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RESUMO

As regides metropolitanas e aglomeragfes urbanas abrigam a maior parte da populacéo
brasileira, logo, mecanismos que venham a promover a facilitacdo e a consolidacdo de uma
gestdo integrada entre entes federativos sdo de grande importancia. Assim, este estudo
objetiva analisar o Estatuto da Metropole e compreender, sob o prisma da reparticdo de
competéncias constitucionais, uma de suas principais inovacdes: a Governanca

Interfederativa. Metodologicamente, recorreram-se a fontes bibliograficas primarias,

secundarias, documentais e outras que se fizeram necessarias.

Palavras-chave: Governanca interfederativa, Estatuto da metrépole, Reparticdo de
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ABSTRACT

The metropolitan and urban areas are home to the majority of the Brazilian Population. So,
mechanisms that promote and facilitate the consolidation of an integrated management
between federal entities are of great importance. This study aims to analyze the Statute of the
Metropolis and understand, from the perspective of the constitutional separariam of powers,
one of its main innovations: the Interfederative Governance. Methodologically, appealed to
primary literature sources, secondary, documentary and others that were necessary.
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1 Introducéo

O Governo Federal sancionou no dia 12 de janeiro de 2015 o Estatuto da Metropole
(Lei n° 13.089), pondo fim a tramitacdo de mais de 10 anos do projeto para sua criacao.
Pretendeu-se estabelecer um conjunto de diretrizes especificas a gestdo de regides
metropolitanas e de aglomerados urbanos, de modo a preencher lacunas deixadas tanto pela
Constituicdo Federal de 1988 quanto pelo Estatuto da Cidade.

E dentro da gestao metropolitana, surge a Governanca Interfederativa, ou seja, “[...] o
compartilhamento de responsabilidades e agdes entre os entes federados na organizacao,
planejamento e execucdo das fungdes publicas de interesse comum” (MOREIRA;
GUIMARAES, 2015, p. 1266). Assim, observa-se tal Governanga como um instrumento
essencial para facilitar o planejamento e a gestdo das regides metropolitanas e aglomerados
urbanos, pois se prima pelo interesse comum sobre o local, na autonomia federativa, na gestéo
democrética, sempre buscando o desenvolvimento sustentavel.

Vale ressaltar que estas unidades territoriais abrigam a maior parte da populagdo
brasileira; logo, mecanismos que venham a promover a facilitacdo e a consolidacdo de uma
gestdo integrada entre entes federativos sdo de grande importancia.

Este estudo objetiva analisar e compreender como se estrutura a Governanca
Interfederativa prevista no Estatuto da Metrdpole em relacdo a reparticdo de competéncias
constitucionais. No que se refere a metodologia, se optou por recorrer as fontes bibliograficas
primarias, secundarias, documentais, dentre outras que se fizeram necessarias. Assim, se
abordara a respeito da formatacdo atual do Pacto Federativo Brasileiro, ap6s isso para a
reparticdo de competéncias constitucionais que abrangem as principais questdes do Direito
Urbanistico-Ambiental, para que se possa passar a analise do Estatuto da Metropole e da

Governanca Interfederativa.

2 O Pacto Federativo Brasileiro

O Federalismo é considerado uma forma de Estado e tem suas “[...] primeiras origens
nos Estados Unidos” (MENDES; COELHO, BRANCO, 2010, p. 929). Ele surgiu como uma
resposta a necessidade de um governo mais eficaz e eficiente em um territério muito vasto, bem
como que garantisse os ideais republicanos que estavam em voga com a Revolugéo de 1776.

Em virtude da independéncia americana frente a Inglaterra, as antigas col6nias britanicas
firmaram um tratado de direito internacional, criando uma Confederagédo, que consistia em “[...]
varios pequenos estados unidos por um interesse comum, mantendo suas caracteristicas

préprias, como ocorreu com a Confederacdo Suica” (NOGUEIRA, 2010, p. 69).
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Destarte, tais Estados mantiveram a sua antiga “multiplicidade” de poderes, similar como
ocorreu com o Estado feudal. Desta forma, o objetivo bésico de preservar a soberania de cada
antigo territorio colonial.

Contudo, se percebeu que tal soberania enfraquecia o pacto, ja que as deliberagdes dos
Estados Unidos nem sempre eram cumpridas, parecendo mais meras recomendacdes, inclusive
havendo imensas dificuldades na obtencdo de finangas e recursos humanos para executar
atividades comuns. Naquele contexto, importante salientar que ndo havia nem a presencga de um
tribunal supremo que unificasse a interpretacdo do direito comum a todos os Estados
americanos.

Assim, a Confederacdo ndo se mostrava adequada ao atendimento das necessidades
governamentais daquele momento, o que redundou na original formula de Federacéo,
constituida na Convencdo da Filadélfia de 1787, e que se previu naquele momento na nova
Constituicdo recém-criada. Desta forma, os antigos Estados soberanos confederados naquele
pais perderam sua soberania, mas conservaram a sua autonomia, entregando a Unido, uma nova
entidade com poderes o bastante para exercer tarefas que contemplassem o bem comum de todos
os Estados americanos.

Em termos de centralizacdo do poder, diferentemente do resto da América Latina, o
Brasil teve historicamente os periodos da monarquia (final do séc. XIX), passando pela
independéncia (1822), o regime centralizador monarquico (1822 a 1889) e chegando a republica
federalista (1889).

A partir do movimento militar de 15 de novembro de 1889, o Brasil tornou-se entdo uma
Republica Presidencialista e Federativa, forma de Estado e de Governo que mantém até hoje,
mesmo com os percalgos historicos ditatoriais. Hoje, o pais é considerado uma democracia
politica dotada de um sistema representativo igualmente democratico.

Desse modo, diferencia-se o federalismo brasileiro do norte-americano, ja que o primeiro
nasceu de fora para dentro, ou seja, dos entes para o0 governo central e o segundo foi o contrario
(dentro para fora), ou seja, do governo central para as unidades federadas.

Fundamental salientar que a adogdo do modelo federativo estatal gira entorno do
Principio da Autonomia e da Participacdo Politica, 0 que pressupde a manutencdo de regras
constitucionais concernentes a sua manutencao e indissolubilidade.

Assim, ha de se perceber que o federalismo implica na divisdo de porcGes de
competéncias administrativas, legislativas e tributarias entre os entes federativos. Além disso,

o legislador constituinte determinou que a Federacdo pertencesse ao nucleo constitucional
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imutavel, ou seja, as clausulas pétreas do art. 60, impassiveis de alteragdo via propostas de
emenda constitucional.

Em relacdo ao vinculo federativo, h& intima relagio com o Principio da
Indissolubilidade, consagrado nas constituicdes republicanas desde 1891 e possui duas
finalidades essenciais: a unidade nacional e a necessidade da descentralizag&o.

O art. 1° da Constituicdo de 1988 menciona que a Republica Federativa Brasileira é
composta pela unido indissoluvel dos Estados, Municipios e o Distrito Federal, de modo que
isto € completado pelo art. 18, que prevé que a organizacao politico-administrativa brasileira em
Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos dotados de autonomia e capazes de
auto-organizacao, auto-normatizacdo, autogoverno e autoadministracao.

Destarte, ndo sdo possiveis quaisquer pretensdes dos entes de separacéo, inexistindo no
ordenamento juridico brasileiro a possibilidade do direito de secessdo. A mera tentativa de
secessao permitira a decretacdo de intervencdo federal, conforme o art. 34, | da Carta Magna de
1988. Portanto, a Constituicdo devera ser interpretada de modo que ndo haja ameaca a
organizacao federalista por ela instituida, ou que ponha em risco a coexisténcia harmonica e
solidaria entre Unido, Estados, Municipios e o Distrito Federal.

Importante ressaltar que, segundo Luiz Alberto David Aradjo (2005, p. 36) menciona
que a formula inicial do federalismo centralizado permaneceu no artigo 21 da Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil de 1988 (CRFB/88), coexistindo com a tendéncia de tornar o
Municipio cada vez mais autbnomo, reconhecida pelos artigos 1° e 18 da CRFB/88. Neste
contexto, o Federalismo Brasileiro torna-se diferenciado dos modelos no mundo justamente pela
existéncia da figura do Municipio, sendo que “[...] o cidaddo esta sujeito a varias esferas de
poder, a da Unido, a dos Estados e, em nosso caso, a dos Municipios” (NOGUEIRA, 2010,

p. 70).

Tanto a auto-organizagdo municipal quanto a escolha do Prefeito e Vice-Prefeito estéo
asseguradas pelo art. 29 da CRFB/88, atraves, respectivamente, de lei organica propria e
procedimento de votacdo, com obediéncia aos principios da Constituicdo Federal. Fundamental
salientar que, caso 0 Municipio descumpra as regras fixadas no texto, podera haver intervencao
estadual nos Municipios. Logo, neste caso ndo ha intervencdo direta da Unido no ambito
municipal.

O Distrito Federal (sede da Unido) é também uma peculiaridade, sendo considerado um
ente hibrido dentro do federalismo brasileiro, pois ele possui caracteristicas tanto de um
Municipio quanto de um Estado-Membro. Como caracteristica municipal, ele possui auto-

organizacdo através de lei organica e ja quanto as caracteristicas de Estado-Membro, ha a
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eleicdo de um Governador, trés Senadores e certo numero de deputados distritais. Seu Poder
Legislativo é proprio, tendo uma Céamara Legislativa para tal, reunindo competéncias
municipais e estaduais.

Outra peculiaridade do federalismo brasileiro é o Territorio Federal. Este ndo é
autbnomo, tratando-se, portanto, de uma autarquia organizacional da Unido que, por lei
complementar e plebiscito, se pode propor a reunido com outro Territorio Federal ou a sua
juncdo com outro Estado-Membro. Deste modo, o Territério Federal é totalmente tutelado pela
Unido, que fiscaliza suas financas, cria leis e tem um Governador nomeado diretamente pelo
Presidente da Republica, necessitando de aprovacao também do Senado Federal. Vale ressaltar
que a Constituicdo de 1988 aboliu todos os Territorios Federais anteriormente existentes.

A Unido é um ente federativo autbnomo perante os outros membros da federacdo e
constitui uma pessoa juridica de Direito Publico Interno, de modo que lhe cabe exercer as
atribuicoes da soberania do Estado Brasileiro. Contudo, ndo se confunde com o Estado Federal,
sendo este uma pessoa juridica de Direito Publico Internacional e é composto por Unido,
Estados, Municipios e o Distrito Federal. Salienta-se que, porém, a Unido tem a possibilidade
de agir em seu proprio nome, ou representando toda a federacdo, quando houver relacbes
internacionais com os demais paises.

Os Estados-membros séo dotados de autonomia caracterizada pela triplice capacidade
de “[...] auto-organizagdo e normatizacdo propria, autogoverno e autoadministragdo”
(MORAES, 2014, p. 290). Assim, os Estados-membros se auto-organizam através de seu poder
constituinte derivado-decorrente, encontrando substdncia nas respectivas ConstituicGes
Estaduais e, de modo posterior, por meio de sua propria legislacdo, de acordo com o art. 25 da
Constituicdo de 1988, entretanto, sempre respeitando 0s principios constitucionais sensiveis,
extensiveis e os estabelecidos.

Destarte, os principios constitucionais sensiveis sao aqueles que, caso inobservados
pelos Estados-Membros, podem acarretar sangdes politicas gravosas, como a intervengdo em
suas autonomias politicas, consoante o art. 34, VII da Carta Magna de 1988. Os principios
federais extensiveis sdo normas centrais comuns a Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios
e que sdo obrigatorias em termos organizacionais do Estado. Ja os principios constitucionais
estabelecidos sdo algumas normas espraiadas pelo texto constitucional que incidem na prépria
organizacao federal e que estabelecem preceitos de observancia obrigatoria em termos de auto-
organizacdo. Estes ultimos subdividem-se em normas de preordenacdo e em normas de

competéncia.
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Quanto ao autogoverno, os Estados-membros possuem sua autonomia, ja que é o proprio
povo que escolhe diretamente seus representantes nos Poderes Legislativo e Executivo locais,
sem que haja qualquer vinculo subordinativo ou de tutela por parte da Unido. A Carta Magna
de 1988 prevé a existéncia dos Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario, respectivamente, na
forma dos arts. 27, 28 e 125.

Deste modo, os Municipios sdo considerados entidades federativas indispensaveis ao
sistema federalista brasileiro, integrando-o de modo essencial e possuindo plena autonomia, de
acordo com os arts. 1°, 18, 29, 30 e 34, VII, c da Constituicdo de 1988. A autonomia municipal,
assim como os Estados, possui triplice capacidade de auto-organizacao, normatizacdo prépria,
autogoverno e autoadministracdo. Os Municipios sdo auto-organizados através de suas Leis
Organicas Municipais, bem como pela edicéo de suas leis municipais. A sua auto-organizacéo
ocorre mediante a eleicdo direta do seu prefeito, vice-prefeito e vereadores. J& sua
autoadministracdo consiste no exercicio de suas competéncias administrativas, legislativas e
tributarias, conferidas pelo texto constitucional.

Neste contexto, vale ressaltar que a Ultima grande peculiaridade da experiéncia
federalista brasileira é que apesar de ser evidente que a Constituicao de 1988 tentou implementar
um modelo republicano com base na cooperacdo, equivaléncia e igualdade dentre os entes
federados, o que se observa é muito mais um “federalismo competitivo” do que um “federalismo
cooperativo”, o que difere do federalismo dual, onde o poder ¢ rigidamente dividido entre a
Unido (que trata dos interesses nacionais) e os Estados (que trata dos interesses regionais e
locais).

Isso é perceptivel na medida em que se observa o contexto do processo histdrico de
colonizacdo brasileiro pautado na centralizagcdo do poder, o que culminou em uma reparticao de
competéncias dos recursos financeiros, tornando a Unido um gigante intransponivel e altamente
interventor nos ambitos administrativo e legislativo perante os entes federados menores
(Estados, Distrito Federal e Municipio). Logo, apesar do difundido “federalismo cooperativo”,
0 que se percebe é o Brasil passa longe de qualquer simetria federativa.

Assim, se ressalta que impera o desequilibrio no modelo federalista brasileiro, sendo
visivel um modelo de federalismo assimétrico, que é género, cujas espécies sdo o federalismo
cooperativo, competitivo e dual. Ambos revelam desnivelamento de poder entre 0s entes
federativos. Historicamente, percebe-se uma “igualdade” longe de um modelo adequado que
prega a cooperacao, a reparticdo de receitas, com delimitacao ideal de competéncias entre todos

os entes federados, de modo a alcancar o pleno desenvolvimento de todas as regides do pais.
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Contudo, com a atual formatacdo do federalismo competitivo, ou seja, com clara
assimetria de poder entre os entes federados (VICHI, 2007, p. 118), onde tais entes entram em

situacdo de competicéo, resultando em guerra fiscal e disparidades de distribuicdo de recursos.

A partir da visualizacdo de que o Brasil esta assentado no federalismo competitivo ou
assimétrico, € desafiante pensar em uma gestao integrada, tal qual prevé o Estatuto da Metrépole
que sera abordado mais a frente. Isso porque tal Estatuto prevé a Governanca Interfederativa,
ou seja, compartilhamento de responsabilidades e acdes entre os entes da Federacédo brasileira,
de modo a planejarem e executarem fungdes pablicas de interesse comum (art. 2°, 1V, Lei n.
13.089/2015). Contudo, se as entidades federadas competem entre si por poder e recursos

financeiros, como pensar em cooperacdo e compartilhamento de responsabilidades e acdes?

Assim, para que o Estatuto da Metrdopole possa ter aplicabilidade pratica com sucesso,
ha de que se defender o federalismo cooperativo, com maior integracdo entre Unido, Estados,
Municipios e Distrito Federal, para que se possa pensar em uma Governanga Interfederativa e

maiores beneficios aos cidadaos atingidos pela politica do Estatuto acima mencionado.

3 A Reparticdo Constitucional de Competéncias, o Direito Urbanistico-Ambiental

Aqui se demonstrardo as relacfes entre a Constituicdo da Republica Federativa de
1988 (CRFB/88) com o Direito Urbanistico, desde as regras de competéncia, até a analise do
Estatuto da Cidade, para que se possa enfim tratar do Estatuto da Metropole.

Importante ressaltar que o art. 3°, CRFB/88 como aquele que traz o objetivo maior que
consubstancia a razao de existéncia do Estado brasileiro: “o desenvolvimento e a consolidacao
de uma sociedade igualitariamente justa” (VICHI, 2007, p. 115). Logo, todos os instrumentos
elencados ao longo deste estudo s@o instrumentos para que se alcance tal objetivo e, mais
especificamente no que tange ao Direito Urbanistico, a busca pela igualdade é conditio sine qua
non, ainda mais no contexto brasileiro, que possui diferencas entre regides e até no ambito da
mesma cidade.

As autonomias dos entes federados acabam por pressupor uma reparticdo de
competéncias legislativas, administrativas e tributarias, sendo assim “[...] um dos pontos
caracterizadores e asseguradores do convivio no Estado Federal” (MORAES, 2014, p. 314).
Neste sentido, é a propria Constituicdo Federal que explicitara tal reparticdo entre a ordem
central e as parciais e, a partir disso, podera acentuar ou ndo a centralizacdo de poder, ora na

prépria Federacdo, ora nos outros entes federativos. José Afonso da Silva (2011, p. 73-74) trata
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a reparticdo de competéncias entre a Unido, Estados-membros, os Municipios e o Distrito

Federal como o

[...] fulcro de nosso Estado Federal, dando origem a uma estrutura estatal complexa,
em que se manifestam diversas esferas governamentais sobre a mesma populacdo e o
mesmo territorio: a esfera da Unido, a de cada Estado ou do Distrito Federal e a de
cada Municipio. A teoria do federalismo costuma dizer que a reparticdo de poderes
autdnomos constitui o nicleo do conceito do Estado Federal. “Poderes™, ai significa
a porcdo da matéria que a Constituicdo distribui entre as entidades autdbnomas e que
passa a compor seu campo de atuacdo governamental sua area de competéncia.
“Competéncia”, assim, sdo as diversas modalidades de poder de que se servem o0s
o6rgdos ou entidades para realizar suas funges, suas tarefas, prestar servigos”.

Desta forma, o sistema de reparticdo de competéncias é fundamental no contexto do
federalismo brasileiro. O art. 5°, XXI1 e XXI1I da CRFB/88 sdo imprescindiveis tanto ao Direito
Civil quanto ao Direito Urbanistico, justamente por tratarem do direito a propriedade e a questao
da funcéo social. Do mesmo modo, o art. 170 da CRFB/88 por também tratar da mesma tematica,
mas com enfoque a atividade econdmica, que tem manifestacdo material nas cidades. Vale frisar
também os arts. 6° e 7°, IV, CRFB/88 dentro dos direitos sociais, que influenciam na vida das
cidades.

O art. 21 da Carta Magna de 1988, que traz as competéncias materiais privativas da
Unido. No seu inciso 1X, ha a competéncia para a fixacdo de elaboracdo e execucdo de planos
nacionais e regionais de ordenamento territorial e de desenvolvimento econémico e social. Ja
no inciso XX, ha o estabelecimento de competéncia federal para a instituicdo de diretrizes para
o desenvolvimento urbano, incluindo habitacdo, saneamento béasico e transportes urbanos.

O art. 22 da Constituicdo de 1988 estabelece as competéncias privativas legislativas da
Unido. O inciso Il do supracitado artigo atribui a Unido a competéncia para legislar sobre
desapropriagdo, bem como o inciso XI no mesmo sentido a respeito de trénsito e transporte,
temas extremamente importantes ao Direito Urbanistico. No paragrafo Gnico do referido artigo,
ha a possibilidade de os Estados legislarem, por meio de lei complementar especifica, sobre
questdes especificas das matérias elencadas neste artigo.

O art. 23, CRFB/88 dispbe sobre a competéncia material comum de todos o0s entes
federativos, citando o autor os incisos Il (protecdo de obras e outros bens de valor histérico,
artistico e cultural), IX (promover a constru¢do de moradias e melhora das condicdes
habitacionais e sanitarias), X (combate a pobreza e marginaliza¢do, com integracéo social dos
menos favorecidos), IV (criacdo, supressdo e organizacdo de distritos pelos Municipios,
observando a legislacdo estadual), VIII (promocgdo, no que couber, do adequado ordenamento

de territdrio, com vistas ao planejamento e controle de uso, parcelamento e ocupacéo do solo
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do espaco urbano) e IX (protecdo do patrimdnio historico e cultural local, observando as
legislaces e fiscalizacGes estaduais e federais).

O paréagrafo unico do artigo acima mencionado exp0e a questao do estabelecimento de
lei complementar que fixard normas de cooperacao entre todos os entes federados, tendo em
vista o equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em ambito nacional, registrando que as
competéncias urbanisticas materiais e legislativas ultrapassam a atuacdo municipal. Logo, 0s
problemas citadinos ndo devem ser enfrentados tdo somente como questdes setoriais.

O art. 24 da Constituicao de 1988 elenca um rol de matérias de competéncia legislativa
concorrente, fazendo-se mister ressaltar que tal competéncia ¢ limitada porque a “(...) Unido
exerce a competéncia legislativa restrita as normas de carater geral, fundamental, enquanto aos
Estados compete editar normas de carater suplementar sobre as matérias contidas neste artigo”
(VICHI, 2007, p. 119).

Contudo, os Estados podem exercem a competéncia em comento de modo pleno, tendo
em vista quando a legislacédo federal for omissa sobre determinada matéria inclusa no dispositivo
constitucional em questao, suspendendo-se a eficacia do que ndo for harménico com a legislacdo
da Unido, na hipotese de esta vir a ser editada.

No final do inciso | do artigo acima citado, o Direito Urbanistico é visto como
competéncia concorrente dos entes federativos. J& o inciso VII estabelece a possibilidade de
legislarem os entes a respeito do patrimonio cultural, historico, artistico, turistico e paisagistico.
Por fim, o inciso VIII trata da supracitada competéncia no que tange a responsabilidade por
danos ao meio ambiente, ao consumidor, a bens e direitos de valor artistico, histérico, estético,
turistico e paisagistico.

Quanto ao art. 25 da Carta Magna de 1988, € visivel a competéncia residual dos Estados
para legislar. Assim, por meio do §1° de tal artigo, é fixado que aos Estados séo reservadas as
competéncias que ndo lhe sdo vedadas pela Constituicdo. No que concerne ao Direito
Urbanistico, o 83° do artigo em comento faz referéncia que os Estados poderdo, via lei
complementar, instituir regies metropolitanas, aglomeragdes urbanas e microrregides,
compostas por Municipios limitrofes, de modo a organizar, planejar e executar as funcbes
publicas de interesse comum.

Aqui se encontra uma incongruéncia: se da ao Estado a competéncia para a instituicdo
de regides metropolitanas, aglomeracdes urbanas e microrregides, porém, ndo se faz mencéo
aos Municipios, ja que estes tém “[...] posi¢do de relevo no que toca ao planejamento e controle
de uso, do parcelamento e da ocupacio do solo urbano” (MOREIRA; GUIMARAES, 2015, p.
1266).
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Em que pese a fungdo de ordenamento territorial ndo ser privativa do Municipio, uma
vez este inserido numa dindmica de uma regido metropolitana instituida pelo Estado, o exercicio
da competéncia para ordenar o territorio ndo pode ser isolado, sem avaliar a impactacdo que se
causa nos municipios proximos.

O art. 30 da CRFB/88 dispbe a competéncia legislativa municipal, sobretudo quando
se trata de matéria de interesse local (inciso I). Neste sentido, o inciso Il do artigo referido, ha
a regra da suplementariedade da competéncia legislativa dos Municipios, em relacdo aos
Estados e & Unié&o.

Ja o art. 43 da Magna Carta traz a questdo da articulagdo de a¢Bes num mesmo
complexo social e geoecondmico. Seu 81° dispBe sobre lei complementar que deve tratar de
como se dara a integracdo de regides em desenvolvimento e a composi¢do dos organismos
regionais a fim de executar os planos regionais. Importa ressaltar que este dispositivo
fundamenta a criacdo das Agéncias de Desenvolvimento Regionais, cuja atribuicao transpde tdo
somente o0 aspecto citadino, mas que possuem claros desdobramentos nas cidades.

O art. 48, 1V, CRFB/88 estabelece prerrogativas ao Congresso Nacional a respeito dos
planos e programas nacionais, regionais e setoriais de desenvolvimento, tdo caros as questdes
de planejamento urbano. Ainda na seara do Congresso, dispde o art. 58, §2°, VI que cabe as suas
ComissOes apreciarem e emitirem pareceres sobre programas de obras, planos setoriais,
regionais e nacionais.

Ja os arts. 145, Il e 156, 81° | e Il, CRFB/88 tratam de normas tributarias,
respectivamente, aplicaveis a todos os entes federativos, detentores da possibilidade de instituir
contribuices de melhoria decorrentes de obras pablicas e também que o Municipio pode
instituir imposto sobre a propriedade urbana.

Os arts. 182 e 183 da CRFB/88 tratam da Politica Urbana, em clara relacdo com o
Direito Urbanistico. O caput do art. 182 prevé que o Municipio deve executar a politica de
desenvolvimento urbano, objetivando o pleno desenvolvimento das fung¢Ges sociais da cidade
e a garantia do bem-estar dos seus habitantes. O autor defende que, neste sentido, ha “(...)
auséncia de exclusividade municipal” (VICHI, 2007, p. 121) para a execuc¢éo da politica urbana.

O art. 225, caput, CRFB/88 ¢ mencionado como norma fundante do Direito Ambiental
e, por conseguinte, do Direito Urbanistico, tendo em vista 0 meio ambiente urbano. Deste
modo, também ha o art. 227, §2°, CRFB/88, que dispbe sobre normas de construgdo de
logradouros e edificios de uso publico, bem como da fabricacdo de veiculos de transporte
coletivo, o que se estende aos portadores de deficiéncia, através do art. 244 da Constituicdo de
1988.
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3.1 O Estatuto da Cidade e a Gestdo Metropolitana

Neste sentido, ha de se mencionar que Vichi (2007, p. 121) aborda que o Estatuto da
Cidade “(...) estabelece as diretrizes gerais da politica urbana, que tem por objetivo ordenar o
pleno desenvolvimento das fungdes da cidade e da propriedade” (VICHI, 2007, p. 121).

Assim, tal Estatuto prevé competéncias materiais e legislativas constitucionais federais
com implicacOes diretas na atividade urbana. No seu art. 3°, Il e I11, respectivamente, estabeleceu
sobre as normas de cooperacdo entre todos os entes federados relativos a politica urbana e
também reiterou as atribui¢cbes materiais a todas as esferas politico-administrativas no que tange
a moradia e saneamento basico.

N&o ha como analisar a regra de competéncia material do art. 182 da CRFB/88 de modo
dissociado do resto da Constituicdo, de modo que todos os entes federativos possuem atribui¢fes
no que concerne a atividade urbanistica.

Desta forma, defende que o Municipio pode executar a politica urbana solitariamente.
Assim, tanto Unido quanto Estados e o Distrito Federal, sob interpretacéo literal do art. 182, ndo
podem negar sua responsabilidade direta nas solugdes de questdes urbanisticas, ainda que sejam
considerados 0s Municipios aqueles que lancam mao dos instrumentos urbanisticos para
concretizar as politicas urbanas. Portanto, de modo coordenado aos Planos Diretores, cabe aos
entes a realizacdo de atividades urbanisticas concretas.

Diante do exposto, existem grandes desafios para o Direito Urbanistico, tendo em vista
ser considerado uma solucdo perante o fendmeno da conurbacéo®. Contudo, esta soluco esbarra
em questdes operacionais, como a atribuicdo de competéncias administrativas a autarquias
compostas de Municipios ligados a regido metropolitana e a observancia do principio da
autonomia politica, financeira e administrativa.

No processo de elaboracdo do Estatuto da Cidade (Projeto de Lei n. 5.788/1990),
chegou a ser redigido um capitulo com normas gerais sobre regides metropolitanas, justamente
pela relacéo entre as regides e a dinamica da urbanizacao no pais. Todavia, os dispositivos foram
considerados inconstitucionais pela comisséo de constitucionalidade da Camara dos Deputados
(ARAUJO; FERNANDES, 2014, p. 19), por se acreditar que a Constituicdo ter remetido esse
poder decisorio aos Estados (art. 25).

Desta forma, o Estatuto da Cidade ficou como uma caixa de ferramentas da politica
urbana a disposicdo dos Municipios (CAMPQS, 2010), com esparsos dispositivos dirigidos as

as regibes metropolitanas, aglomeragdes urbanas e microrregides, apenas prevendo o seu

! Existéncia de nticleos urbanos contiguos, continuos ou no, subordinados a mais de um Municipio, sob a influéncia de um
Municipio considerado central, um pélo (SILVA, 2008, p. 159).
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planejamento (art. 4°), a realizacdo de operacdes urbanas consorciadas interfederativas
aprovadas por leis estaduais especificas (art. 34-A), a obrigatoriedade do plano diretor (art. 41,
I1) e a participacdo cidada da sociedade no controle de gestdo (art. 45).

Isso denota um carater bem mais esparso e genérico de politicas e instrumentos para a
gestdo metropolitana, havendo a necessidade de umas normas especificas para o ambito de
desenvolvimento regional-urbano das regides metropolitanas, visando dirimir esta lacuna do
ordenamento juridico (VALERY; BRAGA JUNIOR, 2015, p. 11), que sera preenchida pelo
Estatuto da Metrdpole.

4 Consideracdes sobre o Estatuto da Metropole

Historicamente, as primeiras nove regides metropolitanas do pais (Sdo Paulo, Belo
Horizonte, Belém, Curitiba, Recife, Fortaleza, Rio de Janeiro e Salvador) foram definidas pelo
governo atraves da Lei Complementar n. 14/1973, com a intencdo de estabelecer uma integracdo
do territorio brasileiro forjada numa desejada e intensa inter-relacao entre esses entes federativos
(BARRETO, 2012, p. 01).

Somente com a Constituicdo de 1988 houve a previsdo especifica aos Estados-
membros da competéncia para a criacdo de regides metropolitanas e aglomeracdes urbanas,
através do art. 25, §3°.

Em termos de éreas, hoje estdo definidas 60 regides metropolitanas e cinco
aglomeracdes urbanas (CONSELHO DE ARQUITETURA E URBANISMO DO BRASIL,
2014). Tais areas abrigam mais de 100 milhdes de brasileiros e enfrentam uma variedade de
problemas como as lacunas legais para situacBes que envolvem municipios de diferentes
Estados, o que foi enfrentado pelo Estatuto da Metrépole (Lei n°® 13.089/15), que veio a
complementar o Estatuto da Cidade (Lei n® 10.257/01).

O Estatuto da Metrépole® foi sancionado no dia 12 de janeiro de 2015 tem como
objetivo a promogéo da integracéo de a¢Oes entre os Municipios componentes de uma Metropole
(espaco urbano com continuidade territorial que, em virtude de sua populagédo e relevancia
socioeconémica e politica, tem influéncia regional ou nacional), em parceria com 0s governos

federal e estadual.

2 Originalmente, o Projeto de Lei n° 2460/2004, denominado de Estatuto da Metrépole foi proposto, em maio de
2004, pelo entdo Deputado Federal Walter Feldmann (PSDB-SP a época). A proposta inicial objetivava a
instituicdo da Politica Nacional de Planejamento Regional Urbano e a criagdo do Sistema Nacional de
Planejamento e Informacgdes Regionais Urbanas. Tal projeto recebeu 48 emendas e foi objeto de quatro audiéncias
publicas que foram realizadas na Camara dos Deputados, bem como quatro foruns regionais de debates em S&o
Paulo, Goiania, Florianépolis e Salvador. Sequencialmente, ocorreram duas reunides técnicas. Desse processo
participativo culminou em um projeto substitutivo, proposto em novembro pelo relator da comissdo especial a
época, o arquiteto Zezéu Ribeiro.
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Tais acOes tém como base as funcbes publicas de interesse comum (FPICs), que s&o
aquelas atividades e servicos com impactacdo nos municipios integrantes de uma regido
metropolitana, tais como defesa civil, transporte intermunicipal, sistema viario metropolitano,
habitagdo, salde, saneamento basico, etc. Portanto, a realizacéo de tais funcdes é invidvel para
somente um municipio realizar ou que cause algum tipo de impacto em municipios vizinhos,
consoante o art. 2°, 11

De acordo com o art. 1° do Estatuto da Metrdpole, para a correta observancia das
normas da lei supracitada, ¢ fundamental observar também as normas gerais de direito
urbanistico previstas no Estatuto da Cidade (Lei n°® 10.257/01), que regulamenta os arts. 182 e
183 da Constituicdo Federal de 1988, ndo excluindo também outras leis federais que disciplinam
a politica nacional de desenvolvimento urbano, a politica nacional de desenvolvimento regional,
politicas setoriais de habitacdo, mobilidade urbana, meio ambiente e saneamento basico.

O Estatuto é considerado inovador porque traz a definicdo de metropole e aglomeracéo

urbana. A primeira é considerada um, de acordo com o art. 2°, V. como um

[...] espago urbano com continuidade territorial que, em razdo de sua populagdo e
relevancia politica e socioecondmica, tem influéncia nacional ou sobre uma regido
que configure, no minimo, a area de influéncia de uma capital regional, conforme os
critérios adotados pela Fundacdo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica —
IBGE (BRASIL, 2015).

Ja a aglomeracdo urbana (art. 2°, 1) é considerada toda a unidade territorial urbana
constituida pelo agrupamento de dois ou mais Municipios em situacdo limitrofe, de modo a
possuirem complementaridade funcional e integracional em termos de dinamismo geografico,
ambiental, politico e socioecondmico. Neste interim, ha o objetivo da criacdo de regras para a
governanga compartilnada de grandes aglomerados urbanos que abarquem mais de um
Municipio, como j& € visto em grandes capitais brasileiras.

A instituicdo de regides metropolitanas e aglomeragdes urbanas continua sendo uma
prerrogativa dos Estados-membros, com aprovacdo pelas assembleias legislativas, conforme
previsdo constitucional no art. 25.

O Estatuto da Metropole, entretanto, inova no sentido de trazer a necessidade de uma
Governanca Interfederativa a ser promovida pelos Governos Estaduais, Distrito Federal e os
Municipios envolvidos, objetivando organizar, planejar e executar as funcdes publicas de
interesse comum.

A Governanca Interfederativa, conforme o art. 2°, IV do Estatuto da Metrdpole, € o

compartilhamento de responsabilidades e agcdes entre os entes da Federacéo brasileira, de modo
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a planejarem e executarem fungdes publicas de interesse comum, ou seja, aquelas funcbes que
ndo podem ser exercidas tdo somente por um municipio, justamente porgque seu impacto
transborda os limites municipais.

Outro ponto fundamental inovador trazido pelo Estatuto é a questdo da gestdo plena
(art. 2°) relacionada as regides metropolitanas ou aglomeragdes urbanas, que devem possulir: a)
a formalizacao e delimitacdo adequada mediante lei complementar estadual; b) estrutura prépria
de governanca interfederativa; c) plano de desenvolvimento integrado aprovado também
mediante lei estadual; d) governanca interfederativa; e) metropole; f) plano de desenvolvimento
urbano integrado; g) regido metropolitana.

Portanto, o Estatuto como inovagao veio para tentar preencher a lacuna a respeito do
desenvolvimento urbano em conjuntos que abranjam dois ou mais municipios, a respeito das
funcBes publicas de interesse comum, estabelecendo: a) Diretrizes para o planejamento, a gestao
e a execucdo das funcbes publicas de interesse comum das regibes metropolitanas e
aglomerac6es urbanas instituidas pelos Estados-membros; b) Normas gerais sobre o Plano de
Desenvolvimento Urbano Integrado e outros instrumentos de Governanca Interfederativa; c)
Critérios para o apoio da Unido a acBes que envolvam a Governanca Interfederativa no campo
do Desenvolvimento Urbano®,

Como aqui esta se tratando de regides metropolitanas, estas poderdo ser instituidas
pelos Estados-membros, de modo a promover a integracdo para organizar, planejar e executar
as funcdes publicas de interesse comum. Logo, o Estado e os Municipios incluidos em regides
metropolitanas deverdo promover a Governanca Interfederativa, sendo esta a principal novidade
do Estatuto da Metrdpole.

5 A Governanga Interfederativa e seus Meios de Implementacéo

A Governanga Interfederativa, de acordo com o art. 2° do Estatuto, ¢ o “[...]
compartilhamento de responsabilidades e acOes entre entes da Federagdo em termos de
organizacdo, planejamento e execucdo de funcdes publicas de interesse comum” (BRASIL,
2015). Assim, a gestdo torna-se aquela que ultrapassa a restricao a cada ente federativo e passa
a ser compartilhada e integrada.

Tal governanca deve respeitar 0s seguintes principios (art. 6°): a) autonomia dos entes

da Federacdo; b) prevaléncia do interesse comum; ¢) compartilhamento de responsabilidades;

% O desenvolvimento urbano se reflete no préprio crescimento das cidades e é objeto de grande preocupagio em nivel mundial.
Ele busca o bem-estar humano, ou seja, a construgdo e manutengdo de cidades que proporcionem qualidade de vida aos seus
habitantes através de politicas publicas para tal. Tais politicas tém por finalidade realizar as fun¢fes sociais da cidade, que se
personificam na mobilidade urbana adequada, moradia e trabalho dignos, dentre outras.
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d) observancia das peculiaridades regionais e locais; e) efetividade no uso de recursos publicos;
f) gestdo democrética das cidades; g) busca do desenvolvimento sustentavel.

Além das diretrizes estabelecidas no art. 2° do Estatuto da Cidade®, a governanca
interfederativa deve observar as diretrizes especificas previstas no art. 7°: a) implantacéo de
processo permanente e compartilhado de planejamento e de tomada de decisdo quanto ao
desenvolvimento urbano e as politicas setoriais afetas as fungdes publicas de interesse comum;
b) estabelecimento de meios compartilhados de organizacdo administrativa das fungdes pablicas
de interesse comum; c) estabelecimento de sistema integrado de alocacdo de recursos e de
prestacdo de contas; d) execucdo compartilhada das funcdes publicas de interesse comum,
mediante rateio de custos previamente pactuado no ambito da estrutura de governanca
interfederativa; €) participagdo de representantes da sociedade civil nos processos de
planejamento e de tomada de decisdo, no acompanhamento da prestacdo de servicos e na
realizacdo de obras afetas as funcdes publicas de interesse comum; f) compatibilizacdo dos
planos plurianuais, leis de diretrizes orcamentarias e orcamentos anuais dos entes envolvidos na
governanca interfederativa; g) compensacdo por servicos ambientais ou outros Servigos
prestados pelo Municipio a unidade territorial urbana, na forma da lei e dos acordos firmados
no ambito da estrutura de governanca interfederativa.

Neste contexto, a autonomia dos entes federativos é vista como principio norteador
fundamental, porque preserva a independéncia dos Municipios prevista no texto constitucional
de 1988, de modo que se garanta uma governanca interfederativa ndo apenas em cada regiao,
mas para cada tipo de servico e conjunto de Municipios envolvidos.

Além disso, quanto as diretrizes € de suma importancia a previsdo de um processo de
compartilhamento de planejamento e de tomada de decises quanto ao desenvolvimento urbano
como um todo, o que inclui as politicas setoriais que abarquem as FPClIs, bem como a
participacdo social neste contexto é essencial.

Em suma, em funcdo da prevaléncia do principio da prevaléncia do interesse comum
sobre o local (art. 6°, 1), se compreende a utilidade da Governanca Interfederativa em virtude da
necessidade de equacionar as questdes relativas ao compartilhamento do espaco urbano para
além das fronteiras administrativas, de modo que se busque diminuir as diferencas estruturais,
objetivando o bem-estar do cidadéo.

A gestdo das aglomeracgdes metropolitanas requer planos integrados para tentar suprir

guestdes como esgotamento sanitario, drenagem, mobilidade urbana, abastecimento de agua e

* Este artigo traz diversas diretrizes sobre a politica urbana, objetivando ordenar o pleno desenvolvimento das fungbes sociais
da cidade e da propriedade urbana.
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habitacdo, dentre outras, que ultrapassam os limites administrativos dos municipios, mas que
sdo de fundamental importancia para a qualidade de vida da populacéo.

Os servicos urbanos devem ser pensados de modo a atender ao cidadédo metropolitano,
de forma a diminuir diferencas de atendimento, sempre em consonancia com a atribuicéo e
competéncia institucional dada aos municipios.

A governanga interfederativa das aglomeragdes urbanas e regides metropolitanas
devem compreender em sua estrutura basica (art. 8°): a) instancia executiva composta pelos
representantes do Poder Executivo dos entes federativos integrantes das unidades territoriais
urbanas; b) instancia colegiada deliberativa com representacdo da sociedade civil; c)
organizacdo publica com fungbes técnico-consultivas; d) sistema integrado de alocacdo de
recursos e de prestacdo de contas.

Este artigo € de fundamental importancia, ja que ele demonstra a estruturagdo basica
da governanga interfederativa, a principal inovacdo do Estatuto da Metrdpole. Assim, nota-se
que ele estd em consonancia em termos de reparticdo constitucional com os dispositivos
constitucionais acima analisados”.

O inciso Il esta intimamente relacionado a participacdo popular, o que Daniella Dias
elenca como fundamental, pois “[...] novos instrumentos € mecanismos que ampliem a
participacdo popular sdo essencialmente necessarios a realizacdo de politicas publicas para a
consecugao da justiga social” (2005, p. 21).

Ao executar politicas publicas, os entes das regides metropolitanas necessitam de
organizagdo publica com fungdes técnico-consultivas (inciso I1), porém, ha de se fazer uma
critica a isso porque a atual gestdo metropolitana tem se deparado com a escassez técnica,
consultiva e financeira (inciso IV). Assim, “(...) sem recursos e suporte técnico adequado
dificilmente os projetos urbanisticos mais arrojados sairdo do papel” (VICHI, 2007, p. 126).

E outra pontuacdo importante é a respeito dos meios de implementacdo da governanca
interfederativa a fim de promover o desenvolvimento urbano integrado. Estes instrumentos estdo
previstos no art. 9° do Estatuto: a) plano de desenvolvimento urbano integrado; b) planos
setoriais interfederativos; c¢) fundos publicos; d) operacBes urbanas consorciadas
interfederativas; e) zonas para aplicagdo compartilhada dos instrumentos urbanisticos previstos
na Lei no 10.257, de 10 de julho de 2001; f) consércios publicos, observada a Lei no 11.107, de
6 de abril de 2005; g) convénios de cooperagédo; h) contratos de gestdo; i) compensacao por

servigos ambientais ou outros servicos prestados pelo Municipio a unidade territorial urbana,

> Os dispositivos constitucionais sdo os arts. 23, IX, 24, I, 182 e 225.
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conforme o inciso VII do caput do art. 7° desta Lei; j) parcerias publico privadas
interfederativas.

Importa ressaltar que o vinculo material entre os Municipios € muito visivel nas regides
metropolitanas, nas quais o fendmeno da conurbag&o (fuséo fisica das cidades) é visivel, surgindo
0 que o autor chama de interesse metropolitano, que implica que as fungbes publicas devem
ocorrer de modo articulado, de modo a evitar prejuizos diretos para a populacéo usuaria.

Em suma, os instrumentos acima elencados sdo importantes para a constituicao de
politicas mais complexas e arrojadas pelo prisma de concepc¢do, avaliacdo e execucdo,
racionalizando custos e equilibrando os jogos do poder governamental, societal e comercial.

O fenbmeno metropolitano é, além de juridico, geogréfico, econdémico e social. Vale
ressaltar que, para o Direito, o objeto de estudo central sdo as implica¢fes da conurbacao sobre
a gestdo, com vistas a pluralidade de autonomias e a insuficiéncia da acao dessas instancias
locais para solu¢des metropolitanas.

Nesta linha, os instrumentos em comento Sd0 Vvistos como meios essenciais para o
enfrentamento da problematica da politica urbana, lancando méo de diversas possibilidades de
administragdo intermunicipal da politica urbana de interesse comum que, em resumo, sdo uma
“[...] regulagdo urbanistica federativa, observadas as competéncias no tocante aos territorios
envolvidos” (MACHADO, 2008, p. 432).

Portanto, o Estatuto procurou afastar as execu¢des das funcdes publicas de modo
desarticulado, que podem ocasionar prejuizos diretos a populacdo usuaria de servicos de
interesse metropolitano, sendo este um dos grandes desafios da gestdo de metropoles, na medida
de promover uma equidade de servicos a populacdo que reside na regido metropolitana. Desta
forma, os instrumentos de desenvolvimento urbano integrado sdo saudaveis para as relacoes
federativas, haja vista que primam pelo consenso, eficiéncia, evitando conflitos e abusos.

Um dos maiores desafios da democracia representativa contemporanea incide no
confronto entre a construcdo de um consenso entre os entes federativos e a exigéncia vinda das
demandas sociais pela celeridade das questdes de relevancia, haja vista que uma prestacao de
servigos desarticulada prejudica a populacéo e a prépria cidadania. Ndo obstante, 0 modelo de
gestdo metropolitana deve, portanto, promover também a discussdo entre 0s mais variados atores

politico-sociais.
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5 Consideracdes Finais

Os problemas urbanos séo complexos e estdo cada vez mais exigindo politicas publicas
que tentem suprir as suas necessidades, sendo fundamental a integracdo entre 0s entes
federativos.

A gestdo compartilhada e harmdnica entre os entes federativos € importante, porém, a
Constituicdo Federal, através do art. 25, atribuiu aos Estados a competéncia para instituir as
regibes metropolitanas, aglomeragfes urbanas e microrregides, objetivando o planejamento e
execucao das FPIC’s.

Assim, veio o Estatuto da Metrdpole, em conjunto com o da Cidade e a Constituicao

Federal de 1988, para suprir as lacunas que nao foram preenchidas nas reparticbes de
competéncias constitucionais quanto a gestdo de regides metropolitanas e aglomeracgdes
urbanas, que abrigam mais de 100 milhdes de brasileiros e enfrentam uma variedade de
problemas que transbordam as fronteiras entre municipios.
O grande avancgo do Estatuto acima mencionado foi prever a Governancga Interfederativa, ou
seja, que os entes federativos compartilnem acgdes e responsabilidades ao organizar, planejar e
executar das funcBes publicas de interesse comum. Essa forma de gestdo é expressamente
pautada na prevaléncia do interesse comum sobre o local, na autonomia dos membros da
federagdo, na gestdo democrética e na busca do desenvolvimento sustentavel. Assim, a gestdo
torna-se aquela que ultrapassa a restricdo a cada ente federativo e passa a ser compartilhada e
integrada.

Contudo, o atual modelo federativo brasileiro tem demonstrado dificuldade no
enfrentamento do desafio da governanca integrada entre diversos entes federativos. Ha a
prevaléncia de um federalismo muito mais competitivo entre os entes federativos do que
cooperativo. Portanto, critica-se 0 modo centralizador do federalismo atual, com alta
concentracdo de poderes, o que estimula a competicdo entre os entes, culminando em
desnivelamento de reparticdo de poderes e recursos financeiros.

Ademais, em termos do Estatuto da Metrépole, fica muito dificil se pensar em
compartilhamento de responsabilidade e acbes de modo articulado, tal como prevé a
Governanca Interfederativa. O Estatuto da Metropole é importante, porém, esbarra em
limitagdes, - principalmente dos Municipios - politicas, técnicas, consultivas e financeiras.
Assim, os desdobramentos praticos da lei em comento poderdo ser conflituosos e cheios de

animosidades entre os entes federados.
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Além disso, se deverdo observar com atengdo os acordos e composi¢cdes multilaterais
entre tais entes. Desta forma, vale frisar que ndo bastam leis, planos e programas sem que haja

recursos, suporte humano e técnico para executé-los, algo infelizmente muito visivel no Brasil.
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