardmetro de estudo sobre o tema metropolitano,
especialmente a respeito do exercicio de competéncia dos entes federados no 4m-
bito das unidades regionais instituidas. Por fim, a segao 7 se dedica as conclusoes
do estudo empreendido.
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2 LEI FEDERAL N° 13.089/2015 E ACORDAO DO STF NAS ADIS N° 1.842/RJ E
2.077/BA

O Estatuto da Metrépole foi editado em 2015 e, como visto, pretendeu estabelecer
pardmetros para a criagdo, o funcionamento e a gestao das RMs no Brasil. Antes
de sua edi¢do, porém, j4 estavam em curso dois julgamentos paradigmadticos sobre
o tema metropolitano no 4mbito do STF: as ADIs n* 1.842/R] e 2.077/BA."
Ambos tiveram suas decisdes proferidas no mesmo dia (6 de margo de 2013).

A primeira foi ajuizada pelo PDT em face: i) da Lei Complementar n°® 87,
de 16 de dezembro de 1997, do estado do Rio de Janeiro, que criou a RM do Rio
de Janeiro e a microrregiao dos Lagos; e i7) da Lei n® 2.869, de 18 de dezembro de
1997" (arts. 8°a 21). Tais normas pretenderam transferir a titularidade de servi-
cos publicos ao estado do Rio de Janeiro, estabelecendo que ao Estado caberia a
unificagio da execugdo dos servicos comuns, por meio de concessio ou permissao
(art. 5%, pardgrafo tnico, da Lei Complementar n° 87/1997).'4

Também propuseram agao em face da Lei Complementar estadual n® 87/1997
o PT (ADI n°® 1.826/R]), o PFL (ADI n° 1.843/R]) e o PPS (ADI n° 1.906/R]J)."”
As agoes foram apensadas 4 ADI n® 1.842/R], para julgamento conjunto, em razao
da conexao, continéncia e identidade de objetos.

A ADI n° 1.842/R], juntamente com essas outras trés que lhe foram apensadas,
tramitou por cerca de quinze anos na Corte Suprema e culminou na prolagao de
acérddo de 6 de margo de 2016, em que restou decidido que ¢ inconstitucional
a “transferéncia ao estado-membro do poder concedente de fungoes e servigos
publicos de interesse comum” (STF, 2013).

12. ADIs s&o acbes judiciais que se prestam ao controle abstrato de constitucionalidade das normas, isto é, por meio
destas acdes os tribunais verificam se as normas editadas pelos entes federados (Unido, estados, Distrito Federal e
municipios) sdo compativeis com a CF. Em se tratando de lei federal ou estadual, a competéncia para o julgamento
da ADI é do STF; em caso de lei municipal, a ADI devera ser proposta no tribunal de justica do estado ao qual o
municipio pertencer. As ADIs (e as acdes declaratdrias de constitucionalidade — ADCs) estdo reguladas nos arts. 102
e 103 da CF, e na Lei federal n° 9.868, de 10 de novembro de 1999. No glossario juridico do STF, a definicdo é a
seguinte: “acdo de competéncia originaria do STF que tem por objetivo a declaragdo de inconstitucionalidade de uma
lei ou ato normativo federal ou estadual. Nesse tipo de acdo, ¢ feita a anélise em abstrato da norma impugnada, sem
avaliar sua aplicacdo a um caso concreto. A legitimidade ativa para propor a acdo esta prevista no art. 103 da CF. No
Supremo Tribunal Federal, essa acao é representada pela sigla ADI. Fundamentacéo legal: Artigo 102, 1, ‘a", da CF/1988.
Artigo 22 a 12 da Lei n® 9868/1999. Artigos 101 e 169 a 178 do RISTF [Regimento Interno do STF]”. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/glossario/>.

13. Lein2 2.869/1997: "dispde sobre o regime de prestacdo do servico publico de transporte ferroviario e metroviario de
passageiros no estado do Rio de Janeiro, e sobre o servico plblico de saneamento bésico no estado do Rio de Janeiro,
e da outras providéncias” (Estado do Rio de Janeiro, 1997b).

14. "A unificacdo da execucao dos servicos comuns podera ser efetuada pela concesséo ou permisséo do servico
pelo Estado, na forma do disposto no artigo 175 da Constituicao Federal” (Estado do Rio de Janeiro, 199743, art. 5°,
paragrafo Unico).

15. NaADI n¢ 1.906/R, questionou-se também o Decreto n° 24.631, de 3 de setembro de 1998: “aprova as condicdes
de alienacdo das acbes representativas do capital social da Companhia Estadual de Aguas e Esgotos (Cedae) de
propriedade do estado do Rio de Janeiro, e de outorga da concessao dos servicos publicos de saneamento bésico na
regido metropolitana do Rio de Janeiro” (Estado do Rio de Janeiro, 1998).
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A ADI n°2.077/BA, por seu turno, foi ajuizada pelo PT em face da Constitui-
¢ao do estado da Bahia, com as alteracoes promovidas pela Emenda Constitucional
n°7, de 19 de janeiro de 1999 (art. 59, V; art. 228; art. 230, §1° e art. 238, VI).
Tendo sido iniciado o julgamento do pedido de medida liminar para suspender
os efeitos dos dispositivos que pretenderam transferir ao Estado a competéncia
para prestar servicos de saneamento bdsico nas RMs,'® quase quinze anos depois
foi proferido acérdao concedendo a liminar, por haver aparente inconstituciona-
lidade dos dispositivos. Por se tratar de julgamento em sede liminar, ndo houve
aprofundamento da anilise por parte do tribunal, razao pela qual a ADI n°® 1.842/
R]J tem sido tomada como pardmetro central acerca do posicionamento do STF
sobre a questao metropolitana.

A decisao na ADI n° 1.842/R], ao interpretar o dispositivo constitucional
(art. 25, § 3°), atribuiu vdrios novos sentidos ao texto, que nao estavam expressos
na CE. Em linhas gerais, decidiu-se que:

(i) é competéncia do estado-membro instituir regiées metropolitanas, aglomeragoes
urbanas e microrregioes, definindo quais municipios dela devem fazer parte; (ii) a
vinculagio dos municipios ¢ compulséria e isso nao é incompativel com a autonomia
municipal, ratificando um entendimento historicamente cultivado no pais, tanto pela
doutrina como para a prépria jurisprudéncia do STE mas que eventualmente ainda
causava davidas;"” iii) a elaboragio do plano metropolitano nio é de competéncia
exclusiva do estado e nio precisa ser aprovado pela Assembleia Legislativa; (iv) a
lei complementar estadual que instituir a unidade regional pode prever um regime
especial de exercicio de competéncias municipais, em que os municipios passam a
exercer algumas de suas competéncias em regime colegiado, juntamente com o estado,
no Ambito dos érgaos de governanga, sem que isso implique perda de autonomia;
(v) a regido metropolitana deve ser gerida por um colegiado, do qual participam
todos os municipios e o estado, de forma equilibrada, nio necessariamente paritdria,
evitando-se a concentracio do poder decisério no 4mbito de um tnico ente; (vi) o
poder concedente e o titular das funcoes e do servigo publico de interesse comum
na regiao metropolitana ¢ o colegiado (Santos, 2017, p. 51-52).

Em face do acérdio, o PT, o PDT e o PPS opuseram embargos de decla-
ragdo, que ainda serdo julgados pelo STE. De se ver que, embora o acérdao nao
seja definitivo, ele oferece um quadro juridico vidvel para o avango da governanca
metropolitana, especialmente porque os embargos de declaragao sio recursos que,

16. Decisdo de medida liminar na ADI n¢ 2.077/BA: "apés o voto do senhor ministro limar Galvao (relator), deferindo,
em parte, o pedido de medida cautelar, para suspender, até a deciséo final da agdo, no inciso V do art. 59, da expresséo
‘assim considerados aquele cuja execugdo tenha inicio e concluséo no seu limite territorial, e que seja realizado, quando
for o caso, exclusivamente com seus recursos naturais', bem como do caput do art. 228, ambos da Constitui¢do do
estado da Bahia, na redacdo dada pela Emenda Constitucional ne 7, de 19/1/1999, o julgamento foi suspenso em
virtude do pedido de vista do senhor ministro Nelson Jobim, ausente, justificadamente, neste julgamento, o senhor
ministro Marco Aurélio. Plenario, 13/10/99" (STF, 2014, p. 12).

17. A questdo da compulsoriedade ja era pacifica nos precedentes do STF: ADI n® 1.841/RJ, ministro relator Carlos
Velloso; e ADI ne 796/ES, ministro relator Néri da Silveira.
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por sua natureza, nio tém o condao de invalidar ou modificar substancialmente
o mérito de uma decisao, uma vez que seu objetivo é o esclarecimento, o comple-
mento ou a corregao material da decisio.

Menos de dois anos apds as decisées do STF, o Estatuto da Metrépole, como
marco legal da questao metropolitana, inaugurou diversos critérios fundamentais
que devem ser observados na institucionalizagio e no funcionamento das RMs.
Os principais pontos criticos referem-se ao seguinte: 7) estruturagio da governanca
interfederativa; e 77) processo de aprovacio dos planos metropolitanos.

No que se refere a governanga interfederativa, o STF nao chegou a falar da
estrutura minima ou de critérios para divisao do peso decisério. O que foi dito na
ementa a esse respeito foi o seguinte:

0 parAmetro para aferi¢io da constitucionalidade reside no respeito a divisao de res-
ponsabilidades entre municipios e estado. E necessério evitar que o poder decisério
e o poder concedente se concentrem nas maos de um Unico ente para preservagao
do autogoverno e da autoadministragiao dos municipios. Reconhecimento do poder
concedente e da titularidade do servico ao colegiado formado pelos municipios e
pelo estado federado. A participacio dos entes nesse colegiado nao necessita de ser
paritdria, desde que apta a prevenir a concentragao do poder decisério no 4mbito de
um tnico ente. A participagio de cada municipio e do estado deve ser estipulada em
cada regiao metropolitana de acordo com suas particularidades, sem que se permita
que um ente tenha predominio absoluto (STE, 2013).

Observa-se, assim, que a tonica da decisdo do STF ¢é a observincia das pe-
culiaridades de cada unidade regional e a necessidade de se garantir que o poder
decisério nio fique concentrado em um unico ente. Nota-se, ainda, que a Corte
posicionou-se no sentido de que o estado nao pode ter poder de veto, ter 50% ou
ter a maioria dos votos na governanga, pois qualquer dessas hipSteses equivaleria a
ter poder ratificador. Essa conclusio decorre da declaragao de inconstitucionalidade
do art. 4°, § 2°, da Lei Complementar n° 87/1997 do estado do Rio de Janeiro,'®
sob o argumento de que o estado (por meio do governador) nao poderia ter o
poder de ratificar as decisoes do conselho deliberativo.

O Estatuto da Metrépole define governanga interfederativa como o “com-
partilhamento de responsabilidades e acoes entre entes da Federacio em termos de
organiza¢do, planejamento e execugao de funcoes publicas de interesse comum”
(Brasil, 2015a, art. 2¢, IV). Os arts. 6°, 7° e 8° trata dos principios, das diretrizes
especificas e da estrutura minima da governanga, a qual comporta uma instincia
executiva composta pelos representantes do Poder Executivo dos entes federativos

18. "As decisées do conselho deliberativo serdo tomadas sempre por maioria simples, condicionada sua execucdo a
ratificacdo pelo governador do estado” (Estado do Rio de Janeiro, 199743, art. 42, § 2°) — dispositivo declarado incons-
titucional na ADI ne 1.842/R).
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integrantes das unidades territoriais urbanas; uma instancia colegiada deliberativa
com representagdo da sociedade civil; uma organizagao publica com funcoes téc-
nico-consultivas; e um sistema integrado de alocagio de recursos e prestacio de
contas. A partir da caracterizagao da estrutura minima, pode-se afirmar, por meio
de uma interpretacio teleoldgica, que o estatuto direciona o legislador estadual para
a criagdo de uma estrutura institucional integradora. A corroborar esta interpreta-
¢ao estd o art. 5%, III, o qual, ao definir o contetido minimo da lei complementar
estadual, exige que disponha sobre “a conformagao da estrutura de governanga
interfederativa, incluindo a organizagao administrativa e o sistema integrado de
alocagio de recursos e de prestagao de contas” (Brasil, 2015a).

Em que pese o Estatuto da Metrépole nao dispor expressamente, tal como
fez o STE sobre a necessidade de evitar que haja concentragao de poder em um
Unico ente, os principios e as diretrizes arrolados nos arts. 62 € 72 apontam nesse
sentido. A expressio “compartilhada”, utilizada em diversas oportunidades na lei,
sugere efetivo equilibrio e distribui¢ao dos poderes decisérios, ndo comportando
a ideia de concentra¢io de poder — isto ¢, onde hd poder concentrado, nio se
pode falar de efetivo compartilhamento. Ademais, chama atencao o disposto no
pardgrafo tnico do art. 7

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

I — implantagdo de processo permanente e compartilhado de planejamento e de
tomada de decisdo quanto ao desenvolvimento urbano e as politicas setoriais afetas
as fungoes publicas de interesse comum;

II — estabelecimento de meios compartilhados de organiza¢io administrativa das
funcoes puiblicas de interesse comum;

III — estabelecimento de sistema integrado de alocagio de recursos e de prestagio
de contas;

IV — execu¢ao compartilhada das fun¢des publicas de interesse comum, mediante rateio
de custos previamente pactuado no 4mbito da estrutura de governanca interfederativa;

V — participagio de representantes da sociedade civil nos processos de planejamento
e de tomada de decisdo, no acompanhamento da prestagio de servigos e na realizagio
de obras afetas as fungées publicas de interesse comum;

VI — compatibilizagio dos planos plurianuais, leis de diretrizes orcamentdrias e
or¢amentos anuais dos entes envolvidos na governanca interfederativa;

VII - compensagio por servigos ambientais ou outros servigos prestados pelo muni-
cipio 4 unidade territorial urbana, na forma da lei e dos acordos firmados no 4mbito
da estrutura de governanca interfederativa.
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Pardgrafo vinico. Na aplicagio das diretrizes estabelecidas neste artigo, devem ser conside-
radas as especificidades dos municipios integrantes da unidade territorial urbana quanto &
populagio, & renda, ao territdrio e ds caracteristicas ambientais (Brasil, 2015a, grifo nosso).

Dai se depreende que, para todas as dimensées da gestao compartilhada,
inclusive para a estruturagio da governanca interfederativa, as especificidades
dos municipios deverio ser consideradas. Critérios como a populagao, a renda, o
territério e as caracteristicas ambientais deverdo nortear, por exemplo, o processo
de planejamento e de tomada de decisio quanto ao desenvolvimento urbano e
as politicas setoriais afetas as fungdes publicas de interesse comum, bem como
a divisdo de custos (rateio) para a execucio das funcoes.

Nesse sentido, parece nao haver incompatibilidade direta entre o disposto
no Estatuto da Metrépole e o definido pelo STE sendo que o tribunal apenas
foi mais expresso e detalhado, como ¢ de se esperar de uma decisao judicial.
Recomenda-se, em todo caso, que o Estatuto da Metrépole seja interpretado
a luz do entendimento do STF, tomando-se sua decisao como importante
parAmetro normativo, fruto de aprofundadas discussoes. Em caso de eventual
alteracdo do texto da lei, sugere-se que seja explicitado como principio, no art.
6°, a auséncia de concentragao de poder nas mios de apenas um ente federado.

Ponto mais critico refere-se ao processo de aprovacao do PDUI. No
julgamento da ADI n° 1.842/R], o STF (2013, item 5) entendeu que “o es-
tabelecimento de regiao metropolitana nao significa simples transferéncia de
competéncias para o estado” e, consequentemente, declarou inconstitucional a
expressao “a ser submetido a Assembleia Legislativa”, constante dos arts. 4°, §
2% 5°, I e pardgrafo tnico; 6% I, II, IV e V; 7% 10; e 11, § 2°, da Lei Comple-
mentar n® 87/1997; e dos arts. 11 a 21 da Lei n® 2.869/1997, todas do estado

do Rio de Janeiro.

Em face disso, resta claro que, segundo o Supremo, o Estado nio pode ser
tomado como “Legislativo metropolitano”, haja vista nao representar todos os
entes envolvidos na governanca metropolitana. Ademais, as assembleias legisla-
tivas representam a populagio de todo o estado, nido se restringindo aquela da
unidade metropolitana em questio, o que diminui a legitimidade para decidir
sobre as questoes metropolitanas.

J4 o Estatuto da Metrépole previu, no art. 2°, IV, e no art. 10, que o
PDUI serd aprovado mediante lei estadual. Estabeleceu, ainda, no § 4° do art.
10, que o PDUI serd elaborado no 4mbito da estrutura de governanca inter-
federativa e aprovado pela instincia colegiada deliberativa com participacao
da sociedade civil, antes do envio a respectiva assembleia legislativa estadual.
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Tais disposi¢oes sao contrdrias ao entendimento do STF refletido na
ADI n° 1.842/R]. Mais que isso: a fixagdo da competéncia legislativa para
a aprovacdo do PDUI a Assembleia Legislativa do Estado parece afrontar o
préprio conceito de governanga interfederativa inerente s RMs, aglomera-
¢oes urbanas e microrregioes, a qual deve ser necessariamente compartilhada.
Em face disso, alguns especialistas tém sugerido que, em caso de encaminha-
mento de propostas de alteragao do Estatuto da Metrépole, recomende-se a
exclusao da expressao “aprovado mediante lei estadual”, entendendo-se que
caberd ao colegiado metropolitano a promulgagao do PDUIL

Essa polémica levou a recente judicializagio do Estatuto da Metrépole
no STF: o governador do Pard ajuizou, em dezembro de 2017, a ADI 5.857/
PA. O pedido ¢ a declarag¢io de inconstitucionalidade dos arts. 10 e 21, que
tratam sobre o PDUI e as consequéncias da nao elaboragao no prazo previsto.
O ministro Dias Toffoli, relator, analisou o pedido de tutela antecipada para
suspensdo dos dispositivos e determinou a adog¢io do rito abreviado, porém
nao deferiu o pedido de suspensio dos dispositivos. Ou seja: até o momento,
seguem vigentes.

Deve-se considerar, contudo, que a conversiao em lei do PDUI ¢ juri-
dicamente importante, para assegurar sua forga cogente, inclusive para que
suas diretrizes sejam devidamente consideradas pelos planos diretores dos
municipios, em atendimento a exigéncia de compatibilizacio constante do
art. 10, § 32 da lei.

Tendo em vista esses pontos criticos, pergunta-se: o Poder Legislativo estd
vinculado as decisdes no ambito do Judicidrio? Isto é: o Congresso Nacional,
no processo legislativo que resultou na edi¢ao do Estatuto da Metrépole, de-
veria ter considerado e se restringido ao que o STF jd decidiu sobre o tema?

A resposta parece ser negativa: o Legislativo nao estd vinculado as decisoes
do STF em sede de ADI, por for¢a do disposto no art. 28, pardgrafo unico, da
Lei n® 9.868/1999. Este dispositivo prevé que a declaragio de inconstitucio-
nalidade terd eficdcia contra todos e efeito vinculante em relagio aos érgaos
do Poder Judicidrio e 4 administrag¢do publica federal, estadual e municipal.
Entre os entes sobre os quais as decisées em ADI tém efeitos vinculantes, nio
estd mencionado o Poder Legislativo."”

19. "Dentro do prazo de dez dias ap6s o transito em julgado da decisdo, o Supremo Tribunal Federal fara publicar em
se¢do especial do Didrio da Justica e do Diario Oficial da Unido a parte dispositiva do acordao.

Paragrafo Unico. A declaracdo de constitucionalidade ou de inconstitucionalidade, inclusive a interpretacdo conforme
a Constituicdo e a declaracdo parcial de inconstitucionalidade sem reducao de texto, tém eficdcia contra todos e
efeito vinculante em relacdo aos érgdos do Poder Judicirio e a Administracao Publica federal, estadual e municipal”
(Brasil, 1999, art. 28, grifo nosso).
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Nesse sentido, embora fosse desejdvel que as discussoes no Legislativo
tivessem considerado os debates empreendidos pelo STF e pela comunida-
de por ocasiao do julgamento da ADI n° 1.842/R], nio se pode falar em
vincula¢ao legal, sendo certo que o Poder Legislativo ¢ livre para inovar no
mundo juridico.

Até o momento, a Lei n° 13.089/2015 segue plenamente em vigor, em
razdo do principio da presuncio de constitucionalidade das normas infra-
constitucionais.”® Por outro lado, este cendrio pode mudar, na hipétese de o
STF reconhecer, no 4mbito da ADI 5.857/PA, proposta pelo Governador do
Pard, ou em outras agoes especificas,? a inconstitucionalidade do Estatuto da
Metrépole. O acompanhamento da tramita¢io dessa ADI é imprescindivel
para se verificar a validade das regras sobre o PDUI e sobre outros pontos
do Estatuto da Metrépole que venham a ser questionados.

Em todo caso, ¢ prudente que, sempre que possivel, o Estatuto da Me-
trépole seja interpretado e aplicado considerando-se as discussoes realizadas
no 4mbito do STF e por toda a comunidade ao longo dos anos, na medida
em que a interpretacio da Constitui¢do deve orientar a aplicagao de todo
o sistema juridico.

Ademais, pode ser que o STF detalhe ou esclareca o posicionamento
por ocasido do julgamento dos embargos declaratérios das ADIs n> 1.842/
RJ e 2.077/BA, pacificando temas que permanecem controversos.

20. O principio da presuncéo de constitucionalidade das normas é uma derivacao do principio da separacéo de Poderes,
0 qual, em sua perspectiva tradicional, formulada por John Locke e explicitada por Montesquieu, previa especializagao
funcional para cada um dos Poderes constituidos: ao Legislativo caberia o papel de elaboragéo das normas; o Executivo
seria responsavel pela execugao das leis, por meio da edicéo de decretos e atos administrativos; e ao Judiciério restaria
a funcdo de proferir o direito com grau de definitividade. Competindo ao Judiciario o papel de intérprete qualificado
das leis e de guardido da Constituicdo, toda atividade relacionada ao controle de constitucionalidade deve ser exercida
com extrema parciménia. Ou seja: ao invalidar ato emanado de outro Poder (Legislativo), deve o Poder Judicidrio —
cujos membros ndo foram eleitos — fazé-lo com cautela, haja vista estar, nessa hipdtese, exercendo funcéo atipica. De
acordo com o principio da presuncao da constitucionalidade das leis e dos atos do poder publico, todo ato normativo —
oriundo, em geral, do Poder Legislativo — presume-se constitucional até prova em contrério. Uma vez promulgada e
sancionada uma lei, com a observacao do devido processo legislativo, passa ela, portanto, a desfrutar de presuncéo
relativa (ou furis tantum) de constitucionalidade. Conforme ensina Luis Roberto Barroso (1998, p. 164-165): “a presun-
cdo de constitucionalidade das leis encerra, naturalmente, uma iuris tantum, que pode ser infirmada pela declaragao
em sentido contrario do 6rgao jurisdicional competente (...). Em sua dimensdo pratica, o principio se traduz em duas
regras de observancia necessaria pelo intérprete e aplicador do direito: (a) ndo sendo evidente a inconstitucionalidade,
havendo duvida ou a possibilidade de razoavelmente se considerar a norma como valida, deve o 6rgéo competente
abster-se da declaracdo de inconstitucionalidade; (b) havendo alguma interpretacdo possivel que permita afirmar-se a
compatibilidade da norma com a Constituicdo, em meio a outras que carreavam para ela um juizo de invalidade, deve
o intérprete optar pela interpretacdo legitimadora, mantendo o preceito em vigor”.

21. Ressalte-se que a CF estabeleceu que a ADI e a ADC serao propostas apenas pelas seguintes pessoas (art. 103): 0
presidente da Republica; a Mesa do Senado Federal; a Mesa da Camara dos Deputados; a Mesa de Assembleia Legis-
lativa ou da Camara Legislativa do Distrito Federal; o governador de estado ou do Distrito Federal; o procurador-geral
da Republica; o Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil; partido politico com representacéo no Congresso
Nacional; e confederacdo sindical ou entidade de classe de ambito nacional.



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

3 A LEI FEDERAL N° 13.089/2015 E OS TRABALHOS DA SUBCOMISSAO DE
GOVERNANCA METROPOLITANA DA CAMARA DOS DEPUTADOS

A Comissao permanente de Desenvolvimento Urbano da Camara dos Deputados,
deferindo requerimento formulado pelo deputado Miguel Haddad (Partido da
Social Democracia Brasileira — PSDB/SP),* criou a Subcomissao permanente de
Governanga Metropolitana.” No desenvolvimento de seus trabalhos, a subcomis-
sa0 iniciou, em 2015, debate sobre o Estatuto da Metrépole, com o objetivo de
elaborar propostas para o aperfeicoamento da lei.

Segundo informagdes constantes do sitio eletronico da Camara dos Deputa-
dos, na pédgina da Subcomissio de Governanga Metropolitana, em 5 de outubro
de 2016, a subcomissao enviou aos representantes das agéncias de desenvolvi-
mento metropolitano de diversas regiées do Brasil o Oficio Especial n® 01/2016,
contendo sugestoes de aperfeicoamento ao Estatuto da Metrépole e, a0 mesmo
tempo, solicitando que analisassem e sugerissem melhorias para o dispositivo legal.
O prazo inicialmente estabelecido para resposta era 28 de outubro de 2016, que
foi prorrogado até o dia 16 de novembro do mesmo ano.* Passado mais de um
ano desta ultima publicagio, ndo consta nenhuma informacao atualizada no size,
nem hd noticias de reuniées ou deliberagoes a respeito dos trabalhos legislativos.

No oficio publicado, a subcomissao informa que foram realizados estudos
técnicos e juridicos relativos as diretrizes estabelecidas pelo Estatuto da Me-
trépole, resultando na edi¢ao do documento chamado Propostas para Revisdo e
Aperfeicoamento do Estatuto da Metrdpole. Os estudos técnicos e juridicos, contudo,
nao estdo disponiveis.

Em consulta & Camara dos Deputados, por mensagem eletronica e por
telefone, a informagio prestada foi a de que “todos os trabalhos da Comissao de
Desenvolvimento Urbano estao disponiveis na pagina eletrénica’. Ademais, nao foi
possivel obter a relagio dos destinatdrios do oficio, nem as respostas apresentadas
pelas agéncias de desenvolvimento metropolitano. Foram solicitadas informagoes
mais atualizadas por mensagem eletronica e por telefone, porém as respostas nao
trouxeram novidade sobre 0 andamento dos trabalhos. A falta de transparéncia do
processo parece retirar-lhe a legitimidade para eventuais alteracoes legais.

22. 0 Requerimento n2 56/2015 foi aprovado em audiéncia da Camara dos Deputados realizada em 15 de maio de
2015. A Subcomissdo de Governanga Metropolitana foi instalada no dia 19 de agosto de 2015, as 9h30, na sala da
presidéncia da Comissao de Desenvolvimento Urbano. Disponivel em: <https://goo.gl/DBFqf7>.

23. A Subcomissdo de Governanca Metropolitana é composta por quatro titulares, Miguel Haddad (presidente, PSDB/
SP), Mara Gabrilli (relatora, PSDB/SP), Jodo Paulo Papa (PSDB/SP) e Marcelo Alvaro Anténio (Partido da Republica — PR/
MG), e quatro suplentes, Alex Manente (PPS/SP), Leopoldo Meyer (Partido Socialista Brasileiro — PSB/PR), Rodrigo de
Castro (PSDB/MG) e Toninho Wandscheer (Partido Republicano da Ordem Social — Pros/PR).

24. As informacdes, bem como a integra do Oficio Especial n® 01/2016, podem ser consultadas em:
<https://go0.gl/5AXTXC>.
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Diante disso, verifica-se que a Subcomissio de Governanga Metropolitana,
apesar de ter disponibilizado as Propostas para Revisio e Aperfeicoamento do Estatuto
da Metrépole em sua pdgina no sitio eletronico da Camara dos Deputados, nao
tem publicado informacoes atualizadas sobre seus trabalhos, nem disponibilizado
detalhes sobre os interlocutores que irdo contribuir com a proposta. De todo modo,
é certo que, caso se transforme em projeto de lei, a proposta devera ser objeto de
debate mais amplo e de audiéncias publicas, antes de efetivamente alterar a Lei

n° 13.089/2015.

No que se refere ao contetido do documento Propostas para Revisio e Aperfei-
coamento do Estatuto da Metrdpole, verifica-se que as justificativas para as propostas
s30 as seguintes: a Lei n® 13.089/2015 guardou pouco do seu texto original; nio
contempla as diversidades nacionais, na criagio de RMs, aglomeragdes urbanas
e microrregides; e apresenta dispositivos eivados de inconstitucionalidade, que
afrontam o art. 25, § 3°, da CF e 0 ac6rddo do STE proferido na ADI n° 1.842/R].

Foram apresentadas 31 propostas de alteragdes, todas arroladas no quadro A.1
do apéndice.”® As propostas foram classificadas em quatro categorias: ) alteragao
de texto, sem modificagio de contetdo; i7) adequacio de texto as modificagoes
propostas; 7ii) proposta de reflexao; e iv) alteracio de contetido. Algumas proposicoes
foram classificadas em mais de uma categoria, por abrangerem mais de uma situagao.

As propostas classificadas como “alteragao de texto, sem modificagao de
contetido” sdo aquelas que sugerem alteracio de redagao para tornar o dispositivo
mais claro, ou para utilizar expressdes mais adequadas, sem impactos no contetido
da lei. S0 as seguintes: 5, 6, 12, 17, 18, 30 e 31.

A categoria “adequacio de texto as modificagoes propostas” refere-se aquelas
alteragdes que decorrem de mudancgas de contetido propostas. Por exemplo: a
proposta 1 sugere que o Estatuto da Metrépole seja aplicdvel também as micror-
regides, o que impacta diversos dispositivos que na redagio original mencionam
apenas as RMs e as aglomeragées urbanas. E o caso das propostas 11, 13, 14, 15,
16, 17, 18, 21, 23, 24 € 25.

As proposicoes classificadas como “proposta de reflexao” apresentam sugestoes
de debate e reflexo mais aprofundados, sem a apresentagao de uma proposta textual
especifica. S0 exemplos as propostas que sugerem andlise da PEC n° 13/2014.
Sao as seguintes: 19, 26, 27 e 29.

Por fim, hd proposi¢oes que modificam efetivamente o contetido da norma,
classificadas na categoria “alteragio de contetido”. Na andlise realizada, apontou-
-se o tema do contetido proposto, verificando-se o seguinte: as propostas 1 ¢ 10

25.0 quadro A.1 compara as propostas com a redacéo original do Estatuto da Metrépole, sem as alteragbes promovidas
pela Medida Provisria n° 818/2018.
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alteram o contetdo no que se refere a inclusdo e a defini¢ao de microrregides no
espectro da lei; a proposta 2 altera o conceito de aglomeragao urbana; a proposta
3 altera o contetido de fun¢oes publicas de interesse comum; as propostas 4 e 20
sugerem modificagdes relativas a governanga metropolitana; as sugestoes 7 ¢ 9
propdem mudangas nos conceitos de RM e metrépole; as propostas 8 e 22 sugerem
modificagoes relativas ao PDUI, em sua nomenclatura e processo de elaboragio; a
proposta 27 refere-se a previsao do Fundo de Desenvolvimento Urbano Integrado;
e a proposta 28 trata especificamente da possibilidade de o Distrito Federal integrar
RM ou aglomeragio urbana. As que mais chamam atengio sio as propostas 1 e

10, 4 ¢ 20, 8 € 22, 27.

As propostas 1 e 10 sugerem que o Estatuto da Metrépole contemple também
as microrregides, pois a CF nao fez distingdo entre as diferentes unidades territoriais.

As propostas 4 e 20 alteram a defini¢ao e a estrutura bésica da governanca
metropolitana: propde-se a utilizagio da expressao “sistema de governangca inter-
federativa”, que seja capaz de assegurar a equidade na participacio de estados e
municipios e que contemple, no minimo, trés organismos, ao invés dos quatro
previstos na redacio original. O sistema, de acordo com as propostas da subcomissao,
deverd contar com: 7) uma instancia colegiada deliberativa, com representagao da
sociedade civil; 77) uma organizagao publica, de cardter regional, com capacidade
administrativa e financeira e com fungées técnico-consultivas; e 777) um sistema
de alocagio de recursos e prestagio de contas.

A figura da “instincia executiva composta pelos representantes do Poder
Executivo dos entes federativos integrantes das unidades territoriais urbanas”,
prevista no inciso I do art. 8°, foi fundida com a “instancia colegiada deliberativa
com representacdo da sociedade civil”, constante do inciso II do mesmo artigo
(Brasil, 2015a). Ademais, previu-se a este colegiado a fungao normativa, ausente
na redagao original do Estatuto da Metrépole.

As propostas 8 e 22 referem-se ao PDUI: tendo em vista que a subcomissao
sugere que o estatuto seja aplicdvel também as microrregioes, inclusive rurais,*
propde-se que o plano seja denominado Plano Regional de Desenvolvimento
Integrado. Além disso, tentou-se esclarecer o processo de elaboragao do plano,
sugerindo-se que o estado passe a ter a atribuicdo de elabora-lo, em conjunto com
os municipios integrantes de unidades territoriais, apds deliberagao do colegiado.
Trata-se da mudanga mais significativa proposta, pois cria uma atribuicio especifica

26. Nao consta na proposta justificativa para essa incluséo, nem mesmo qual critério de “rural” foi utilizado pela comisséo.
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para o estado instituidor da unidade territorial, dando-lhe o papel de protagonista
na elaboracio do plano.”

Por fim, a proposigao 27 restaura a criagio do Fundo de Desenvolvimento
Urbano Integrado, que, de acordo com a subcomissdo, teria sido vetado por razoes
politicas, e nao técnicas.

Ante o exposto, observa-se que as propostas de “alteragio de conteido” sao
pontuais e, em geral, ndo representam mudangas substanciais na Lei n° 13.089/2015,
nem abarcam os temas mais polémicos sobre o Estatuto da Metrépole, tal como
a forma de participagao da sociedade civil na estrutura de governanca e o finan-
ciamento das RMs. Ademais, nao foram apresentadas propostas relativas a regu-
lamentagio da lei.

De todo modo, importante ponderar que o Estatuto da Metrépole tem
movimentado diversas RMs no pais, atentas ao cumprimento dos prazos para ela-
boracio do PDUI. Muitas, inclusive, tém aproveitado para reorganizar a estrutura
de governanga, o que tem promovido didlogos entre os entes e com a populagio
dessas unidades territoriais. Tais processos, por si s6, representam a retomada da
agenda metropolitana na pauta nacional, o que aparenta ser positivo para a gestao
metropolitana. Nesse sentido, parece que introduzir mudangas muito profundas,
que vio além de meros ajustes necessdrios ao Estatuto da Metrépole, poderia ser
arriscado e prematuro, uma vez que o sistema em vigor foi recentemente estruturado.

H4 que se considerar o potencial efeito paralisante e/ou desorganizador da
gestio metropolitana que uma proposta de revisao pode ter, sobretudo na atual
conjuntura, em que tém sido ensaiadas mudancas legislativas bastante discutiveis,
do ponto de vista técnico e politico, em outras searas dos marcos legais da politica
urbana nacional.

Destaca-se, contudo, que, segundo informacdes disponiveis no sitio eletrénico
da Cimara dos Deputados, os trabalhos da subcomissao encontram-se paralisados

desde outubro de 2016.

Ressalte-se que as propostas consistem apenas em material de discussao da
Subcomissao de Governanca Metropolitana, nio tendo sido, até o momento,
formalizadas como projeto de lei. Caso seja transformado em projeto, o trAmite
legislativo deverd contar com ampla publicidade e transparéncia.

27. Em relacdo a esse tema, registre-se que ndo foi proposta alteracdo no que se refere ao ato formal de aprovacao do
plano. Conforme demonstrado no item 1, o STF declarou inconstitucional que ao estado fossem delegadas competéncias
e atribuicbes municipais ou que devessem ser realizadas de forma colegiada, no ambito de RMs, aglomeragdes urbanas
e microrregides. Nesse sentido, pergunta-se se a aprovacdo, mediante lei estadual, do plano, estaria compativel com
o entendimento do STF. A partir da analise da proposta apresentada, constata-se que a subcomissao néo adentrou
nesse debate.
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4 A MEDIDA PROVISORIA N° 818/2018

Trata-se de medida proviséria que teve por objetivo precipuo adiar o prazo para
elaboracio do PDUI nas RMs e aglomeragbes urbanas j4 instituidas antes da
edigao do Estatuto da Metrépole. Isso porque um dos principais pontos criticos
trazidos pela lei refere-se 4 penalidade dirigida a agentes ptblicos estaduais que se
omitirem quanto ao planejamento das RMs.? O art. 21 dispunha, em sua redacio
original, que incorre em improbidade administrativa, nos termos da Lei n°® 8.429,
de 2 de junho de 1992, o governador ou agente publico que atue na estrutura de
governanga que deixar de garantir o cumprimento da exigéncia de elaboracio do
PDUI no prazo de trés anos a partir da institui¢io da RM ou aglomeragdo urbana
(alinea “a”), bem como deixar de elaborar e aprovar no prazo de trés anos o PDUI
das RMs e aglomeragoes instituidas antes da vigéncia do estatuto (alinea “b”).*

Além do risco de improbidade, a inexisténcia do PDUI limita o apoio da
Unido na RM ou aglomeracio urbana, ja que restou disposto, no capur do art. 14,
que a existéncia de gestdo plena, que inclui a elaborac¢io do PDUI? ¢ condi¢ao
para o apoio da Unido 4 governanga interfederativa de tais unidades regionais.

Em face disso, iniciou-se um movimento politico para que esse prazo fosse
adiado — a exemplo do que j4 foi feito no 4ambito da Politica Federal de Sanea-
mento Bdsico, com sucessivas extensoes do prazo para a elaboragao dos planos de
saneamento bésico pelos titulares do servico.”!

Em 7 de novembro de 2017, o deputado Miguel Haddad, o mesmo presidente
da Subcomissio de Governanga Metropolitana, que encabegou as propostas tratadas
no tépico anterior e cujos trabalhos seguem paralisados desde outubro de 2016,

28. 0 Produto 1 — comentdrios ao Estatuto da Metrépole analisa os aspectos criticos desse dispositivo.

29. "Art. 21. Incorre em improbidade administrativa, nos termos da Lei n28.429, de 2 de junho de 1992:

| — 0 governador ou agente publico que atue na estrutura de governanca interfederativa que deixar de tomar as
providéncias 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;

b) elaborar e aprovar, no prazo de 3 (trés) anos, o plano de desenvolvimento urbano integrado das regides metropolitanas
ou das aglomeracdes urbanas instituidas até a data de entrada em vigor desta lei mediante lei complementar estadual.
I - o prefeito que deixar de tomar as providéncias necessarias para garantir o cumprimento do disposto no § 3¢ do art.
10 desta lei, no prazo de 3 (trés) anos da aprovacdo do plano de desenvolvimento integrado mediante lei estadual”
(Brasil, 2015a).

30. Nos termos do art. 2, IlI, gestéo plena é “a condicdo de regido metropolitana ou de aglomeracdo urbana que
possui: a) formalizagdo e delimitacdo mediante lei complementar estadual; b) estrutura de governanca interfederativa
propria, nos termos do art. 8 desta lei; e c) plano de desenvolvimento urbano integrado aprovado mediante lei esta-
dual” (Brasil, 2015a).

31. Em sua redacdo original, 0 § 22 do art. 26 do Decreto n¢ 7.217, de 21 de junho de 2010, que regulamentou a Lei
n° 11.445/2007 (Politica Federal de Saneamento Basico), estabelecia que a partir do exercicio financeiro de 2014, os
entes que nao tivessem elaborado o plano de saneamento basico seriam privados do acesso a recursos orcamentarios
da Unido ou a recursos de financiamentos geridos ou administrados por ¢rgdo ou entidade da administracdo publica
federal, quando destinados a servicos de saneamento basico. O marco inicial da exigéncia foi adiado trés vezes: primeiro,
para 31/12/2015 (Decreto n2 8.211/2014); depois, para 31/12/2017 (Decreto n2 8.629, de 2015); e, finalmente, para
31/12/2019 (Decreto n° 8.254/2017).
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apresentou a Camara o Projeto de Lei n° 9.011, que tem trés objetos principais:
i) alterar o Estatuto da Metrépole para estabelecer novo prazo para elaboragio do
PDUI; i) dispor sobre critérios de realizagao de audiéncias publicas durante o
processo de elaboragao do plano; e 777) alterar a Lei n° 12.587, de 3 de janeiro de
2012, que institui as diretrizes da Politica Nacional de Mobilidade Urbana, para
estipular novo prazo para a elabora¢io do Plano de Mobilidade Urbana. O projeto
tramitava em regime de urgéncia, atendendo-se a0 Requerimento n°® 7.663, de 8
de novembro de 2017.%

Da justificativa apresentada, destaca-se o seguinte:

considerando que o PDUI constitui instrumento inédito, cuja relevincia tem im-
plicagio direta no planejamento regional e na implantacio das politicas pablicas
em unidades territoriais em todo o Brasil, o prazo para sua elaboracio, estabelecido
inicialmente pelo Estatuto da Metrépole, € escasso, tendo em vista sua abrangéncia
temdtica, e complexidade de preparacio, formulagio e execugio, exigindo interlo-
cugio entre municipios envolvidos, participaco ativa da sociedade civil e dos érgaos
publicos ligados as fungées publicas de interesse comum. Além disso, é necessdrio
garantir recursos financeiros para a ampla estrutura logistica e de pessoal 4 entidade,
publica ou privada, que vier a ser responsdvel por sua execugio. Outro aspecto rele-
vante diz respeito ao fato de que até o presente nio hd PDUI elaborado de acordo
com os requisitos exigidos pelo Estatuto da Metrépole, sendo apenas sete regioes
metropolitanas, das vinte mais importantes do pais, que avangaram além dos termos
de referéncia para a sua elaboracdo. Por fim, em vista da grave consequéncia de im-
probidade administrativa, nos termos da Lei n® 8.429, de 2 de junho de 1992, a ser
imputada a governadores e agentes publicos, na hipétese de nao execucio do PDUI
no prazo legal, sua dilagao ¢ imprescindivel (Cimara dos Deputados, 2017, p. 3-4).

Antes que o Projeto de Lei n° 9.011/2017 fosse votado,* o presidente da
Republica editou, em 11 de janeiro de 2018, a Medida Proviséria n° 818, com
conteddo muito semelhante ao proposto no referido projeto.** A exposicao de
motivos, datada de 11 de outubro de 2017, assinada pelo ministro das Cidades a
época® e direcionada ao presidente (Exposicao de Motivos n° 00018/2017-Minis-
tério das Cidades), contém os termos exatos da exposi¢ao de motivos do Projeto
de Lei n°9.011/2017, parcialmente transcrita aqui.

Esse fato ¢ indicativo da ocorréncia de uma estratégia politica de dois cami-
nhos paralelos para se buscar a prorrogagao do prazo: um, pela via legislativa, por
meio da apresentagio de projeto de lei na Cimara dos Deputados; e outro, pela via
do Poder Executivo federal, que tem a prerrogativa de editar medidas provisérias

32. Disponivel em: <https://goo.gl/juhg7A>. Acesso em: 10 jan. 2018.

33. O projeto segue tramitando na Camara dos Deputados.

34. Disponivel em: <https://goo.gl/V2CPQt>.

35. Ministro Bruno Cavalcanti de Arajo, do PSDB/PE, que deixou o cargo em novembro de 2017.
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com forga de lei, em caso de relevancia e urgéncia, submetendo-as de imediato ao
Congresso Nacional (art. 62, CF). Chama aten¢io que a MP tenha sido publicada
exatamente no dia 12 de janeiro de 2018, prazo final para a edi¢ao do PDUI nas
RMs. Naio se pode esquecer, ainda, da estratégia judicial adotada pelo Governo do
Estado do Pard, com o ajuizamento da ADI 5.857/PA perante o STE que tramita
em rito abreviado.

As alteragoes promovidas pela Medida Proviséria n® 818/2018 foram pontuais.
Quanto ao PDUI, seu prazo de elaboragio nas novas aglomeragoes urbanas passou
de trés anos para cinco, a partir da criagio da unidade regional por lei complemen-
tar estadual, alterando-se o inciso I do art. 21 da Lei n® 13.089/2015. Nas RMs e
aglomeragdes urbanas instituidas antes da vigéncia do estatuto, passou-se a prever
que o PDUI deverd ser elaborado até 31 de dezembro de 2021.

Quanto as audiéncias publicas, a MP alterou o § 2°, inciso I, do art. 12 ¢
incluiu os §§ 3° e 4°, conforme quadro 1.

QUADRO 1
Comparacao entre a redacdo original da Lei n® 13.089/2015 e a redacdo dada pela
Medida Provisoria n° 818/2018

Lei n® 13.089/2015 Medida Proviséria ne 818/2018

Art. 12. O plano de desenvolvimento urbano integrado de regido
metropolitana ou de aglomeracdo urbana devera considerar o conjunto
de municipios que compdem a unidade territorial urbana e abranger
dreas urbanas e rurais.

N&o hé alteracdes propostas.

§ 22 No processo de elaboragéo do plano previsto no caput deste artigo

T o < . N&o ha alteracbes propostas.
e na fiscalizagdo de sua aplicagdo, serao assegurados:

| - a promogdo de audiéncias publicas e debates com a participacdo de | —a promocdo de audiéncias publicas com a
representantes da sociedade civil e da populacdo, em todos os munici- participacdo de representantes da sociedade civil e
pios integrantes da unidade territorial urbana; da populagéo.

§ 32— As audiéncias publicas a que se refere o inciso
| do § 2° serdo precedidas de ampla divulgacéo em
todos os municipios integrantes da unidade territorial
urbana.

§ 4° — A realizacdo de audiéncias publicas ocorrera
segundo os critérios estabelecidos pela instancia
colegiada deliberativa a que se refere o inciso Il do
caput do art. 8, respeitadas as disposices desta lei e
das leis complementares que instituirem as unidades
regionais.

Fonte: Brasil (2015a; 2018).
Elaboracdo da autora.

No inciso I do § 2°, propde-se a retirada da exigéncia de que as audiéncias
publicas sejam promovidas em todos os municipios integrantes da unidade regio-
nal. A justificativa para tanto, apresentada na exposicio de motivos, ¢ a seguinte:
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essa determinacio, entretanto, nio se compatibiliza com as questoes de interesse
comum, cujas solucoes devem ser buscadas de maneira integrada e comparti-
lhada. Além disso, deve-se observar que hd diversidade e heterogeneidade na
composi¢do e organizagio das regides metropolitanas no Brasil. Nesses termos,
a indicagdo para que a instincia colegiada deliberativa de regiao metropolitana
ou aglomeragdo urbana estabeleca os critérios para a realizacdo de audiéncias
publicas é mais adequado (Cimara dos Deputados, 2017, p. 4).

Tal exigéncia foi substituida pela “ampla divulgacio” em todos os municipios
(§ 3¢, incluido no art. 12).

Acredita-se que essa alteracdo pode trazer prejuizos a participagio democrdtica
e até mesmo ferir a autonomia dos municipios integrantes. Ao contrério de violar a
ideia de compartilhamento e integragio, a realizacio de audiéncias em cada um dos
municipios permite que a populagio seja informada e possa contribuir ativamente
com aspectos e decisdes acerca da gestdo metropolitana, o que pode, a médio pra-
zo, contribuir para a construgao de consensos e de uma cidadania metropolitana.
A mera divulgagio, ainda que seja ampla, ndo resulta em efetiva participagio e pode
inibir ou impedir que os cidadios diretamente impactados contribuam ativamente
para a elaboracio do PDUI. A cria¢do de uma cidadania metropolitana depende
em grande parte de esclarecimentos, do estimulo ao debate e do fortalecimento
dos canais de participagao dos habitantes residentes em uma unidade regional, o
que tende a ser impulsionado pelas audiéncias publicas.

Apesar disso, a alteragio nio impede que o mecanismo de audiéncias pablicas
seja implementado em cada municipio, ji que, segundo proposta constante do
§ 3¢, caberd a instancia colegiada deliberativa estabelecer critérios para a realizacao
de audiéncias publicas.

A medida proviséria, na esteira do que propunha o Projeto de Lei
n°® 9.011/2017, ampliou novamente o prazo para a elaboracio dos planos de
mobilidade pelos municipios e para a compatibilizagio de tais instrumentos com
os planos diretores, conforme exigéncia da Lei n® 12.587/2012, que instituiu a
Politica Nacional de Mobilidade Urbana. Na reda¢io original do art. 25, § 3°,
estava previsto que o Plano de Mobilidade Urbana deveria ser compatibilizado
com o plano diretor municipal, existente ou em elabora¢io, no prazo maximo de
trés anos. Em 2016, o prazo foi alterado para sete anos pela Medida Proviséria
n° 748/2016, a qual teve sua vigéncia encerrada, e, depois, a Lei n® 13.406/2016
alterou novamente o prazo para seis anos.

A Medida Proviséria n° 818/2018 estendeu por mais um ano a exigéncia
para a elaboracio dos planos de mobilidade, ou seja, esta passou a ser de sete anos
a partir da vigéncia da Lei n® 12.587/2012 (que iniciou cem dias apés o dia 4
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de janeiro de 2012). Em face disso, o prazo final para a elaboracio dos planos de
mobilidade pelos municipios passa a ser 14 de abril de 2019.

Além disso, a Lei n® 12.587/2012 previu, no § 4° do mesmo art. 25, que os
municipios que nio tivessem elaborado o Plano de Mobilidade Urbana até a data
de promulgacio da lei teriam no mdximo trés anos para fazé-lo. Apds este prazo,
nio tendo elaborado, ficariam impedidos de receber recursos or¢amentérios federais
destinados 2 mobilidade urbana. A mesma Medida Proviséria n° 748/2016 alterou
0 prazo para sete anos, que voltou a ser de seis anos com a redacio dada pela Lei
n° 13.406/2016, e, a partir da edigio da Medida Proviséria n® 818/2018, o prazo
passou a ser de sete anos a partir da entrada em vigor da Lei n® 12.587/2012, ou
seja, encerrar-se-4 em 14 de abril de 2019.

A previsao de que os municipios que nao cumprirem esse prazo ficarao
impedidos de receber recursos federais destinados a mobilidade urbana até que
seja elaborado o plano restou prevista no § 6° do art. 25 da Lei n°® 12.527/2012.

Quanto a validade e a eficdcia das alteragoes promovidas pela Medida Proviséria
n° 818/2018, deve-se considerar as regras especificas que regem esse tipo de norma:
segundo o art. 62 da CF, o presidente da Republica pode adotar medidas provisérias
com for¢a de lei, em caso de relevincia e urgéncia, sendo necessdrio submeté-las de
imediato ao Congresso Nacional. Esse mecanismo tem sido amplamente utilizado
para prorrogagao de prazos que determinam a elaboragao de planos.

A norma, assim que editada, produz efeitos imediatos, porém depende de
aprovagao do Congresso Nacional para ser transformada definitivamente em lei.
Trata-se de mecanismo constitucional de controle e equilibrio dos poderes, para
evitar que o Poder Executivo legisle sem o crivo da legitimidade conferida ao
Poder Legislativo.

A medida proviséria tem validade de sessenta dias, prorrogdveis por igual
periodo. Porém, caso nio seja votada e aprovada no prazo de 45 dias, tranca-se
a pauta de votagoes da Casa em que se encontrar (Camara ou Senado), até que
seja votada. Neste periodo, a Casa fica limitada em suas votagoes, podendo votar
apenas alguns tipos de proposi¢ao em sessao extraordindria.

Assim, tramita na Camara dos Deputados, desde janeiro de 2018, a Medida
Proviséria n® 818, em regime de urgéncia. Apds a apreciagdo na Cimara, a medida
seguird para o Senado Federal, que poderd apresentar novas emendas. Segundo
informagoes oficiais da Cimara dos Deputados, se nao for votada até 19 de marco
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de 2019, a pauta ficard sobrestada e, a partir de 2 de abril de 2018, se nao pror-
rogada, perderd a vigéncia.*®

Isso significa que a defini¢do dos prazos para elaboragio do PDUI pelas RMs
e aglomeragdes urbanas depende da vota¢io da Medida Proviséria n° 818/2018
no Congresso Nacional e que, no momento de elaboragio deste capitulo, a regra
que vale € a seguinte: até o dia 2 de abril de 2018, nio poderd haver punigoes aos
governadores e aos agentes publicos que tenham se omitido da elaboragao do PDUI,
nem limita¢oes de acesso aos recursos federais para os entes. Caso seja votada e
convertida em lei, o prazo serd efetivamente adiado para 31 de dezembro de 2021.

Importante lembrar que, durante a votacdo da medida, outras alteracoes ao
Estatuto da Metrépole podem ser propostas, razio pela qual recomenda-se 0 acompa-
nhamento da tramita¢do da Medida Proviséria n° 818/2018 no Congresso Nacional.

5 A LEI FEDERAL N° 13.089/2015 E A PEC N° 13/2014

Em maio de 2014, quando o Projeto de Lei n® 3.460, que daria origem a Lei n°
13.089/2015 — Estatuto da Metrépole, estava na etapa final de tramitagio no
Congresso Nacional, o senador Aloysio Nunes Ferreira apresentou ao Senado
Federal a PEC n® 13/2014.”” A PEC foi publicada no didrio do Senado Federal,
no dia 8 de maio de 2014.

A proposta pretende incluir os arts. 18-A e 159-A, e alterar o art. 182 da CE
para dispor sobre a institui¢io de RMs, aglomeracoes urbanas e microrregioes.
Na justificativa, a decisio do STF na ADI n°® 1.842/R] aparece como motivo cen-
tral para a alteragdo constitucional, haja vista ter o STF entendido que as fungées
publicas de interesse comum sdo de titularidade do colegiado metropolitano, e
nio do estado instituidor da autarquia regional.

A tentativa da PEC, portanto, parece ser a de adequar o regime constitucional
das RMs a luz da decisao do STF*® e de aproximar o tratamento constitucional
dado a gestao urbana e a gestao metropolitana. Antes, porém, que a tramitacio
da PEC avangasse, o Estatuto da Metrépole foi editado, suscitando uma série de
duvidas sobre o regime juridico das RMs.

A PEC n° 13 foi protocolada em 7/5/2014, tendo sido encaminhada a
Comissao de Constituicio, Justica e Cidadania no mesmo dia. Em 26/11/2014,
foi distribuida a senadora Licia VAnia, para emissio de relatério. Com o encer-
ramento da legislatura, o processo foi devolvido a secretaria, e o novo relator, o

36. Disponivel em: <https://goo.gl/JfttBV>. O prazo para a apresentacdo de emendas na Camara findou-se em 10
de fevereiro de 2018 e atualmente a medida provisdria encontra-se na comissao mista incumbida de emitir parecer
sobre a matéria.

37. Disponivel em: <https://goo.gl/NSFsYG>.
38. Sobre o tema, conferir o que ja foi dito por Souza (2015), especialmente no capitulo IIl.
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senador Ronaldo Caiado, foi designado somente em 24/9/2015. Recentemente, em
9/3/2017, o relator encaminhou 4 Comissao de Constituicio, Justica e Cidadania
parecer com voto favordvel 2 emenda, destacando que:

a proposta é meritéria por criar ferramentas capazes de enderegar os problemas
apontados por intimeros estudiosos da 4rea, permitindo a implementagio de regras
nacionais sobre o tema e solucionando as controvérsias juridicas existentes no que se
refere as regides metropolitanas, aglomeragoes urbanas e microrregioes.”

A comissdo, por meio desse parecer, concluiu pela aprovagao da PEC n°
13/2014, com duas alteragoes. A primeira, no caput do art. 18-A, retira a autori-
zagao constitucional para que o Distrito Federal possa instituir RMs, aglomeracoes
urbanas e microrregiées, mantendo-se, contudo, autorizagio para que ele possa
integrar aquelas unidades regionais instituidas pela Uniao (art. 18-A, § 3°).%

A segunda modifica o inciso III do § 1°, para que nele passe a constar que
a Unido dispord, mediante lei complementar, dentre outros assuntos, sobre as
diretrizes quanto ao contetido da lei complementar instituidora de cada unidade
regional pelos estados, e ndo sobre o préprio contetido da lei, conforme estava
previsto anteriormente.*!

De acordo com o Regimento Interno do Senado Federal (RISF), arts. 354
a 373, ap6s a publicagio do parecer no Didrio do Senado Federal, a matéria serd
incluida na ordem do dia para votagio em primeiro turno, durante cinco sessoes
deliberativas consecutivas (arts. 357 e 358). Com intervalo de no minimo cinco
dias, a PEC serd colocada na ordem do dia para votagio em segundo turno, em trés
sessoes deliberativas, para apresentagiao de emendas que nao envolvam o mérito.
Caso sejam apresentadas emendas, a matéria ainda voltard & comissdo para emissao
de novo parecer, quando serd colocada na ordem do dia, em fase de votagao.

Se a proposta for aprovada sem emendas, serd remetida 8 Camara dos
Deputados; caso seja emendada, serd reencaminhada a Comissao de Constituicio,
Justica e Cidadania. Na Camara dos Deputados, serd votada novamente em dois
turnos. A PEC serd considerada aprovada se obtiver, tanto no Senado quanto na
Camara, trés quintos dos votos dos respectivos membros, isto é, 308 votos favo-
raveis dos 513 deputados federais e 49 votos dos 81 senadores (art. 60 da CF).
Ressalte-se que, caso a Cimara altere a proposta, o novo texto voltard ao Senado,

39. Disponivel em: <https://goo.gl/JbXQYZ>.

40. A redacdo original da PEC assim previa: "Art. 18-A. Compete a Unido, aos estados e ao Distrito Federal, a criagao
de regides metropolitanas, aglomeracdes urbanas e microrregides” (Senado Federal, 2014, p. 1). O parecer aprovou o
seguinte texto: "Art. 18-A. A criacdo de regides metropolitanas, aglomeracdes urbanas e microrregides obedecera ao
disposto neste artigo.” Disponivel em: <https://goo.gl/y1biap>.

41. 0 texto original da PEC n° 13/2014 previa que a Unido, mediante lei complementar, dispord, dentre outros assuntos,
sobre " contetido da lei complementar instituidora de cada regido metropolitana, aglomeracdo urbana ou microrregido”
(Senado Federal, 2014, p. 2), o que foi substituido pelo texto “diretrizes quanto ao contetido da lei complementar insti-
tuidora de cada regido metropolitana, aglomeracdo urbana ou microrregido.” Disponivel em: <https://goo.gl/y 1biap>.
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iniciando-se o rito descrito, razio pela qual nao é possivel estimar a duragao de
todo o processo legislativo.

Visto isso, retome-se a andlise ora proposta, que levantard os principais
pontos criticos de interface entre a Lei n° 13.089/2015 e a PEC n° 13/2014, caso
venha a ser aprovada nos termos em que se encontra. Em cada tema, serio feitas
reflexdes e eventuais sugestdes de modificagao para o texto da PEC, haja vista
estar ainda em tramitacio.

Antes de se adentrar a cada ponto critico, porém, importa asseverar que
eventuais mudancas promovidas na Constitui¢ao, por meio do devido processo
legislativo, sobrepoem-se a leis federais que tenham sido editadas sob o regime
constitucional anterior. Neste sentido, caso a PEC n® 13/2014 seja aprovada e
editada na integra, o Estatuto da Metrépole deverd ser reinterpretado a luz do
novo regime constitucional, devendo ser desprezado aquilo que for contrario aos
novos ditames constitucionais.

As normas anteriores do Estatuto da Metrépole que forem compativeis com
as inovagoes constitucionais serdo recepcionadas, isto é, tomadas como vélidas e
constitucionais. Jd4 aquelas que lhe forem contrdrias, nao poderao ser aplicadas.

Haverd casos em que o conflito entre as disposi¢coes do Estatuto da Metrépole
e 0 novo regime constitucional das RMs estard evidente, ocasiées em que serd mais
fécil ao intérprete solucionar o conflito normativo e aplicar corretamente a lei.
Seria o caso, por exemplo, da competéncia para a criagio das unidades regionais:
o art. 3¢ do Estatuto da Metrépole prevé que os estados poderio instituir RMs e
aglomeragoes urbanas; porém, com a inclusio do art. 18-A, a Unido passard a ter
competéncia para instituir as unidades regionais formadas por municipios de mais
de um estado. Nesse caso, a aplicagio do art. 32 deverd ser afastada, independente-
mente do reconhecimento, pelo Judicidrio, da inconstitucionalidade, dando lugar
a aplicacio do novo regime constitucional.

Ha4 outras situagoes, contudo, em que o conflito entre as normas nio se mos-
tra tao evidente, dificultando, assim, a aplicagiao da norma pelo intérprete. Nestes
casos, a tendéncia é que seja ajuizada uma ADC, em que se questiona, perante o
Judicidrio, se aquela norma estd de acordo com a Constituigio.

Em geral, quando ocorre altera¢do do regime constitucional por meio de
emendas, leva-se um tempo para que os conflitos de aplicagio da norma aparecam
no Judicidrio. A doutrina também precisa de certo tempo para assentar o enten-
dimento sobre o assunto.

O certo é que qualquer intérprete deverd realizar um juizo de constituciona-
lidade no momento de aplicagio das normas do Estatuto da Metrépole, em face
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de alteragio do regime constitucional. Para tanto, deverd se apoiar em precedentes
do Judicidrio e administrativos, bem como na doutrina especializada.

No futuro, em havendo questionamento especifico acerca da constitucionali-
dade do Estatuto da Metr6pole no Judicidrio — no caso, por se tratar de lei federal,
no STF —, seja por meio de ADI, seja por meio de ADC, a decisao do Supremo
terd efeito vinculante e sobre todos, o que trard a seguranga juridica necessdria no
que se refere a aplicagio do Estatuto da Metrdpole.

De todo modo, os gestores que atuarem no 4mbito metropolitano, como
legitimos intérpretes da Constituigao, nio podem deixar de aplicar a lei na auséncia
de certeza de sua constitucionalidade, devendo realizar o juizo no momento da
aplicacio e apresentar as justificativas para o posicionamento adotado.

Ressalte-se, ainda, que a PEC trata de apenas alguns pontos do regime juridico
das RMs, aglomeragoes urbanas e microrregioes, remetendo o detalhamento a lei
complementar federal a ser editada pela Unido (art. 18-A, § 12). Enquanto tal lei
nao for editada, as normas do Estatuto da Metrépole que nao forem contrdrias as
novas disposi¢oes constitucionais seguem aplicdveis, a nio ser em caso de expressa
revogacdo por parte da emenda constitucional.

No entanto, caso a Unido, sob o novo regime constitucional, edite a lei
complementar, é provdvel (ou desejdvel, para se evitar conflitos diretos) que
revogue expressamente o Estatuto da Metrépole e passe a regular inteiramente a
questao metropolitana.

Feitas essas consideracoes, passa-se a andlise de pontos criticos especificos ji
identificados a partir da comparagio abstrata entre a Lei n° 13.089/2015 e a PEC
n® 13/2014, ressalvando que outros conflitos poderao surgir no caso concreto.

5.1 A participacdo da Unido na instituicdo e gestao das RMs, aglomeracées
urbanas e microrregides interestaduais
A PEC n° 13/2014 propde a inclusio do art. 18-A na CF, para que a competéncia
para instituir RMs, aglomeragdes urbanas e microrregioes passe a ser da Unido,
dos estados e do Distrito Federal. Na justificativa, explica-se que a ampliagao da
competéncia para a Unido presta-se a “viabilizar o tratamento de situacoes de
conurbagio abrangentes do territério de municipios pertencentes a mais de um
estado ou do Distrito Federal” (Senado Federal, 2014, p. 6). Bem por isso, no
§ 32 do art. 18-A, limita-se a competéncia da Unido para instituir, por meio de
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lei complementar, RMs, aglomeragoes urbanas e microrregioes constituidas por
agrupamentos de municipios pertencentes a mais de um estado.”

Esta previsao confronta-se com o disposto no art. 4°, da Lei n® 13.089/2015:

Art. 4° A instituicdo de regido metropolitana ou de aglomeragio urbana que envolva
municipios pertencentes a mais de um estado serd formalizada mediante a aprovacio
de leis complementares pelas assembleias legislativas de cada um dos estados envol-

vidos (Brasil, 2015a).

Caso a PEC n° 13/2014 seja aprovada, em se tratando de novo regime
constitucional, o art. 4° da Lei n® 13.089/2015 deve ser afastado, prevalecendo
o mandamento constitucional segundo o qual a Uniao é o tnico ente competente
para instituir unidades territoriais com municipios pertencentes a mais de um estado.

Pergunta-se, porém, se esse seria 0 caminho mais adequado, tendo em vista
que a histéria das RMs brasileiras tem caminhado no sentido de privilegiar que a
construgio ¢ a gestao da metrépole ocorram no Ambito mais local e regional, de
forma compartilhada entre estados e municipios, sem a participagao direta da Unido.

Felipe Francisco de Souza aponta a existéncia de um impasse de cardter técnico
e ideoldgico e sugere que a competéncia para a criagio das unidades regionais inte-
restaduais nao passe a ser da Unido, considerando o entendimento de que:

(i) no 4mbito do movimento municipalista, a Constitui¢io Federal de 1988 delegou
ao Estado a responsabilidade de criar regiées metropolitanas, e (ii) no Ambito da
decisao do STE o entendimento foi de que a Constituicio Federal delegou a estado
e municipios uma divisao de responsabilidades para gerir regides metropolitanas,
parece-nos que cabe as assembleias legislativas de cada um dos estados envolvidos a
criagdo de regides interestaduais, e ndo a Unido, esse papel (Souza, 2015, p. 25).

Importante ressaltar que a PEC n° 13/2014 nio prevé que a Unido participe
efetivamente da governanga das RMs, aglomeragoes urbanas e microrregides inte-
restaduais, mas apenas lhe atribui a competéncia para a criagao de tais entidades.

Nesse caso, para assegurar as competéncias historicamente conquistadas
por estados e municipios, o texto da PEC poderia ser acrescido de previsao no
sentido de que a Unido instituird as RMs, aglomeragoes urbanas e microrregioes
constituidas por agrupamentos de municipios pertencentes a mais de um esta-
do, porém a governanga interfederativa serd exercida pelos estados e municipios
abrangidos pela unidade regional.

Mesmo nesse caso devem ser consideradas as desvantagens de reabrir-se a
possibilidade de cria¢do de unidades metropolitanas pelo poder federal, tal como

42."§ 3°Alinstituicdo das regides metropolitanas, aglomeraces urbanas e microrregides constituidas por agrupamentos
de municipios pertencentes a mais de um estado sera feita pela Unido, mediante lei complementar federal” (Senado
Federal, 2014, p. 2).
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ocorria antes do atual regime constitucional. Tendo a Uniao competéncia para a
criagdo de tais unidades, pode ser que toda a gestdo fique amarrada a regras que
nao foram deliberadas pela unidade territorial. A aposta a ser feita no 4mbito da
legislacao deveria focalizar na densificacdo dos processos politicos nas préprias
metrépoles, a fim de que populagio e gestores adotassem as formas mais adequadas
de governanga territorial.

Outro ponto critico que decorre da previsao contida na proposta para o
art. 18-A, § 3 ¢ a natureza e o processo de aprovacio do plano metropolitano.
A PEC n° 13/2014 propée a alteragao do art. 182 da CE para que, além de ser
obrigatério que os municipios com mais de 20 mil habitantes elaborem plano
diretor, aprovado pela Cimara municipal, passe a ser obrigatdria a elaboragao de
plano diretor metropolitano, aprovado por decreto estadual ou federal, conforme
o caso, nas RMs, aglomeragoes urbanas e microrregioes em que o ordenamento
territorial tenha sido classificado como uma funcio publica de interesse comum.*

A existéncia da expressao “decreto estadual ou federal, conforme o caso”
sugere que os planos metropolitanos de unidades regionais instituidas pela Uniao
serdo aprovados por decreto federal. Aqui também ¢ de se questionar se este ¢ um
caminho consentdneo com as melhores préticas nas RMs, haja vista a Unido estar
mais distante da realidade concreta dos estados e municipios que vivem a metrépole.

Com tudo isso nao se quer dizer que a Unido nao pode ou nio deve participar
da construgao da agenda metropolitana no Brasil: pelo texto da PEC, ela passa a
ter papel fundamental na elaboragao da lei complementar com as diretrizes para
a criagdo e o funcionamento das RMs. Pode-se pensar em detalhar o seu papel
para que atue efetivamente, por exemplo, no financiamento, na avaliagdo e inter-
cimbio de experiéncias, na atualiza¢do das normas gerais, no desenvolvimento de
estudos, na produgiao de dados e informagoes, na capacitagao de quadros gestores,
na proposi¢ao de modelos.

Ademais, poderd seguir apoiando financeira e tecnicamente os demais entes
na construgio de sua governanca e na solucio de questdes metropolitanas. O que
se defende é que a construgio da governanga e do planejamento metropolitanos
seja protagonizada pelos estados e municipios integrados as unidades regionais.

43, Redacéo original do art. 182: “a politica de desenvolvimento urbano, executada pelo poder publico municipal,
conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das funcdes sociais da
cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes” (Brasil, 1988).

§ 120 plano diretor, aprovado pela Camara Municipal, obrigatdrio para cidades com mais de vinte mil habitantes, é
0 instrumento basico da politica de desenvolvimento e de expansdo urbana. (...)". Proposta de inclusdo do § 5° no
art. 182, pela PEC n° 13/2014: "Art. 2°. O art. 182 da CF passa a vigorar com a seguinte redacdo: "Art. 182 (...) §5°.
No caso de regides metropolitanas, aglomeragées urbanas e microrregides em que o ordenamento territorial seja uma
funcdo publica de interesse comum, o plano diretor seré elaborado pelo agrupamento de municipios e aprovado por
decreto legislativo estadual ou federal, conforme o caso”.
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5.2 0 plano metropolitano previsto na proposta da PEC n° 13/2014 para o
art. 182, § 5°
Além das questoes especificas sobre o plano metropolitano das unidades regionais
interestaduais, jd exploradas na subsegao anterior, é possivel identificar outros
pontos criticos sobre o tema. O texto proposto prevé que a elaboragao do plano
metropolitano serd obrigatdria somente nos casos em que o ordenamento territorial
for considerado uma funcio publica de interesse comum.

Ocorre que a realidade das metrépoles tem revelado que o ordenamento
territorial sempre serd uma fungio publica de interesse comum, inclusive como
forma de justificar a criagio das unidades regionais — é dizer, a identificagao de que
o ordenamento territorial de mais de um municipio precisa ser planejado de forma
conjunta é, muitas vezes, o que enseja e justifica a criagao de uma RM, aglomeracio
urbana ou microrregido. De se considerar, ainda, a existéncia de outras formas
de cooperagao para o atendimento de tais fungées, como os consércios puablicos.

Além disso, pergunta-se: qual o real sentido da existéncia de uma unidade
regional sem o devido planejamento integrado? Parece que a exigéncia da elaboragao
de plano metropolitano decorre da razao de ser da criagao das unidades territo-
riais, pois sem a expectativa de planejamento, nao hd motivos para a integracio
de municipios e estados.

Nesse sentido, recomenda-se que o dispositivo preveja a elaboracao de planos
metropolitanos no 4mbito de RMs, aglomera¢des urbanas e microrregioes, sem
condicionantes, porém com a fixa¢io de contetidos minimos e previsio de me-
canismos que permitam o monitoramento e a efetiva execugio do planejamento.

Ademais, sugere-se maior clareza quanto 2 interface entre os planos diretores
municipais e os planos metropolitanos: qual instrumento serd predominante?
A existéncia de plano metropolitano exime os municipios inseridos na unidade
regional da elaboragao do plano diretor?

A fim de esclarecer tais pontos, recomenda-se que a PEC: 7) mantenha a
obrigatoriedade de elaboragao de plano diretor para municipios com mais de 20
mil habitantes; 77) preveja que o plano metropolitano seja o instrumento bdsico
de ordenamento territorial do agrupamento de municipios integrantes de RMs,
aglomeragoes urbanas e microrregioes; e 7i7) determine que os planos diretores sejam
compatibilizados com os planos metropolitanos, na forma da lei complementar a
ser editada. Esse tema, contudo, tem suscitado debates, especialmente quanto ao
alcance do contetido do PDUI, o que ensejard ainda mais debates.

No que se refere a aprovagio do plano, atualmente a regra vigente é a cons-
tante da Lei n° 13.089/2015, art. 10, que dispde que “as regides metropolitanas e
as aglomeragoes urbanas devero contar com plano de desenvolvimento urbano
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integrado, aprovado mediante lei estadual” (Brasil, 2015a). Considerando-se o
§ 4° do mesmo artigo, que prevé que, antes de ser enviado a assembleia estadual,
o plano serd elaborado no 4mbito da estrutura de governanga interfederativa e
aprovado pela instancia colegiada deliberativa com participagio da sociedade
civil,* conclui-se que a atribuigio de elaboragio de contetido é dos organismos
componentes da estrutura de governanga interfederativa, constituida por todos os
entes integrantes da unidade regional. Isso, contudo, nao exime a Unido do esta-
belecimento de contetidos minimos para o planejamento, prevendo-se, inclusive,
instrumentos de controle.

A proposta da PEC ¢ que o plano passe a ser aprovado por decreto estadual
ou federal, conforme o caso. Trata-se do decreto legislativo, ato normativo de com-
peténcia do Poder Legislativo, destinado a regular matérias de sua competéncia e
com eficdcia similar & de leis.

Na pritica, a modificagao da aprovagio do PDUI por lei estadual (tal como
previsto no Estatuto da Metrépole) para a aprovagao por decreto legislativo
(conforme a proposta da PEC n® 13/2014) parece ser mais adequada a finalidade
do ato de aprovacio, qual seja, o de ratificar e garantir a conformidade do plano
com a lei que o regulamente (atualmente, a Lei n® 13.089/2015; futuramente, a
lei complementar federal a ser editada).

Ademais, o decreto legislativo dispensa a participagao do chefe do Poder
Executivo, o que ndo parece trazer qualquer prejuizo ao trimite do plano me-
tropolitano, tendo em vista que estard representado na estrutura de governanga.

Reitere-se questdo critica, jd exposta na subsecio anterior, sobre a participagio
da Unifo na estrutura de governangca e sua atribui¢io para a aprovagio do plano
metropolitano por meio de decreto legislativo do Congresso Nacional, no 4mbito
das unidades regionais interestaduais: em principio, nio se mostra adequado as
boas préticas de gestdao metropolitana que a Unido tenha papel protagonista na
elaboragao dos instrumentos de planejamento, devendo-se atribuir este papel a
atores mais locais e regionais, isto ¢, aos estados, municipios e suas respectivas
populacoes, até mesmo para que se consolide a cidadania metropolitana.

Nesse sentido, acredita-se que, ainda que seja mantida a competéncia da
Unido para a criacio de RMs, aglomerag6es urbanas e microrregioes interestaduais,
a atribuigio para a elaboragio do plano metropolitano deveria ser atribuida aos
estados e municipios integrantes das unidades regionais.

44, "Art. 10. (...). §4°. O plano previsto no caput deste artigo sera elaborado no ambito da estrutura de governanca
interfederativa e aprovado pela instancia colegiada deliberativa a que se refere o inciso Il do caput do art. 8° desta lej,
antes do envio a respectiva assembleia legislativa estadual” (Brasil, 2015a).
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Por fim, ressalte-se a importincia da regulamentagao, via lei federal, do pro-
cesso de elaboragao do plano metropolitano, a fim de que seja garantida a efetiva
participagio de todos os integrantes e da populacio, evitando-se a preponderancia
de algum ente.

5.3 A lei complementar federal prevista no art. 18-A, § 1°

No § 1° da proposta de acréscimo do art. 18-A, prevé-se que a Unido deverd
editar lei complementar regulamentadora das RMs, aglomeragoes urbanas e
microrregides, dispondo sobre: 7) requisitos para a caracteriza¢o das unidades
regionais e das fung¢des publicas de interesse comum; i7) governanca, financia-
mento a regime juridico dos agrupamentos dos municipios; 7iZ) contetido da lei
complementar estadual instituidora da unidade regional; e 7) harmoniza¢io das
politicas federais, estaduais, municipais e do Distrito Federal com o planejamento
das RMs, aglomeragoes urbanas e microrregioes de que facam parte.

Na verdade, o contetido da lei complementar prevista pela PEC é muito
semelhante ao contetdo do Estatuto da Metrépole, configurando-se como verda-
deiro marco legal das RMs, aglomeragoes urbanas e microrregioes. Essa constatacio
parece corroborar o entendimento j4 esposado por alguns especialistas, nos féruns
qualificados de discussao, de que a Lei n® 13.089/2015 seria inconstitucional por
nao haver lastro, na Constitui¢do, de sua edi¢io pela Uniao.

Tendo em vista, porém, que a Lei n® 13.089/2015 nio foi formalmente
questionada perante o STF e, portanto, segue vigente por for¢a do principio de
presungio de constitucionalidade das normas infraconstitucionais, retoma-se o
raciocinio demonstrado na segio 2 deste capitulo, segundo o qual o Estatuto
da Metrépole continuard sendo aplicado naquilo que nao for contririo ao novo
regime constitucional, devendo o intérprete realizar juizo de constitucionalidade
no momento de aplicacdo da norma, justificando seu entendimento.

No momento em que a lei complementar federal prevista no § 1° do art.
18-A for efetivamente editada pela Unido, é de se esperar que haja revogagao ex-
pressa do Estatuto da Metrépole, passando a nova lei a ser o marco legal das RMs,
aglomeragoes urbanas e microrregioes.

No que se refere ao seu contetdo, sugere-se que ela trate, além das matérias ja
previstas na prépria PEC, mais detalhadamente sobre: 7) o processo de elaboragio
do plano metropolitano; 77) o contetido do plano; 77i) a caracterizagio de metrépole
e RM; 7v) a necessidade de que a lei complementar estadual e seu processo legis-
lativo explicitem os critérios técnicos que levaram a criagdo das RMs, a exemplo
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o que dispde o § 1° do art. 5° do Estatuto da Metrépole;® v) a participagio da
sociedade civil na gestdo metropolitana, remetendo-se ao Estatuto da Cidade; e
vi) a necessidade de articulagio e compatibilizagao dos planos plurianuais com o
plano metropolitano.

J4 foi dito, também, que a lei complementar poderd prever a necessidade de
compatibilizagao dos planos diretores municipais ao plano metropolitano, esta-
belecendo-se prazo para o cumprimento da obrigacio.

5.4 0 financiamento das RMs, aglomeragdes urbanas e microrregices

Sabe-se que um dos principais gargalos da gestao metropolitana reside na difi-
culdade de se instituir um sistema de alocagdo de recursos que permita o custeio
da organizacio, do planejamento e principalmente da execugao das fungoes
publicas de interesse comum no 4mbito metropolitano — o chamado financia-
mento metropolitano.

Na maioria das RMs em que tenha sido prevista a criagio de fundos e até
mesmo naquelas em que tais fundos foram criados, nao hd aporte de recursos e os
fundos sdo inoperantes. A questao nao é apenas econémica, mas também perpassa
pela dimensao institucional e diz respeito a prépria dificuldade na estruturacao da
governangca interfederativa e no estabelecimento de consensos sobre as caréncias
e necessidades de todos os entes no espaco metropolitano, vis-a-vis a existéncia
de inimeros problemas que os entes enfrentam em seus territérios e julgam ser
de solugao exclusivamente municipal ou atribuivel apenas ao municipio vizinho.

A Lei n° 13.089/2015 foi timida ao tratar do assunto, estabelecendo apenas
a necessidade de se estabelecer, na estrutura de governanga, “sistema integrado
de alocacio de recursos” (Brasil, 2015, arts. 5, III; 72, III; e 82, IV), bem como
prevendo os “fundos publicos” como instrumentos de desenvolvimento urbano
integrado (op. cit., art. 9°, III). A redagao original previa, nos arts. 17 e 18, a cria-
¢do do Fundo Nacional de Desenvolvimento Urbano Integrado, o que foi vetado

45. "Art. 52 As leis complementares estaduais referidas nos arts. 3¢ e 42 desta lei definirdo, no minimo:

| — 0s municipios que integram a unidade territorial urbana;

Il — 0s campos funcionais ou funcdes publicas de interesse comum que justificam a instituicdo da unidade territorial urbana;
Il — a conformacéo da estrutura de governanca interfederativa, incluindo a organizacdo administrativa e o sistema
integrado de alocacdo de recursos e de prestacdo de contas; e

IV — 0s meios de controle social da organizagdo, do planejamento e da execucdo de fungdes publicas de interesse comum.
§ 12 No processo de elaboracdo da lei complementar, serdo explicitados os critérios técnicos adotados para a definicéo
do contetido previsto nos incisos I e Il do caput deste artigo.

§ 2° Respeitadas as unidades territoriais urbanas criadas mediante lei complementar estadual até a data de entrada
em vigor desta lei, a instituicdo de regido metropolitana impde a observancia do conceito estabelecido no inciso VII
do caput do art. 22" (Brasil, 2015, grifo nosso).
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pela presidente da Republica com base em parecer dos ministérios da Fazenda e
do Planejamento, Or¢amento e Gestao.*

A complexidade do tema parece exigir uma solu¢io constitucional, que
efetivamente obrigue ou, a0 menos, induza ao estabelecimento de um sistema de
alocagio de recursos do qual participem todos os entes, no momento da criagiao
da unidade regional.

Nesse sentido, parece acertada a proposicio constante da PEC n° 13/2014, a
qual prevé a possibilidade de que a lei complementar instituidora da unidade terri-
torial preveja a destinagao das transferéncias constitucionais de receitas tributdrias
previstas nos arts. 157, 158 ¢ 159 da CF ao agrupamento de municipios — receitas
dos fundos de participagao.”’

Nesse caso, nao se cria um tributo metropolitano, mas se estabelece a pos-
sibilidade de que os recursos vinculados dos estados, do Distrito Federal e dos
municipios sejam utilizados pelo agrupamento de municipios para solugdes de
natureza metropolitana, independentemente de repasses aleatdrios e pontuais.

E claro que a operacionalizagio dessa transferéncia requer a construgio de
um sistema de aloca¢io de recursos na estrutura de uma entidade metropolitana,
provavelmente uma autarquia, visto que o mero agrupamento de municipios no
tem personalidade juridica. Esses detalhes deverio ser regulados pela lei comple-
mentar estadual instituidora da unidade regional. Importante salientar que, dadas
as especificidades de cada regido, nio se pode eleger um modelo tnico de estrutura
institucional, devendo o legislador avaliar, no caso concreto, mediante cuidadoso
juizo de conveniéncia e oportunidade, qual o modelo mais adequado a gestao das
fungoes publicas de interesse comum.

Em que pese continuar sendo discriciondrio ao Estado a previsio da trans-
feréncia das receitas tributdrias na lei complementar, a autorizagao constitucional
pode permitir a criagdo de agenda institucional, permitindo, por exemplo, que

46. Constou a justificativa da mensagem de veto: “a criagdo de fundos cristaliza a vinculacdo a finalidades especificas,
em detrimento da dinamica intertemporal de prioridades politicas. Além disso, fundos ndo asseguram a eficiéncia, que
deve pautar a gestdo de recursos publicos. Por fim, as programacdes relativas ao apoio da Unido ao desenvolvimento
urbano integrado, presentes nas diretrizes que regem o processo orcamentario atual, podem ser executadas regularmente
por meio de dotaces orcamentarias consignadas no Orcamento Geral da Unido” (Campos, 2015).

47. Fernando Rezende, em seu trabalho sobre financiamento metropolitano, sugere a diferenciacdo entre municipios
metropolitanos e municipios ndo metropolitanos, para fins de rateio do fundo de participacdo dos municipios (FPM), o
que seria uma forma de equalizacéo fiscal. Sao as suas licdes: "o caminho de volta pode ser empreendido por meio de
uma revisao na divisao do FPM, que independe de emenda constitucional. Nessa reviséo, a separacao entre capitais e
interior deveria ser substituida por um critério mais adequado a realidade atual, dividindo os municipios em dois grupos
para fins de rateio do FPM — os municipios metropolitanos e os ndo metropolitanos. Nessa mudanca, a parte dos muni-
cipios metropolitanos na divisdo do FPM poderia ser inicialmente constituida pela soma do que é hoje entregue a esta
categoria de municipios, de modo a reduzir resisténcias a esta mudanca, e o rateio do montante correspondente a cada
regido poderia ser feito de modo a reduzir as disparidades fiscais intrametropolitanas, que resultam da concentragao
da arrecadacao tributaria propria e da cota-parte municipal no ICMS, de acordo com os principios de um regime de
equalizacdo fiscal” (Rezende, 2010, p. 82).
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a Unido estabeleca preferéncia para acesso a recursos e beneficios no ambito de
politicas publicas setoriais a RMs, aglomeragoes urbanas e microrregioes em que
a transferéncia das receitas tenha sido prevista.

A gestdo fiscal metropolitana voltada a redugio das disparidades metropoli-
tanas pode ser um caminho para o fortalecimento da gestdo e pode abranger nao
somente as disparidades de ordem fiscal, mas sobretudo aquelas relacionadas aos
investimentos publicos e privados. Se a gestdo financeira das metrépoles for capaz
de adotar instrumentos de cardter redistributivo dos investimentos, isso pode re-
presentar um horizonte promissor em termos de desenvolvimento equinime em
escalas mais amplas. Tal redistributivismo pode, ainda, solucionar um paradoxo que
paira sobre as unidades metropolitanas: na medida em que elas sejam privilegiadas
na distribuigao de recursos e no aprimoramento dos mecanismos de gesto, elas
passam a exercer uma forga centripeta em face das dreas nao metropolitanas, o que
por vezes traz efeitos negativos em termos demogréficos, de atividades econdmicas,
gerando desigualdades extremas — s30, a0 mesmo tempo, o espaco das oportuni-
dades e capacidades, ¢ o locus das desigualdades e pobrezas.

5.5 A situacdo do Distrito Federal

Atualmente, o regime constitucional das RMs nada versa sobre o Distrito Federal,
sendo certo, ao menos, que nio lhe foi atribuida a competéncia para instituir as
RMs, aglomeragoes urbanas e microrregioes — eis que a Constituigio, no art. 25,
§ 3, falou apenas nos estados.

No texto aprovado pelo Congresso Nacional e enviado a Presidéncia da
Republica para instituir o Estatuto da Metrépole, havia previsao de que o Distrito
Federal poderia integrar RM ou aglomeragio urbana, aplicando-se as regras de
unidade regional interestadual. Essa norma, contudo, foi vetada pela Presidéncia
da Republica,* justificando-se que a Constituigio fala apenas em “agrupamento
de municipios”, o que nao englobaria o Distrito Federal. Foi dito, ainda, que para
este ente o instrumento de cooperagio federativa adequado ¢ a Regido Integrada
de Desenvolvimento Econdmico (Ride), prevista no art. 43 da CE Com o veto,
tem-se que atualmente nio hd autorizagao para o Distrito Federal integrar as
unidades regionais.

Esse cendrio poderd ser alterado em caso de aprovacio da PEC n° 13/2014.
Na redacio original da PEC, previa-se que o Distrito Federal também poderia
instituir RMs (caput do art. 18-A). Em parecer sobre a constitucionalidade da

48. Art. 19 vetado: "respeitada a vedacdo de divisdo em municipios estabelecida no caput do art. 32 da Constituicao
Federal, o Distrito Federal podera integrar regido metropolitana ou aglomeracéo urbana, aplicando-se a ele o disposto
no art. 4° e nas demais disposicdes desta lei” (Brasil, 2015b).



Analise Institucional: estatuto da Metropole e outros instrumentos ‘ 87
normativos que tratam da questdo metropolitana

proposta, contudo, o relator da Comissao de Constituigio, Justica e Cidadania
propos a alteragdo do texto, retirando-se esta possibilidade.

Foi preservado, contudo, o § 4° do art. 18-A, que prevé que “o Distrito
Federal poderd integrar regiées metropolitanas, aglomeragoes urbanas e micror-
regioes criadas pela Unido” (Senado Federal, 2014, p. 2). Caso o texto seja assim
aprovado, nio haverd duvidas sobre a possibilidade de que o Distrito Federal par-
ticipe de unidades regionais, desde que criadas pela Uniao, e independentemente
de participagio em Ride. Ao atribuir & Unido a competéncia para instituir RM,
retira-se do Distrito Federal a autonomia que poderia ser necessdria para a efetiva
reestruturagio da regiao. Pondera-se, contudo, se ao Distrito Federal, com sua
situagdo peculiar, deveria ser dado tratamento equivalente aos demais estados,
criando-se uma isonomia que, na prdtica, nio existe.

6 0 CASO DO MUNICIiPIO DE GUARULHOS: O JULGAMENTO DE ADI NO
AMBITO DO TJSP SOBRE COMPETENCIAS MUNICIPAIS PARA O EXERCICIO
DE SERVICOS DE SANEAMENTO BASICO NA RM DE SAO PAULO

Os dilemas e as dtvidas acerca das RMs aparecem muitas vezes, na literatura, co-
nectadas as discussoes sobre os servigos de saneamento bdsico. Talvez porque seja
ele um dos mais complexos do ponto de vista técnico, e cuja prestago eficiente e
adequada, por vezes, depende de escala. Bem por isso, é bastante comum que as
discussoes acerca da competéncia dos entes no Ambito metropolitano refiram-se
ao assunto do saneamento bdsico.

Especialmente no Judicidrio, vérios foram os casos em que esses temas foram
tratados conjuntamente: as proprias ADIs n* 1.842/R] e 2.077/BA, julgadas pelo STE,
e, mais recentemente, a ADI n° 2071833.93.2013.8.26.0000, ajuizada perante o TJSP

O que chama atengio ¢ a discrepancia entre o posicionamento dos érgaos
julgadores: se, por um lado, o STF deixou claro que a titularidade do saneamen-
to, no Ambito metropolitano, nao seria do estado,® por outro, o municipio de
Guarulhos foi surpreendido com decisao do TSP em sentido exatamente contririo,
instalando-se inseguranga juridica a respeito do tema.

49. No item 5 da ementa do acérdao proferido na ADI ne 1.842/RJ, restou assim registrado: “5. Inconstitucionalidade
da transferéncia ao estado-membro do poder concedente de funcdes e servicos publicos de interesse comum. O esta-
belecimento de regido metropolitana ndo significa simples transferéncia de competéncias para o estado. O interesse
comum é muito mais que a soma de cada interesse local envolvido, pois a ma conducdo da fungdo de saneamento
bésico por apenas um municipio pode colocar em risco todo o esforco do conjunto, além das consequéncias para a
salde pablica de toda a regido. O parametro para afericdo da constitucionalidade reside no respeito a diviséo de res-
ponsabilidades entre municipios e estado. E necessario evitar que o poder decisério e o poder concedente se concentrem
nas maos de um Unico ente para preservacao do autogoverno e da autoadministracao dos municipios. Reconhecimento
do poder concedente e da titularidade do servico ao colegiado formado pelos municipios e pelo estado federado. A
participacdo dos entes nesse colegiado ndo necessita de ser paritéria, desde que apta a prevenir a concentracdo do
poder decisério no ambito de um Unico ente. A participacdo de cada Municipio e do Estado deve ser estipulada em
cada regido metropolitana de acordo com suas particularidades, sem que se permita que um ente tenha predominio
absoluto” (STF, 2013, grifo nosso).
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O municipio de Guarulhos, que integra a RM de Sao Paulo, publicou, em
20 de dezembro de 2012, trés leis que tém por objeto os servigos publicos de
saneamento bdsico, quais sejam:

e Lein®7.095, que “institui a Politica Municipal dos Servicos Pablicos de
Abastecimento de Agua e de Esgotamento Sanitério no municipio de
Guarulhos e d4 outras providéncias” (Guarulhos, 2012a);

e Lei n®7.096, que “autoriza a contrata¢io de parceria ptblico-privada,
precedida de concorréncia publica, pelo municipio de Guarulhos, para
a prestagio dos servigos publicos de transporte, tratamento e disposigao
final de esgotamento sanitdrio no territério urbano do municipio de
Guarulhos, nos termos da Lei federal n° 11.079, de 30 de dezembro de
2004” (Guarulhos, 2012b); e

e Lein®7.102, que “institui a Agéncia Reguladora dos Servigos Publicos
de Saneamento Bésico do Municipio de Guarulhos — AGRU e d4 outras
providéncias” (Guarulhos, 2012c).

O fundamento constitucional para a promulgagio dessas leis encontra-se na
competéncia legislativa dos municipios sobre os temas de interesse local (art. 30,
caput, I, CF).>° Além disto, tais normas foram elaboradas em consonancia com as
diretrizes para o saneamento bdsico, constantes da Lei federal n® 11.445, de 5 de
janeiro de 2007, que atribui ao titular dos servigos publicos de saneamento bésico
o exercicio das competéncias de legislar, planejar, regular, fiscalizar e prestar tais
servigos — sem, contudo, especificar qual ente seria o titular.

Devidamente estabelecido e regulado em lei, abriu-se concorréncia publica
para contratagdo de parceria publico-privada. Vencedora do processo, empresa
privada celebrou contrato de parceria com o municipio. O contrato previa inves-
timentos da ordem R$ 1,1 bilhdo em trinta anos. Os investimentos comecaram a
ser realizados apds a assinatura do contrato.

Em 2015, o governador do estado de Sao Paulo moveu ADI perante o T]JSP
em face das trés leis editadas pelo municipio de Guarulhos. Para o autor, o fato de
o municipio de Guarulhos estar inserido na RM de Sao Paulo, reestruturada pela
Lei Complementar n® 1.139, de 16 de junho de 2011, retiraria suas competéncias
legislativa e material sobre os servigos puiblicos de saneamento bdsico, de forma
que as competéncias para legislar, planejar, regular, fiscalizar e prestar tais servicos
s6 poderiam ser exercidas pelo estado.

50. “Art. 30. Compete aos municipios:
| — legislar sobre assuntos de interesse local” (Brasil, 1988).
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As teses defendidas pelo governador foram acolhidas pelo TJSP: conside-
rou-se que o municipio de Guarulhos nao poderia fixar a Politica Municipal dos
Servigos Publicos de Abastecimento de Agua e do Esgotamento Sanitdrio no 4m-
bito de seu territério, que nio poderia decidir delegar a prestacio desses servicos
(no caso, contratando uma parceria publico-privada, precedida de concorréncia
publica) para substituir parte da prestagao de servigo realizada pela autarquia mu-
nicipal que o fazia h4 anos (o Servigo Autdnomo de Agua e Esgoto de Guarulhos
— Sace), bem como que nio poderia criar uma Agéncia Reguladora dos Servicos
Pdblicos de Saneamento Bdsico. No entender desse tribunal, isso sé poderia ser
feito com a autorizagao do governador do estado.

A decisao causou estranhamento em toda a comunidade juridica, nio ape-
nas por destoar dos precedentes do STE, mas também porque nao hd atualmente
(nem havia, a época) nenhuma politica, diretriz ou qualquer sinalizacio de acoes
de saneamento bésico no 4mbito metropolitano.

Importante registrar que o acérdo foi proferido em 8 de abril de 2015, ou
seja, poucos meses ap6s a edicao da Lei n® 13.089/2015. Ocorre que, no acérdio,
o Estatuto da Metrépole nio foi citado uma tinica vez, isto é, julgamento relevante
sobre o exercicio de competéncias no ambito da maior RM do Brasil, a RM de
Sao Paulo, ocorreu sem que o marco legal das RMs fosse tomado como parimetro
juridico-institucional. Parece haver afronta a jurisprudéncia do STF pelo fato de o
TJSP ter atribuido ao estado a titularidade dos servigos publicos, e nio a instdncia
metropolitana, distingio feita com nitidez no julgamento da ADI n° 1.842/R].
Vista por outro 4ngulo, a decisio do TJSP também demonstra a falta de alinha-
mento conceitual e de uniformizagao de entendimentos dentro do préprio Poder
Judicidrio, como um dos obstdculos a estruturagio da governanca metropolitana
no pais. Este cendrio causa inseguranca juridica em relagdo a gesto, as agoes e aos
investimentos, puablicos e privados, realizados em dreas metropolitanas.

A questio ¢ tao relevante para o setor de saneamento que atuam na causa,
na qualidade de amici curiae,’* a Associagao Nacional dos Servigos Municipais de
Saneamento (Assemae) e a Associacio Brasileira das Concessiondrias Privadas dos

51. No glossario juridico do STF, a expresséo amicus curiae esta definida da sequinte forma: “1. Expresséo latina que
significa ‘amigo da Corte’. Plural: amici curiae. 2. Aquele que representa em juizo a tutela de interesses ou direitos de
outrem, que podem influenciar no julgamento da causa. 3. Terceiro estranho ao processo convocado pelo magistrado
para prestar informagées ou esclarecer questdes técnicas, inclusive juridicas, que interessem a lide. Exemplo: perito. 4.
No Supremo Tribunal Federal, refere-se a intervencao assistencial em processos de controle concentrado de constitu-
cionalidade por pessoa natural ou juridica, 6rgdo ou entidade especializada, que tenha representatividade adequada
para se manifestar nos autos sobre questdo de direito pertinente a controvérsia constitucional, em casos de relevante
interesse social ou que envolvam valores essenciais de grupos ou classes sociais. Embora ndo seja parte do processo,
atuando apenas como terceiro interessado na causa, o amicus curiae possibilita a andlise de informagGes importantes
para a solucdo da controvérsia (via depoimentos, pareceres, documentos, experiéncias, artigos, memoriais, entre ou-
tros), permitindo que a Corte decida as causas com o maximo conhecimento das consequéncias e repercussdes sociais
decorrentes. Fundamentacéo legal: artigo 138 do CPC [Cédigo de Processo Civil][/2015" (grifo nosso). Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/glossario/>. Acesso em: 12 mar. 2017.
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Servigos Publicos de Agua e Esgoto (Abcon). Ambas se manifestaram diversas vezes
pela ndo procedéncia da agio, ou seja, para que as leis editadas pelo municipio de
Guarulhos fossem declaradas constitucionais.

Em face do acérdao proferido pelo TSP, foram interpostos dois recursos
extraordindrios, um pela Cimara Municipal e outro pelo prefeito, para serem jul-
gados pelo STE A Assemae chegou a se manifestar, reiterando os argumentos pelo
reconhecimento da constitucionalidade das leis, tendo em vista, especialmente, a
afronta a jurisprudéncia do préprio STE

Admitido o recurso e remetido ao STF (Recurso Extraordindrio n® 957.052), a
ministra Carmen Licia deferiu medida liminar na A¢io Cautelar n® 4.138-Medida
Cautelar/Sao Paulo, concedendo efeito suspensivo ao recurso extraordindrio, o que
significa que o acérdio proferido pelo TJSP, que decidiu pela inconstitucionalidade
das leis editadas pelo municipio de Guarulhos, estd com sua eficicia suspensa.
Como consequéncia, a execugao do contrato no foi interrompida.

Tendo a Procuradoria-Geral da Republica opinado pelo nao prosseguimento
dos recursos, o ministro Ricardo Lewandowsky, em decisio monocritica de 19
de setembro de 2017, negou seguimento ao recurso, por razdes processuais, sem
adentrar no mérito.”> Em face dessa decisao, foram opostos embargos de declara-
¢20. Recomenda-se 0 acompanhamento do recurso interposto no trimite da ADI
n°2071833.93.2013.8.26.0000 (Recurso Extraordindrio n® 957.052) perante o
STF a fim de se verificar se haverd posicionamento mais detalhado do 6rgio sobre
a atuagao municipal no 4mbito metropolitano e eventual posicionamento acerca
do Estatuto da Metrépole.

7 CONCLUSOES

Este estudo pretendeu analisar os principais pontos criticos e o szatus institucional
do marco legal sobre as RMs, aglomeracoes urbanas e microrregioes no Brasil, a
partir da norma atualmente vigente, o Estatuto da Metrépole — Lei n® 13.089/2015.

Na se¢io 2, o Estatuto da Metrépole foi analisado em face da decisao do STF
nas ADIs n® 1.842/R] e 2.077/BA. A partir da andlise, ndo foram identificados
pontos de conflito entre o posicionamento do STF e as disposicoes do Estatuto da
Metrépole, com excegao do tratamento dado a aprovacio do PDUI pela assembleia
do estado. Concluiu-se, com base no art. 28, pardgrafo tinico, da Lei n® 9.868/1999,
que o Poder Legislativo no estd vinculado, em sua atividade tipica, as decisoes

52. O recurso extraordinario apresentado pela Camara Municipal de Guarulhos foi negado, pois foi interposto por
seus procurados, tendo o ministro entendido que somente a Mesa da Camara Municipal teria legitimidade para tanto.
Em referéncia ao recurso interposto pelo prefeito de Guarulhos, entendeu o ministro que néo foram demonstradas as
razdes pelas quais a questéo constitucional seria relevante, sob o ponto de vista econdmico, politico, social ou juridico,
e que ultrapassaria os interesses subjetivos da causa, requisitos para seguimento do recurso.
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proferidas pelo Poder Judicidrio em agoes de controle de constitucionalidade, de
que é exemplo a ADI.

Nesse sentido, embora fosse recomenddvel que o Congresso Nacional tivesse
considerado as reflexdes e as decisoes jd tomadas pelo STE o Estatuto da Metré-
pole segue vigente, em face do principio da presuncio de constitucionalidade das
normas. Essa situagdo, porém, poderd se alterar durante o julgamento da ADI
5.857/PA, proposta pelo Governador do Pard, que tramita em rito abreviado no
STE O acompanhamento dessa ADI e de outras que venham a ser propostas é
fundamental para a atualizagio do status normativo sobre as regides metropolitanas.

Em seguida, na secio 3, analisou-se documento intitulado Propostas para
Revisdo e Aperfeicoamento do Estatuto da Metrépole, elaborado pela Subcomissao
permanente de Governanga Metropolitana, inserida no escopo da Comissao
de Desenvolvimento Urbano da Cimara dos Deputados. Verificou-se que as
ultimas informagées acerca do desenvolvimento dos trabalhos constantes da
pagina eletrénica da subcomissao sio de outubro de 2016 e que nio foram dis-
ponibilizados os estudos técnicos e juridicos que teriam subsidiado as propostas.

O resultado da andlise das proposicoes foi consolidado no quadro A.1 do apéndice,
constando-se que, dentre as quatro categorias de propostas (alteracao de texto,
sem modificagio de contetido; adequagao de texto as modificagdes propostas;
proposta de reflexdo; e alteragio de contetdo), as sugestdes de efetiva mudanca de
contetido s3o pontuais e, em geral, nio representam alteragoes substanciais na Lei
n° 13.089/2015. Tampouco abarcam os temas mais polémicos sobre o Estatuto
da Metrépole, tal como a forma de participagao da sociedade civil na estrutura
de governanga, o financiamento das RMs, dentre outros. Ademais, nio foram
apresentadas propostas relativas a regulamentacio da lei.

Concluiu-se que as propostas, no momento, consistem apenas em material de
discussao da Subcomissio de Governanga Metropolitana, nao tendo sido formaliza-
das como projeto de lei. A partir de acompanhamento continuo no sitio eletronico
da subcomissao, verificou-se que os trabalhos estao paralisados desde outubro de
2016. Em todo caso, se as propostas, futuramente, forem transformadas em projeto
de lei, o trAmite legislativo deverd contar com ampla publicidade e transparéncia.

Na se¢ao 4, analisaram-se as alteragoes promovidas no Estatuto da Metrépole
pela Medida Proviséria n° 818/2018, constatando-se que o objetivo principal foi o
adiamento do prazo para elabora¢ao do PDUI nas RMs e aglomeracoes urbanas,
nao havendo grande impacto no regime das unidades regionais caso a norma seja
convertida em lei, apds votagao do Congresso Nacional. O ponto critico que se
coloca na atual redagao da medida proviséria é a retirada da exigéncia da promocao
de audiéncias publicas em todos os municipios das RMs e aglomeragoes urbanas,
tendo em vista que a mera divulgacio, ainda que ampla, nao pode ser considerada
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efetiva para a participagio e a mobilizagao de todos os atores que interagem nas
unidades regionais. Ressalte-se que outros aspectos do Estatuto da Metrépole
poderao ser discutidos e alterados no processo de vota¢io da medida proviséria,
razao pela qual se recomenda o acompanhamento da matéria.

Em seguida, na se¢ao 5, estudou-se a interface entre o Estatuto da
Metrépole e a PEC n® 13/2014, que pretende mudar o regime constitucional das
RMs, aglomeragdes urbanas e microrregides. Foram apresentados os principais
pontos criticos e sugestoes de aperfeicoamento da proposta.

Por fim, na segio 6, apresentou-se outro parimetro institucional recente sobre
o tema metropolitano, especificamente sobre o exercicio de competéncias para a
prestacio de servicos de saneamento bésico do municipio de Guarulhos, integrante
da RM de Sao Paulo. Observou-se que o TJSE, que julgou a ADI proposta pelo
governador do estado em face de leis editadas pelo municipio, parece ter destoado
da jurisprudéncia do STE, bem como néo levou em consideragio o Estatuto da
Metrépole por ocasido do julgamento. Os recursos extraordindrios interpostos nao
tiveram seguimento por razoes processuais, em face do que foram opostos embargos
de declaragao, pendentes de julgamento, pelo que se sugere o acompanhamento
das agdes, a fim de se verificar se o STF se posicionard em termos meritérios a
respeito do assunto, apds a edi¢ao do Estatuto da Metrépole.

A andlise empreendida neste capitulo permite concluir, enfim, que o pano-
rama normativo sobre as regiées metropolitanas no Brasil, embora possa parecer
consolidado com o Estatuto da Metrépole, estd longe de ser unanime e livre de
polémicas. Serd necessdrio acompanhar os préximos passos da institucionalizacio
das regides metropolitanas para que se possa cogitar de uma gestao metropolitana

eficiente.
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APENDICE

QUADROA.1
Comparacao entre a Lei n® 13.089/2015 e as propostas da Subcomissao de
Governanca Metropolitana

95

Alteracdo do
art. 2¢ inciso |

constituida pelo agrupamento
de 2 (dois) ou mais municipios
limitrofes, caracterizada por
complementaridade funcional
e integracdo das dindmicas
geograficas, ambientais, politi-
cas e socioecondmicas;

exercicio das fungdes publicas de
interesse comum, que apresente,
cumulativamente, as seguintes
caracteristicas:

a) relagdes de integracao
funcional de natureza
geografica, ambiental, politica e
socioecondmica;

b) urbanizagdo continua entre
dois ou mais municipios ou
manifesta tendéncia nesse
sentido;

< ) Redacdo proposta pela I ~
n° | Proposta Redacdo da lei 690 proposta p Justificativa (resumo) | ObservagGes
subcomissao
Art. 12 Esta lei, denomina-
da Estatuto da Metrdpole,
estabelece diretrizes gerais para
o planejamento, a gestdo e a
execugdo das fungdes publicas
de interesse comum em regides - lei, denominada
metropolitanas e em aglomera- i
- s Estatuto da Metrdpole, esta-
¢des urbanas instituidas pelos belece diretri )
estados, normas gerais sobre elece diretrizes gerals para o
o Iano’de desenvolvimento planejamento, a gestdo e a 0 estatuto deve
urEano inteqrado e outos execucdo das funcdes publicas  contemplar também
instrumentogs de qovernanca de interesse comum, em regides  as microrregioes,
. s de gou . ¢ metropolitanas, aglomeragdes inclusive as rurais, .
interfederativa, e critérios para . " L Alteracdo de
< . I - urbanas e microrregides, normas = haja vista que a ,
Alteracdo 0 apoio da Unido a aces ) . R contetdo —
< gerais sobre o plano regional Constituicao néo fez .
da redacdo que envolvam governanca : . T - tema micror-
. ) de desenvolvimento integrado  distincdo; propde-se a o
1 doart. 12e interfederativa no campo do . S regides.
excusiodo §  desenvolvimento urbano, com | © outros instrumentos de substituicdo de plano
o o ! governanga interfederativa, e de desenvolvimento .
12 einciso | base nos incisos XX do art. critérios para o anoio da Unido a . urbano intearado Alteracdo de
21, K doart. 23 el doart. 24, acoes quz envolem governanga  por plano reggional texto.
o
32 gjns(tjilt)u?r;ozlise(ejenrglartl 182 interfederativa no campo do de desenvolvimento
§ 12 Além dags reqides rﬁetro— desenvolvimento urbano, com integrado.
olitanas e das ag lomeractes base nos incisos XX do art. 21,
Brbanas as dis, ogi Oes dista lei X doart. 23 e | do art. 24, no
aplicam’se noZuegcouber' §3°doart. 25enoart. 182 da
R Constituicdo Federal.
| — as microrregides instituidas ¢
pelos estados com fundamento
em funcdes publicas de interes-
se comum com caracterfsticas
predominantemente urbanas;
Il - (VETADO).
A proposta de
Art. 2° Para os efeitos desta lei,  alteracdo do texto
consideram-se: do inciso | do art. 2°
| — aglomeracdo urbana: objetiva preservar os
agrupamento de municipios principios constitu-
limitrofes, a exigir planejamento  cionais que dispdem
Art. 2° Para os efeitos desta lei,  integrado e a sobre a criacdo de
consideram-se: recomendar agdo coorde- unidades territoriais
| — aglomeracdo urbana: nada dos entes publicos nele — agrupamentos de
unidade territorial urbana atuantes, orientada para o municipios limitrofes  Alteracdo

para integrar a
organizacdo, o plane-
jamento e a execucdo
das funcdes publicas
de interesse comum
—, além de orientar
0s estados, mediante
a apresentacao de
requisitos minimos
de carater técnico, na
instituicdo da citada
unidade regional em
seu territorio.

de contetdo
- tema
aglomeracdo
urbana.

(Continua)
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Redacéo proposta pela

planejamento e execucéo de
funcdes publicas de interesse
comum;

estadual, para integrar a
organizacéo, o planejamento,
a execucdo e o controle da
execucao das funcdes publicas
de interesse comum;

n° | Proposta Redacdo da lei L Justificativa (resumo) | Observacdes
subcomissao
A definicao ora
Il — funcdo publica de interesse proposta & de_ autoria
PR . - - do ministro Ricardo
Il - funcdo publica de interesse  comum: conjunto de atividades ) -
S N . . Lewandowski, laviada  Alteracdo de
comum: politica publica ou acdo  estatais, de carater interde- .
< L ) o } em seu voto na ADI contetido —
Alteracdo do  nela inserida cuja realizagdo pendente, levadas a efeito no -
o L L ; n2 1.842/RJ, que nos tema funcao
3 inciso Il do por parte de um municipio, espaco fisico de um ente territo- ' o
! ] S ) parece tecnicamente publica de
art. 2¢ isoladamente, seja invidvel ou rial, criado por lei complementar - T
. o L adequada aos preceitos = interesse
cause impacto em municipios estadual, que une municipios Lo
o ; . ! ; constitucionais prove-  comum.
limitrofes; limitrofes relacionados por vin- . )
culos de comunhdo reciproca; nientes do § 3, do art.
! 25, da Constituicao
Federal de 1988.
Substituicao do
vocabulo estrutura
por sistema, pois este
Il - gestdo plena: condicao denota um objetivo
de regido metropolitana ou geral a ser atingido,
de aglomeracdo urbana que no ambito de uma
Il - gestdo plena: condicao E;);Ssutle.éé)de overnanca orgt;amzatgzo regional,
de regiao metropolitana ou inten‘ederativag réprio, gue as- E? irei s Ian (IJ e’mud- Alteracao
Alteracdo da  de aglomeracdo urbana que {va proprio, que as- clplos. ncusdo 6as 40 contendo
o apn . segure equidade na participacdo  expressdes carater
alinea "b” do  possui: (...) L p : —tema
4 o . de estados e municipios e regional, e capacidade
inciso Il do b) estrutura de governancain- L s S ) governanca
. > inclua, no minimo, uma instancia = administrativa e finan-
art. 2° terfederativa propria, nos termos . P B d h interfedera-
do art. 82 desta lei- e colegiada deliberativa, com ceira, ten o em Y|sta tiva
. ’ representacdo da sociedade civil, que a organizagao ’
e uma organizaco pUblica, de  publica, de ambito
caréter regional, com capacidade  regional, necessita
administrativa e financeira e com ~ de personalidade ju-
funcBes técnico-consultivas; e ridica e de capacidade
administrativa e
financeira para atuar
na unidade regional.
Adequacdo da
Alteracdo da . . expressao plano de Alteragdo de
Leragao. ¢) plano de desenvolvimento ¢) plano regional de desen- P P s
alinea "c" do ; . . desenvolvimento ur- texto, sem
5 urbano integrado aprovado volvimento integrado, aprovado ) ; A
inciso Ill do ) ; ) . bano integrado a plano  modificacdo
) mediante lei estadual. mediante lei estadual. . : ;
art. 2¢ regional de desenvolvi-  de contetdo.
mento integrado.
De acordo com o
estabelecido no §
32 do art. 25, da
Constituicao Federal,
a governanca se dard,
IV — governanca 2
. ) ) principalmente, entre
interfederativa: compartilhamen- <
I " a acdo dos estados
to de responsabilidades e acées s
IV — governanca < e de municipios,
. S . entre os entes da Federacéo, .
interfederativa: compartilha- ) no &mbito de um
. especialmente entre estados e L . -
< mento de responsabilidades e i P territorio estabelecido = Alteracdo de
Alteragdo do - = municipios, no ambito de uma .
e acdes entre entes da Federacdo : R por lei complementar  texto, sem
6 inciso IV do o unidade territorial instituida ) A
) em termos de organizacdo, ) ) estadual. Tal organiza- = modificacdo
art. 2¢ mediante lei complementar

¢do se justifica pela
necessidade de se
promover, entre tais
entes federados, a in-
tegracdo, a organiza-
¢do, o planejamento, a
execucdo e o controle
da execugao das
funcbes publicas de
interesse comum.

de contetdo.
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n° | Proposta Redacdo da lei Redagdo proposta pela Justificativa (resumo) | Observacoes

subcomisséo

Exclusdo do
7 inciso V do
art. 2¢

Alteracdo do
8 inciso VI do
art. 2¢

Alteracao
do inciso VII
doart. 2°e
exclusdo do
paragrafo
(nico

V — metrépole: espaco

urbano com continuidade
territorial que, em razao de

sua populacdo e relevancia
politica e socioecondmica, tem
influéncia nacional ou sobre
uma regiao que configure, no
minimo, a &rea de influéncia de
uma capital regional, conforme
os critérios adotados pela
Fundagdo Instituto Brasileiro de
Geografia e

Estatistica (IBGE);

VI - plano de desenvolvimento
urbano integrado: instrumento
que estabelece, com base

em processo permanente de
planejamento, as diretrizes para
o desenvolvimento urbano da
regido metropolitana ou da
aglomeracdo urbana;

VIl - regido metropolitana:
aglomeracdo urbana que config-
ure uma metrépole.

Paragrafo Unico. Os critérios
para a delimitacao da regido

de influéncia de uma capital
regional, previstos no inciso

V do caput deste artigo con-
siderardo os bens e servicos
fornecidos pela cidade a regiao,
abrangendo produtos industri-
ais, educacdo, salide, servicos
bancérios, comércio, empregos e
outros itens pertinentes, e serao
disponibilizados pelo IBGE na
rede mundial de computadores.

VI - plano regional de
desenvolvimento integrado:
instrumento que estabelece, com
base em processo permanente
de planejamento, as diretrizes
para a promogao do desenvolvi-
mento de regides metropolita-
nas, aglomeragdes urbanas e
microrregioes;

VIl - regido metropolitana: agru-
pamento de municipios limitro-
fes, com destacada expresséo
nacional, a exigir planejamento
integrado e ac&o conjunta com
unido permanente de esforcos
para a execucdo das funcoes
publicas de interesse comum,
dos entes publicos nela atuantes,
que apresente, cumulativamente,
as seguintes caracteristicas:

a) elevada densidade demogra-
fica;

b) significativa conurbagao;

¢) fungbes urbanas e regionais
com alto grau de diversidade; e
d) especializacdo e integracéo
socioecondmica.

A definicdo de
metropole objetiva,
indiretamente,
caracterizar uma
regido metropolitana,
com a utilizagdo da
definicdo de aglom-
eracdo urbana. £
preferivel externar no
texto da lei a definicdo
de uma regido met-
ropolitana, conforme
se propde no inciso
VII deste artigo. Além
do mais, para os fins
estabelecidos nesta
lei, ndo cabe ao IBGE,
por intermédio de ato
interno, estabelecer

a definicao de regiao
metropolitana. Tal
competéncia foi reser-
vada, privativamente,
aos estados, conforme
estabelecido no art.
25,§3da
Constituicao Federal.

Utilizar a expressao
plano regional de
desenvolvimento
integrado. Além do
mais, o plano objetiva
0 estabelecimento
de diretrizes para

o desenvolvimento
regional, e ndo s6
urbano. Por fim, o
plano devera ser
executado, também,
em microrregioes.

Objetiva preservar os
principios constitu-
cionais que dispdem
sobre a criagao de
unidades territoriais
— agrupamentos de
municipios limitrofes
para integrar a
organizacéo, o plane-
jamento e a execucao
das funcdes publicas
de interesse comum
—, além de orientar
os estados, mediante
a apresentacdo de
requisitos minimos
de cardter técnico, na
instituicdo da citada
unidade regional em
seu territorio.

Alterago de
contetido —
tema regiao
metropoli-
tana/metro-
pole.

Alteracao

de contetdo
—tema
Plano de De-
senvolvim-
ento Urbano
Integrado
(PDUI).

Alteracao de
contetdo —
tema regiao
metropoli-
tana/metro-
pole.

(Continua)
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n° | Proposta

Redacdo da lei

Redacéo proposta pela
subcomissao

Justificativa (resumo)

Observagbes

Acréscimo do
10 inciso VIl no
art. 2¢

Alteracdo do
art. 32e do
paragrafo
(nico

Alteracdo do
12 inciso Il do
art. 52

Alteracdo do
13 indiso Ill do
art. 52

Alteracdo do
§ 2°do art. 5¢

Art. 32 Os estados, mediante lei
complementar, poderéo instituir
regides metropolitanas e aglom-
eracbes urbanas, constituidas
por agrupamento de municipios
limitrofes, para integrar a
organizagdo, o planejamento e a
execucdo de funcdes publicas de
interesse comum.

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

Art. 52 As leis complementares
estaduais referidas nos arts.
32 e 4° desta lei definirao, no
minimo: (...)

Il = 0s campos funcionais ou
funcdes publicas de interesse
comum que justificam a insti-
tuicdo da unidade territorial
urbana;

Il — a conformacéo da estrutura
de governanca interfederativa,
incluindo a organizagdo admin-
istrativa e o sistema integrado
de alocacdo de recursos e de
prestacdo de contas; e

§ 2° Respeitadas as unidades
territoriais urbanas criadas
mediante lei complementar
estadual até a data de entrada
em vigor desta lei, a i
nstituicdo de regido metropoli-
tana impde a observancia do
conceito estabelecido no inciso
VIl do caput do art. 22

VIl — microrregido: agrupamento
de municipios limitrofes a exigir
planejamento integrado para seu
desenvolvimento e integracdo
regional, que apresente, cumu-
lativamente, caracteristicas de
integracdo funcional de natureza
fisico-territorial, econdmico-
social e administrativa.

Art. 32 Os estados, mediante lei
complementar, poderdo instituir
regides metropolitanas, aglom-
eragdes urbanas e microrregides,
constituidas por agrupamento
de municipios limitrofes, para
integrar a organizacéo, o
planejamento e a execugao de
funcbes publicas de interesse
comum.

Paragrafo Unico. Estado e
municipios integrantes de regido
metropolitana, aglomeragao ur-
bana ou microrregido, instituida
e delimitada na forma do caput
deste artigo, deverdo promover a
governanga interfederativa, sem
prejuizo de outras determinacdes
desta lei.

Art. 5¢ As leis complementares
estaduais referidas nos arts.

3¢ e 4° desta lei definirdo, no
minimo: (...)

Il — as fungdes publicas de
interesse comum que justificam
a instituicdo da unidade territo-
rial urbana;

Il — a conformacéo de um
sistema de governanga interfed-
erativa, conforme disposto na
alinea "b", inciso Ill, do art. 22,
desta lei.

§ 2°As unidades territoriais
instituidas em data anterior a
vigéncia desta lei serdo recepcio-
nadas por este estatuto, sendo
que as demais aplicam-se as
disposices contidas nos incisos
I, VIl e VIl do art. 2° desta lei.

Ainclusao do con-
ceito de microrregiao
oferece aos estados
elementos para que
tais unidades possam
ser instituidas em seus
territorios, no ambito
de uma politica de
integracdo regional.

Inclusdo das micror-
regioes.

PropGe-se a exclusdo
da expressdo campos
funcionais, eis que

eles ndo foram objeto
de definicdo nesta lei.

£ recomendavel
remeter ao disposto
no art. 2 Ill, “b", os
requisitos minimos
para que estados e
municipios possam
definir o proprio siste-
ma de governanca
interfederativa.

Faz-se necessaria a
alteracdo do texto do
§ 2¢ do art. 5¢ com
vistas a adequa-lo as
alteracbes propostas
anteriormente.

Alterago de
contetdo —
tema micror-
regido.

Adequacéo
de texto as
modificacbes
propostas.

Alteragdo de
texto, sem

modificacdo
de contetdo.

Adequacéo
de texto as
modificacoes
propostas.

Adequacéo
de texto as
modificacdes
propostas.
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n° | Proposta Redacdo da lei Redagag p[oposta pela Justificativa (resumo) | Observacoes
subcomisséo
CAPITULO NI CAPITULO III
DA GOVERNANCA DA GOVERNANCA INTERFED-
INTERFEDERATIVA DE REGIOES  ERATIVA DE REGIOES METRO-
Alteracio do METROPOLITANAS E DE POLITANAS, AGLOMERACOES Inclus3o da fiqura Adequacio
o AGLOMERACOES URBANAS ~ URBANAS E MICRORREGIOES 20 da fig quacs
Capitulo Il e ; . < da microrregido e de texto as
15 Art. 6*A governanca interfed- Art. 62 Na implantaco da ) A
do caput do ) - ) ) . aperfeicoamentoda  modificagbes
erativa das regides metropolita- | governanca interfederativa, em < )
art. 6 - . redacdo do artigo. propostas.
nas e das regides metropolitanas, aglom-
aglomeracdes urbanas eragdes urbanas e microrregides,
respeitar os seguintes 0s seguintes principios deverdo
principios: ser observados:
) Il — compartilhamento de re- Adequacao d.o texto -
< Il — compartilhamento de " - ao estabelecido no Adequacéo
Alteragdo do " sponsabilidades e agdes entre os S ) .
o responsabilidades para a - -~ art. 22 inciso IV, e uti-  de texto as
16 inciso Il do N : entes da Federacdo, objetivando . . - T
promogéo do desenvolvimento < ] lizacdo da expressdo  modificacdes
art. 62 ) . a promogéo do desenvolvimento .
urbano integrado; . ; ; desenvolvimento propostas.
regional integrado; ) .
regional integrado.
i o . Alteracao de
Art. 72 Além das diretrizes gerais At 7 Algm das diretrizes gerats texto, sem
) ) estabelecidas no art. 2¢ da Lei v
estabelecidas no art. 2° da Lei n® ) modifi-
X ne 10.257, de 10 de julho de . . -
< 10.257, de 10 de julho de 2001, ; Inclusdo da referéncia  cacdo do
Alteracdo . . 2001 (Estatuto da Cidade), a . ,
a governanca interfederativa das - ao Estatuto da Cidade = contetdo.
17 do caput do - ) implantacdo da governanca o :
regides metropolitanas e das . . . e a figura das micror-
art. 7° - interfederativa de regides metro- . -
aglomeracdes urbanas ) . regices. Adequacéo
. ) I politanas, aglomeracdes urbanas .
observara as sequintes diretrizes . b . de texto as
o e microrregides observara as o
especificas: : S P modificacbes
seguintes diretrizes especificas:
propostas.
Il — estabelecimento de sistema - .
. - Il — execucdo compartilhada das
integrado de alocacdo de recur- P :
- ) funcbes publicas de interesse co-
sos e de prestacdo de contas;
- mum, entre os entes federados, -
- IV — execucéo ) ; - ) Alterago de
Fusdo das . . mediante o estabelecimento de A fusdo proporciona
S compartilhada das funcoes ) ) < . texto, sem
disposicoes L ) sistema integrado de alocacdo ~ maior clareza para .
18 o publicas de interesse comum, - - modifi-
dos incisos Il . . de recursos, de prestacdo de a aplicacdo do <
mediante rateio de custos pre- . S cacdo do
elVdoart. 72 . AL contas e de rateio de custos pre-  dispositivo. ,
viamente pactuado no dmbito : U contetdo.
viamente pactuado no ambito
da estrutura de governanca
. - da estrutura de
interfederativa; ) .
governanca interfederativa;
V — participacao de A participacao da
. sociedade civil orga-
representantes da socie- ;
L nizada na tomada de
dade civil nos processos de . A
< . decisGes, no ambito
Reflexao planejamento e de tomada de )
L - x da governanca inter-  Proposta de
19 sobre oinciso = decisdo, no acompanhamento A -
- ’ federativa, é polémica, = reflexdo.
Vdo art. 7¢ da prestacdo de servicos e na

realizacdo de obras afetas as
funcdes publicas de interesse
comum;

especialmente em
relacdo a forma e
aos limites de partici-
pacao.
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n° | Proposta Redacdo da lei Redagag proposta pela Justificativa (resumo) | ObservagGes
subcomisséo
Art. 82 A governanca interfedera-
Art. 82 A governanca interfeder-  tiva de regides metropolitanas,
ativa das regides metropolitanas  aglomerac6es urbanas e micror-
e das aglomeracdes urbanas regides compreenderd em sua
compreenderd em sua estrutura  estrutura basica:
bésica: | —instancia colegiada normativa
| — instancia executiva composta e deliberativa, composta pelos As atribuicdes dos
pelos representantes do Poder  representantes do Poder organismos previstos  Alteracdo
< Executivo dos entes federativos  Executivo dos entes federativos  sdo confusas. Proposta = de contetdo
Alteracdo dos . ; . ; ) : ;
20 incisos | a IV integrantes das unidades ter- integrantes das unidades territo-  visa prever sistema —tema
ritoriais urbanas; riais urbanas, com representacdo  de governanca governanca
do art. 82 T . ; L . h
Il — instancia colegiada da sociedade civil; baseado nas regides  interfedera-
deliberativa com representacdo Il — instancia técnico-executiva,  metropolitanas que ja  tiva.
da sociedade civil; de cardter regional, intergov- existem.
Il — organizagdo publica com ernamental e plurifuncional,
fungdes técnico-consultivas; e dotada de personalidade juridica
|V — sistema integrado de aloca- = de direito publico;
cdo de recursos e de prestacdo Il - sistema integrado de
de contas alocacdo de recursos financeiros
e de prestacdo de contas.
o . '
Art. 9° Sem prejuizo da lista Art. 9¢ Sem prejuizo da lista )
. apresentada no art. 4°, da Lei n¢
apresentada no art. 4° da Lei ne . - <
. 10.257, de 10 de julho 2001, na  Utilizar a expressao -
< 10.257, de 10 de julho 2001, no A : ) Adequacéo
Alteracdo ) . promocéo do desenvolvimento  desenvolvimento .
desenvolvimento urbano inte- . . - ) . de texto as
21 docaput do " ) regional integrado de regides regional integrado e o
grado de regiées metropolitanas ) - 2 modificacbes
art. 9° - metropolitanas, aglomeragdes incluir a figura das
e de aglomeracdes urbanas . " - ) 2 propostas.
PR urbanas e microrregides serao microrregides.
serdo utilizados, entre outros, 0s ..
X . utilizados, entre outros, os
seguintes instrumentos: L i
seguintes instrumentos:
Art. 10. Caberd ao estado, em Essa proposta delega
conjunto com os municipios ao estado a condugdo
Art. 10. As regides metropolita-  integrantes de regides metro- do processo de
nas e as aglomeracdes urbanas  politanas, aglomeragdes urbanas = execucdo do -
< - h P . Alterago de
Alteracdo do  deverdo contar com o plano e microrregides, elaborar o plano  plano, que deverd ser )
22 ) . ) ) contetdo —
art. 10 de desenvolvimento urbano regional de desenvolvimento realizado de forma tema PDUI

integrado, aprovado mediante
lei estadual.

integrado, aprovado por lei
estadual, apos deliberacdo do
colegiado da respectiva unidade
regional.

compartilhada, no
ambito da unidade
regional, entre aquele
€ 0s municipios.
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n°

Proposta

Redacdo da lei

Redacéo proposta pela
subcomissao

Justificativa (resumo)

Observagbes

23

2

25

Alteracdo dos
8§ 12a4°do
art. 10

Alteracdo do
art. 11

Alteracdo do
art. 12

§ 19 Respeitadas as disposicbes
do plano previsto no caput deste
artigo, poderdo ser formulados
planos setoriais interfederativos
para politicas publicas direciona-
das a regido metropolitana ou a
aglomeracdo urbana.

§ 29 A elaboracdo do plano pre-
visto no caput deste artigo ndo
exime 0 municipio integrante da
regido metropolitana ou aglom-
eracdo urbana da formulagao
do respectivo plano diretor, nos
termos do

§ 12 do art. 182 da Constituicdo
Federal e da Lei n® 10.257, de
10 de julho de 2001.

§ 32 Nas regides metropolitanas
e nas aglomeracdes urbanas
instituidas mediante lei comple-
mentar estadual, 0 municipio
deverd compatibilizar seu plano
diretor com o plano de desen-
volvimento urbano integrado da
unidade territorial urbana.

§ 4° 0 plano previsto no caput
deste artigo serd elaborado

no ambito da estrutura de
governanga interfedera-

tiva e aprovado pela instancia
colegiada deliberativa a que se
refere o inciso Il do caput do art.
82 desta lei, antes do envio a
respectiva assembleia legislativa
estadual.

Art. 1. A lei estadual que insti-
tuir o plano de desenvolvimento
urbano integrado de regido met-
ropolitana ou de aglomeracao
urbana deveré ser revista, pelo
menos, a cada 10 (dez) anos.

Art. 12. 0 plano de desen-
volvimento urbano integrado
de regido metropolitana ou de
aglomeracdo urbana deverd
considerar o conjunto de
municipios que compdem a
unidade territorial urbana e
abranger dreas urbanas e rurais.

§ 12 Respeitadas as disposicoes
do plano previsto no caput deste
artigo, poderao ser formulados
planos setoriais interfederativos
para politicas publicas direcio-
nadas a regido metropolitana,
aglomeragao urbana ou micror-
regido.

§ 22 A elaboracédo do plano pre-
visto no caput deste artigo nao
exime o municipio integrante da
regido metropolitana, aglomera-
¢ao urbana ou microrregido da
formulagao do respectivo plano
diretor, nos termos do § 12 do
art. 182 da Constituicao Federal
e daLeine 10.257, de 10 de
julho de 2001.

§ 32 Em regides metropolitanas,
aglomeragdes urbanas e micror-
regides, o municipio devera
compatibilizar seu plano diretor
com o plano regional de
desenvolvimento integrado da
unidade territorial.

§ 42 0 plano previsto no caput
deste artigo sera elaborado

no ambito da estrutura de gover-
nanca interfederativa e aprovado
pela instancia colegiada
normativa e deliberativa a que se
refere o inciso | do art. 8¢ desta
lei, antes do envio a respectiva
assembleia legislativa estadual.

Art. 11. A lei estadual que in-
stituir o plano regional de desen-
volvimento integrado de regido
metropolitana, aglomeragao
urbana ou microrregiao deverd
ser revista, pelo menos, a cada
10 (dez) anos.

Art. 12. O plano regional de
desenvolvimento integrado de
regido metropolitana, aglom-
eragdo urbana ou microrregiao
deverd considerar o conjunto
de municipios que compdem a
unidade territorial e abranger
dreas urbanas e rurais

Prever a figura da
microrregido.

Prever a figura da
microrregido e utilizar
a expressao plano
regional de desen-
volvimento integrado.

Incluir as micror-
regides e as dreas
rurais.

Adequacéo
de texto as
modificacdes
propostas.

Adequacéo
de texto as
modificacbes
propostas.

Adequacéo
de texto as
modificacbes
propostas.
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n°

Proposta

Redacdo da lei

Redacéo proposta pela
subcomissao

Justificativa (resumo)

Observagbes

26

Reflexdo
sobre a Secéo
| do Capitulo
V (artigos 13
a15)

CAPITULOV

DA ATUACAO DA UNIAO

Secao |

Do Apoio da Unido ao Desen-
volvimento Urbano Integrado
Art. 13. Em suas acoes

inclusas na politica nacional

de desenvolvimento urbano,

a Unido apoiard as iniciativas
dos estados e dos municipios
voltadas a governanca interfed-
erativa, observados as diretrizes
e 0s objetivos do plano pluri-
anual, as metas e as prioridades
fixadas pelas leis de diretrizes
or¢amentérias e o limite das dis-
ponibilidades propiciadas pelas
leis orcamentérias anuais.

Art. 14. Para o apoio da Unido
a governanca interfederativa
em regido metropolitana ou

em aglomeragdo urbana, sera
exigido que a unidade territorial
urbana possua gestdo plena,
nos termos do inciso Il do ca-
put do art. 2¢ desta lei.

§ 12 Além do disposto

no caput deste artigo, o apoio
da Unido a governanca interfed-
erativa em regido metropolitana
impde a observancia do inciso
VIl do caput do art. 2¢ desta lei.
§ 29 Admite-se o0 apoio da Unido
para a elaboracdo e a revisao
do plano de desenvolvimento
urbano integrado de que tratam
os arts. 10 a 12 desta lei.

§ 32 Serdo estabelecidos em
regulamento requisitos adicio-
nais para o apoio da Unido a
governanca interfederativa, bem
€omo para as microrregioes e
cidades referidas no § 12 do art.
1¢ desta lei e para os consorcios
publicos constituidos para
atuacao em funcdes publicas de
interesse comum no campo do
desenvolvimento urbano.

Art. 15. A regido metro-
politana instituida mediante lei
complementar estadual que ndo
atenda o disposto no inciso VII
do caput do art. 2¢ desta lei serd
enquadrada como aglomeracao
urbana para efeito das politicas
publicas a cargo do governo
federal, independentemente

de as agbes nesse sentido
envolverem ou ndo transferéncia
de recursos financeiros.

Os dispositivos
s0am como ameaga;
parecem invadir a
competéncia dos
estados. Neces-
sidade de discutir a
Proposta de Emenda
Constitucional (PEC)
ne 13/2014.

Proposta de
reflexao

(Continua)



Analise Institucional: estatuto da Metropole e outros instrumentos
normativos que tratam da questdo metropolitana

(Continuacéo)

103

n°

Proposta

Redacdo da lei

Redacéo proposta pela
subcomissao

Justificativa (resumo)

Observagbes

27

Restabeleci-
mento dos ar-
tigos 17 e 18,
vetados pela
presidente da
Republica

Secdo Il

Do Fundo Nacional de Desen-
volvimento Urbano Integrado
Art. 17. (VETADO).

Art. 18. (VETADO).

Secao Il

Do Fundo Nacional de Desenvolvi-
mento Urbano Integrado

Art. 17. Fica instituido o Fundo
Nacional de Desenvolvimento
Urbano Integrado — FNDUI, de
natureza contdbil e financeira, com
a finalidade de captar recursos
financeiros e apoiar acdes de
governanga interfederativa em
regides metropolitanas e em
aglomeragdes urbanas, nas
microrregioes e cidades referidas
no § 12do art. 1¢ desta lei e em
consorcios publicos constituidos
para atuacdo em funcdes plblicas
de interesse comum no campo do
desenvolvimento urbano.

Art. 18. Constituem recursos do
FNDUL:

| - recursos orcamentarios da Unido

a ele destinados;

II - recursos decorrentes do

rateio de custos com estados e
municipios, referentes a prestagao
de servicos e realizacdo de obras
afetas as funcdes publicas de
interesse comum;

11l - contribuicGes e doagdes de
pessoas fisicas ou juridicas;

|V - contribuicdes de entidades

e organismos de cooperagdo
nacionais ou internacionais;

V - receitas operacionais e patrimo-
niais de operagdes realizadas com
recursos do fundo; e

VI - outros recursos que lhe vierem
a ser destinados na forma da lei.

§ 12A aplicacdo dos recursos do
FNDUI sera supervisionada por

um conselho deliberativo, com a
participagdo da Unido, dos estados
e dos municipios, bem como de
representantes da sociedade civil.
§ 220 regulamento dispord sobre
0 6rgao gestor do FNDUI e sobre o
grupo de assessoramento técnico
ao fundo.

§ 3¢ Fica vedada a utilizacdo

dos recursos do FNDUI para o
pagamento de dividas e coberturas
de défices fiscais de 6rgaos e
entidades de qualquer esfera de
governo.

§ 4° Os recursos referidos no inciso
Il do caput deste artigo, se aloca-
dos por estado, somente podem
ser aplicados na prépria unidade
da Federacdo e, se alocados por
municipio ou pelo Distrito Federal,
na propria regido metropolitana
ou aglomeragdo urbana a que ele
pertencer.

Os artigos 17 e 18 do
projeto de lei foram
vetados pelo Executivo
federal. As razdes do
veto sdo de natureza
politica, e ndo técnica.
Assim, é aconselhavel
promover a criacdo do
fundo nacional, man-
tidas as disposicdes
originais. Necessario
também analisar a
PEC n2 13/2014.

Alteragao de
contetdo —
tema FNDUI

Proposta de
reflexao
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n° | Proposta

Redacdo da lei

Redacéo proposta pela
subcomissao

Justificativa (resumo)

Observagbes

Restabe-
lecimento
doart. 19,
vetado pela
presidente da
Republica

28

Reflexdo so-

29 bre o art. 20

Alteracdo do
30 inciso I do
art. 21

Art. 19. (VETADO).

Art. 20. A aplicacao das
disposicdes desta lei sera coor-
denada pelos entes publicos que
integram o Sistema Nacional

de Desenvolvimento Urbano

— SNDU, assegurando-se a
participagao da sociedade civil.
§ 120 SNDU incluird um
subsistema de planejamento

e informagGes metropolitanas,
coordenado pela Unido e com

a participagao dos governos
estaduais e municipais, na forma
do regulamento.

§ 22 0 subsistema de planeja-
mento e informagdes metropoli-
tanas reunira dados estatisticos,
cartograficos, ambientais,
geoldgicos e outros relevantes
para o planejamento, a gestdo e
a execucdo das funges publicas
de interesse comum em regides
metropolitanas e em aglomera-
coes urbanas.

§ 32 As informagdes referidas no
§ 2° deste artigo deverdo estar
preferencialmente georrefer-
enciadas.

Art. 21. Incorre em improbidade
administrativa, nos termos da
Lein8.429, de 2 de junho

de 1992:

| - 0 governador ou agente
publico que atue na estrutura de
governanca interfederativa que
deixar de tomar as providéncias
necessarias para:

Art. 19. Respeitada a vedacéo
de divisdo em municipios esta-
belecida no caput do art. 32 da
Constituicao Federal, o Distrito
Federal poderd integrar regido
metropolitana ou aglomeracao
urbana, aplicando-se a ele 0
disposto no art. 4° e nas demais
disposices desta lei.

Art. 21. Incorre em improbidade
administrativa, nos termos da

Lei ne 8.429, de 2 de junho de
1992:

| - 0 agente publico que atue na
estrutura de governanca inter-
federativa, que deixar de tomar
as providéncias necessarias para:

N&o consta justifi-
cativa.

As disposicoes
contidas no art. 20
sdo de contetido
programatico. Pas-
sados quase dois
anos da entrada em
vigor do Estatuto da
Metrdpole, nenhuma
acao foi adotada pelo
Executivo federal,

no sentido de criar o
SNDU.

Em um sistema de
gestao compartilhada
entre represent-
antes do estado e

de municipios que
integram uma unidade
regional, os deveres,
as obrigacdes e as
responsabilidades
devem ser assumidos
de forma coletiva ou,
em caso especifico,
pelo agente publico
que lhe der causa.
Assim, ndo se deve
indicar tdo somente
o chefe do Executivo
estadual como pas-
sivel de responsabi-
lidade por atos que
sdo deliberados e
executados de forma
compartilhada.

Alteracdo de
contetdo —
tema Distrito
Federal

Proposta de
reflexdo

Alterago de
texto, sem

modificacdo
do contetido
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(Continuacdo)
n° | Proposta Redacdo da lei Redagag p[oposta pela Justificativa (resumo) | Observacoes
subcomisséo
b) elaborar e aprovar o plano
regional de desenvolvimento in-
tegrado, no prazo de até 3 (trés)  As alteracdes visam
anos, contados da vigéncia desta  contemplar duas
P b) elaborar e aprovar, no prazo ) - - YT
Modificagao N lei, nas hipdteses de regides situagdes distintas: i)
. upw  de 3 (trés) anos, o plano de de- . ~ > oo
da alinea “b . ) metropolitanas e aglomeracbes  as unidades regionais -
o senvolvimento urbano integrado P o Alteraco de
doinciso | e d . ) urbanas j4 instituidas; j& criadas na data de
o as regides metropolitanas . texto, sem
31 acréscimo da - <) elaborar e aprovar o plano edicdo do Estatuto o
i ou das aglomeragdes urbanas . : o modificacdo
alinea "c”, S . regional de desenvolvimento da Metrépole; e ii) as p
instituidas até a data de entrada . . ) A do contetido
ambas do ] ) ) - integrado, no prazo de até 3 unidades regionais
em vigor desta lei mediante lei . )
art. 21 ) (trés) anos, contados da data de  que vierem a ser
complementar estadual; L ) B , -
publicacdo da lei complemen- criadas apos a sancao
tar estadual que criar regido da lei.
metropolitana ou aglomeracao
urbana.

Elaboracdo da autora.
Obs.: Este quadro compara as propostas da subcomissdo com a redacéo original do Estatuto da Metrdpole, sem as alteracées
promovidas pela Medida Provisdria n® 818/2018.






