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RESUMO

SANTOS, Marcela de Oliveira. Regifes Metropolitanas no Brasil: regime juridico e
estrutura de governanca. 2017. 180 p. Mestrado — Faculdade de Direito, Universidade de
Séo Paulo, S&o Paulo, 2017.

O presente trabalho propde-se a estudar as regides metropolitanas tomadas enquanto instituto
juridico, investigando o seu regime juridico apds a edicdo de novo marco legal e propondo
caminhos para a constru¢ao de um “sistema metropolitano”. Para a realizagdo dessa tarefa,
inicia-se caracterizando o processo de institucionalizagdo das regides metropolitanas no
Brasil em quatro diferentes fases, desde a década de 60 (primeiro marco), passando pela
Constituicdo de 1988 e décadas seguintes (segundo marco), até a histéria mais recente,
quando o Supremo Tribunal Federal, ap6s quase quinze anos, profere acorddao na Acao
Direta de Inconstitucionalidade 1.842/RJ (terceiro marco) e considerando a edi¢do da Lei n°
13.089/2015, que instituiu o Estatuto da Metropole (quarta fase). Realiza-se, a seguir, 0
estudo minucioso do regime juridico aplicavel a tais entidades, trazendo reflexdes e
propondo interpretacdes acerca dos pontos mais polémicos da questdo metropolitana, em
especial: a leitura das regides metropolitanas como instrumentos de cooperagédo federativa e
de promocdo de politicas publicas; a harmonia juridica entre a criagdo de regides
metropolitanas e a autonomia municipal; a defini¢do legal e juridica da regido metropolitana
como uma conciliacdo entre o fendmeno urbanistico de metropolizacdo e a criacdo das
unidades regionais; os limites da atuacéo legislativa do Estado; o papel central do plano de
desenvolvimento urbano integrado. Em seguida, analisa-se as possibilidades juridicas de
conformacao da estrutura de governanca e sua organizacdo administrativa, apresentando as
atribuicOes e caracteristicas juridicas necessarias a gestdo metropolitana e comparando as
figuras dos 6rgdos, autarquias, empresas publicas e sociedades de economia mista como
estruturas integradoras das fungdes publicas de interesse comum. Conclui-se que ndo existe
um modelo Unico e ideal que possa ser adotado em todas as regiGes metropolitanas, mas
propde-se que as atribuices minimas estejam presentes em qualquer modelo escolhido.
Finaliza-se sugerindo limites de conteido da lei complementar estadual e propondo a criagao

de um sistema metropolitano com a conjugacéo de varios modelos juridicos.

Palavras-chave: Regides metropolitanas. Estatuto da Metrdpole. Regime juridico. Estrutura

de governanca. Organizacdo administrativa.






ABSTRACT

SANTOS, Marcela de Oliveira. Metropolitan Regions in Brazil: legal regime and
governance structure. 2017. 180 p. Master — Faculty of Law, University of Sdo Paulo, Sdo
Paulo, 2017.

This work proposes to study the metropolitan regions as a legal institute, investigating its
legal regime after the edition of a new legal framework and suggesting ways of building a
“metropolitan system”. In order to do so, we begin by characterizing the process of
institutionalization of the metropolitan regions in Brazil in four different phases, since the
1960s (first phase), passing through the 1988 Constitution and following decades (second
phase), until the more recent history, when the Federal Court of Justice, after almost fifteen
years, pronounces the judgement in the Direct Action of Unconstitutionality 1.842/RJ (third
phase) and considering the edition the Law n° 13. 089/2015, which institutes the Statute of
the Metropolis (fourth phase).Next, we conduct a thorough study of the legal regime that can
be applicable to such entities, reflecting and suggesting interpretations about the most
controversial aspects of the metropolitan issue, specially: the comprehension of the
metropolitan regions as instruments of federative cooperation and promotion of public
policies; the legal harmony between the creation of metropolitan regions and municipal
autonomy; the legal definition of metropolitan regions as a conciliation between the urban
phenomenon of metropolization and the creation of regional units; the limits of the
legislative activity of the State; the central role of the integrated urban development plan.
Then, we analyze the legal possibilities of conforming the governance structure and its
administrative organization, presenting the attributions and legal characteristics necessary to
the metropolitan management, and comparing the configuration of agencies, autarchies,
public companies and joint capital companies as possibilities of integrative structures of
public functions of common interest. We conclude that there is not a unique and ideal model
that can be adopted in all metropolitan regions, but we propose that the minimal attributions
must be present in any chosen model. We finish the work suggesting limits in the content of
the state complementary law and proposing the creation of a metropolitan system

conjugating various legal models.

Keywords: Metropolitan Regions. Statute of the Metropolis. Legal Regime. Governance

Structure. Administrative Organization.
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INTRODUCAO

Segundo o tltimo Censo do IBGE (2010), mais da metade da populacgéo brasileira reside
em areas metropolitanas®. As “metropoles” representam um fendomeno independente e anterior
ao Direito. A metropolizagdo € um processo historico, de facetas socioeconémicas e
geograficas, que parte da urbanizacdo, a qual, cada vez mais intensa, resulta na formacéo de
uma mancha urbana, com a consolidacdo de relacdes de interdependéncia entre os territorios
envolvidos (conurbagéo)?.

E na complexidade urbana que as necessidades publicas vdo se manifestar em larga
escala, ensejando a atuacdo da Administracdo Publica nestes territorios. A solucdo dos
problemas metropolitanos dificilmente sera alcangada por meio de iniciativas isoladas, mas
dependera de articulacdo e gestdo integradas por todas as instituicGes e pessoas atuantes nos
territorios envolvidos e da criacdo de estruturas institucionais propicias a integracao.

O fendmeno metropolitano pode ser analisado na perspectiva fatica-urbanistica,
enquanto realidade urbana, econdmica e social, ou enquanto instituto juridico®. E desse segundo
aspecto que cuida a presente pesquisa, que se justifica pela necessidade de se buscar solugoes
para os paradoxos existentes nesses espagos.

A figura da regido metropolitana ndo & nova entre nds: sua previsdo na ordem
constitucional brasileira remonta ao final de década de 70 e foi mantida na Constituicdo Federal
de 1988 (art. 25, §3°). A doutrina especializada (AZEVEDO & GUIA, 2000; GOUVEA, 2001;
GRAU, 1974) sedimentou o entendimento segundo o qual o principal problema da gestdo
metropolitana residia nas lacunas e nas fragilidades de institucionalizacdo das regides

metropolitanas, resultando na auséncia de um regime juridico claro*. Apos a instituicdo do

! Hoje, a taxa de urbanizacdo no pais é de 84,36% (porcentagem da populacdo da area urbana em relagéo a
populagdo total), quase o dobro da taxa de 44,67% de 1960. Dados extraidos de: Estatisticas do século XX. Rio de
Janeiro: IBGE, 2007 no Anudrio Estatistico do Brasil, 1981, vol. 42, 1979.

2 De acordo com Balbim et al. (2012), a expressdo “conurbagdo” teria sido cunhada por Patrick Geddes, em 1915,
para descrever o fenémeno de urbanizacdo e metropolizacdo de Londres e das regifes industriais inglesas.

3 Como esclarece Carlos Bastide Horbach (2004, p. 121), instituto “é a expressio utilizada para designar o conjunto
de regras e principios que regem certas situacdes de direito, sendo, portanto, um complexo ordenado de normas
configurando um todo coerente em torno de uma parte especifica de um objeto de um ramo do Direito”.
4AZEVEDO, Sérgio de; GUIA, Virginia R. dos Mares. Reforma do Estado e federalismo: os desafios da
governanca metropolitana. In: RIBEIRO, Luiz César de Queiroz (Coord.). O futuro das metrépoles:
desigualdades e governabilidade. Rio de Janeiro: Revan, 2000; GOUVEA, Ronaldo Guimaraes, Autonomia
municipal em regiGes metropolitanas: as questSes administrativa e politica. Trabalho apresentado no XXIlII
International Congress of the Latin American Studies Association LASA 2001. Washington, D.C: 2001. p. 3.
Disponivel em: <http://lasa.international.pitt.edu/Lasa2001/GuimaraesGouveaRonaldo.pdf>. Acesso em 16 jun.
2016. GRAU, Eros. Regides metropolitanas: regime juridico. Séo Paulo: José Bushatsky, 1974.
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Estatuto da Metrdpole pela Lei n®13.089, de 12 de janeiro de 2015, marco legal especificamente
direcionado para essas unidades regionais, o cenario juridico se alterou de maneira significativa.
Diante disso, a presente dissertacdo se debruca sobre os seguintes problemas: qual é o
regime juridico da regido metropolitana em face do Estatuto da Metrépole, conjugado com a
Constituicdo e com sua interpretacao pelo Supremo Tribunal Federal, especificamente na Ac¢ao
Direta de Inconstitucionalidade 1.842/RJ? Definido este regime, quais sdo 0s requisitos e
caracteristicas que devem ter a estrutura de governanca e a organizacdo administrativa para a
adequada integracdo da organizacdo, o planejamento e a execucdo das funcdes publicas em
comum nas regides metropolitanas? Quais sdo as formas juridicas possiveis para essa
integracdo? Existe uma forma juridica considerada ideal para a gestdo metropolitana?

Testamos as seguintes hipoteses: do ponto de vista juridico-institucional, as lacunas de
institucionalizacdo foram sendo gradualmente superadas por meio do fortalecimento do marco
normativo para tais unidades regionais, cuja ultima expressdo é o Estatuto da Metrdpole; do
marco legal, é possivel extrair um regime juridico bem delineado; a Constituicdo e o Estatuto
da Metropole direcionam o legislador estadual a criacdo de estrutura juridica integradora; ndo
existe um modelo Unico de estrutura aplicavel a todas as regides metropolitanas.

Pretendemos sustentar que existem parametros minimos que devem estar presentes na
estruturacdo de qualquer dos modelos juridicos de regido metropolitana. Assim, a construcao
de um “sistema metropolitano”, com a conjugacao de diferentes estruturas administrativas,
apresenta-se como o caminho mais adequado para a integracdo das funcgdes publicas de
interesse comum.

A identificacdo do regime juridico aplicavel a tais unidades territoriais ndo é tarefa facil,

e ha muito tempo diversos juristas tém se debrucado sobre a questdo.°’No centro deste desafio

> Dentre os estudiosos que se debrucaram com profundidade sobre o tema esta Eros Roberto Grau, que publicou,
em 1974, o livro “Regides metropolitanas: Regime juridico” (Sdo Paulo: José Bushatsky, 1974). Algumas das
conclusdes ali apresentadas foram revistas pelo proprio autor cerca de dez anos depois, no livro “Direito Urbano:
Regido Metropolitana, Solo Criado, Zoneamento e Controle Ambiental, Projeto de Lei de Desenvolvimento
Urbano” (Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1983). Aladr Caffé Alves publicou, em 1981, ‘“Planejamento
Metropolitano e Autonomia Municipal” (S0 Paulo: Baushatsky, 1981). Eurico de Andrade Azevedo também
publicou diferentes estudos sobre o assunto. Cf. AZEVEDO, Eurico de Andrade. Instituicdo das Regides
Metropolitanas no Brasil. Revista Brasileira dos Municipios, Rio de Janeiro, v. 20. n. 79/80, jul-dez/1967. p.121-
129; AZEVEDO, Eurico de Andrade; MENDES, Raul Armando. Principios para instituicdo de regibes
metropolitanas. Revista Justitia, v. 57, n. 68, ano XXIX, p.79-97, 2° trim./1967. Mais recentemente, Ana Carolina
Wanderley Teixeira (“Regido Metropolitana. Institui¢ao e Gestado Contemporanea — Dimensao Participativa”, Belo
Horizonte: Férum, 2009) e Reinaldo Moreira Bruno (“Regides Metropolitanas: Posi¢cdo no Cenario Constitucional,
Competéncia e Financiamento de Suas Atividades do Estado Brasileiro”, Curitiba: Jurua, 2016) publicaram suas
contribui¢des. O Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada — IPEA tem estado a frente de tais discussdes,
protagonizando debates e estudos sobre as regides metropolitanas no Brasil. Atualmente, o érgao desenvolve o
programa Governanca Metropolitana, no qual a autora deste trabalho participou como pesquisadora, elaborando o
texto base do livro “Comentarios ao Estatuto da Metrépole™.



27

estd o delineamento (e a exploracdo teodrica) de um marco normativo especifico e bem
desenhado das regides metropolitanas. Para o estudo acerca da estrutura de governanca e da
organizacdo administrativa dessas unidades regionais, faz-se necessario o resgate da evolugéo
histérica do seu caminho de institucionalizacdo, vis-a-vis 0 processo de metropolizacéo
verificado no pais e a trajetoria do federalismo nacional, o que sera feito no Capitulo 1.

S&o apresentados quatro diferentes marcos de institucionalizagdo, com a identificagdo
dos elementos essenciais acerca da estrutura institucional metropolitana em cada um: um
primeiro, que remonta ao inicio da urbanizacdo do Brasil, entre as décadas de 1960 e 1980,
relacionado ao modelo de gestdo centralizador empreendido pela Unido, durante o Regime
Militar; um segundo, do periodo da Assembleia Constituinte e da Constituicdo de 1988,
marcado pela tdnica do municipalismo; um terceiro marco, que pode ser verificado a partir da
década de 1990, em que o contexto do federalismo altera profundamente o cenario de
institucionalizagdo, e quando ocorre posicionamento do Supremo Tribunal Federal em caso
paradigmaético, no julgamento da Ag¢do Direta de Inconstitucionalidade 1.842/RJ, em 2013, até
a edicdo do Estatuto da Metrdépole — Lei n® 13.089, de 12 de janeiro de 2015, diploma normativo
gue inaugura uma fase mais recente da chamada institucionalizacéo das regides metropolitanas.

No Capitulo 2, debrugamo-nos sobre o regime juridico de tais unidades regionais,
iniciando a reflex&o contextualizada sob o federalismo cooperativo. Constata-se que, a partir
do Estatuto da Metrdpole, a regido metropolitana passa a ser instrumento de promocéao de
politicas publicas para a populacdo dos municipios dela integrantes, impondo-se a necessidade
da producdo de uma regulacdo urbanistica padronizada para promover as fungdes sociais da
cidade-metropole.

Questdes como a interface entre interesse local e interesse comum e sua titularidade, a
finalidade e o conceito legal de regido metropolitana, o contetdo e os limites da lei
complementar estadual criadora das unidades regionais, bem como o papel e as caracteristicas
do plano de desenvolvimento urbano integrado sdo analisadas, a partir dos parametros
normativos da Constituicdo e da terceira e quarta fases de institucionalizacao, especialmente o
acérddo proferido na ADI 1.842/RJ e o Estatuto da Metrépole.

Considerando os objetivos da Republica Federativa do Brasil de garantir o
desenvolvimento nacional e reduzir as desigualdades sociais e regionais (art. 3°, incisos Il e 1lI,
Constituicdo Federal de 1988), e tendo em vista o papel estratégico que as metropoles tém no
desenvolvimento do pais, notadamente pela sua centralidade econémica, testamos a hipétese
de que a gestdo metropolitana pressupde a conformacdo de certa estrutura de governanca e

organizacdo em que a Administracdo Publica possa atuar e exercer suas atividades, tendo como
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finalidade Ultima a realizacdo das fungdes publicas de interesse comum para o atendimento das
necessidades dos cidad&os.

Nesse sentido, atualmente, além do desafio da exata compreensdo do regime juridico
das regibes metropolitanas, apos a edicdo do Estatuto da Metropole, impbe-se ao Direito a
investigacdo acerca das possibilidades juridicas de conformacdo da estrutura de governanca e
da organizagdo administrativa responsaveis pela integracdo das fungdes publicas de interesse
comum, desafios aos quais nos propomos.

No Capitulo 3, a abordagem proposta considera a organizacdo estrutural da
Administracdo Publica, que, conforme ensina Fabricio Motta, consiste em buscar, no interior
no ordenamento, “a estrutura juridico-subjetiva mais adequada para a realizacdo de
determinados fins” (MOTTA, 2014, p. 37-38). Sem pretender escolher um modelo Unico, mas
propondo a criacdo de um “sistema metropolitano”, analisamos diferentes estruturas juridicas
que possam ser consideradas adequadas para se atender as funcdes que a Constituicdo e o
Estatuto da Metrdopole outorgaram as regides metropolitanas. Sugerimos atribui¢cbes minimas e
comparamos diferentes estruturas institucionais integradoras, que possam resultar da
desconcentracdo (6rgdos) e da descentralizacdo (fundagdo publica, autarquia, empresa publica
e sociedade de economia mista) administrativas. Por fim, analisamos o papel dos consércios
publicos na gestdo metropolitana.

Algumas ideias apresentadas neste trabalho séo resultado do amadurecimento das
nossas reflexdes a partir de pesquisa realizada junto ao Instituto de Pesquisa Econémica
Aplicada (IPEA), no programa Governanca Metropolitana, em que a autora elaborou o texto
base para a publicagdo “Comentérios ao Estatuto da Metropole”, que contou com a avaliagdo
de especialistas na area e cujos principais resultados foram apresentados em Oficina de

Trabalho realizada na sede do IPEA, em Brasilia, em 31 de marco de 2017.°

® Na data de deposito desta dissertacéo, o livro estava em fase de editoracéo e tem previsdo para langcamento em
2018. Tendo em vista que o estudo realizado foi pioneiro e contou com a participacdo de varios especialistas,
algumas das ideias ali levantadas serdo referenciadas nesta dissertagdo, com referéncia “no prelo”. Os especialistas
que analisaram os textos que produzimos foram os seguintes: Alex Ferreira Magalhdes, Professor Doutor do
Instituto de Pesquisa e Planejamento Urbano e Regional da Universidade Federal do Rio de Janeiro
(IPPUR/UFRJ); Benny Schvarsberg, Professor Doutor da Faculdade de Arquitetura e Urbanismo da Universidade
de Brasilia (UnB); Daniel Augusto Diniz Vila-Nova, Assessor Juridico do Supremo Tribunal Federal; Daniela
Campos Liborio, Professora Doutora da Universidade Pontificia Catolica de Séo Paulo (PUC-SP) e Presidente do
Instituto Brasileiro de Direito Urbanistico; Thiago de Azevedo Pinheiro Hoshino, Pesquisador do Instituto
Nacional de Ciéncia e Tecnologia e do Observatério das Metrdpoles. Para mais detalhes sobre o Projeto
Governanca Metropolitana, conferir:
<http://www.ipea.gov.br/redeipea/index.php?option=com_content&view=article&id=97:governanca%20metrop

olitana&catid=89:projetos-de-pesquisa&Itemid=206>.



http://www.ipea.gov.br/redeipea/index.php?option=com_content&view=article&id=97:governanca%20metropolitana&catid=89:projetos-de-pesquisa&Itemid=206
http://www.ipea.gov.br/redeipea/index.php?option=com_content&view=article&id=97:governanca%20metropolitana&catid=89:projetos-de-pesquisa&Itemid=206
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A pesquisa é eminentemente bibliogréfica e baseia-se na literatura especializada sobre
o0 tema, especialmente a doutrina juridica, com a qual dialogamos ao longo de todo o trabalho.
Foram investigadas producdes cientificas nacionais sobre o tema, que serviram de base para a
composicdo do estado da arte dos conceitos apresentados. Obras de autores de outras areas
foram lidas, por se tratar de tema interdisciplinar.

Para melhor conhecimento das questdes que envolvem o debate sobre regido
metropolitana, foram investigadas a legislacdo brasileira vigentes e aquela que outrora tratou
do tema, tais como as Constituicdes anteriores e a Lei Complementar n° 14/1973.

A pesquisa jurisprudencial resume-se ao Supremo Tribunal Federal, com buscas no sitio
eletronico oficial, por meio da expressdo “regido metropolitana” e seu equivalente no plural.
Né&o foram analisadas decisdes de tribunais estaduais.

Os dados e informagdes apresentados sobre as “principais regides metropolitanas”
citadas em algumas oportunidades no trabalho referem-se a esse programa do IPEA, mais
especificamente a pesquisa realizada em 2013 e divulgada no livro “40 anos de Regides
Metropolitanas no Brasil”,” com atualizacdes obtidas na Oficina de Trabalho realizada.

N&o séo objetos da pesquisa outros instrumentos de cooperacgéo, tais como as regides de
desenvolvimento integrado previstas no art. 43 da Constituicdo, nem as aglomeracdes urbanas
e microrregides. Ressalte-se, contudo, que embora se tenha optado por focar nas regides
metropolitanas em razdo de sua relevancia e pelo fato de haver poucas aglomeracdes
institucionalizadas, as conclus@es acerca do regime juridico sao validas para as aglomeracdes
urbanas, com excecdo da defini¢do, Unica distincdo que o Estatuto da Metrdpole fez entre tais
figuras. As conclusbes também sdo extensiveis as microrregides com caracteristicas
predominantemente urbanas, tendo em vista a previsao, no art. 1°, §1°, I, de que as disposi¢des
do Estatuto da Metrépole sdo aplicaveis a tais unidades regionais. As microrregides, por seu
turno, ndo foram objeto do Estatuto da Metrdpole.

"IPEA. 40 anos de regides metropolitanas no Brasil. Organizadores: Marco Aurélio Costa, Isadora Tami Lemos
Tsukumo. Brasilia: Ipea, 2013.
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CONSIDERACOES FINAIS

Tendo em vista 0 movimento crescente de metropolizacdo no Brasil, acompanhado do
surgimento de problemas de diversas ordens — econémicas, sociais, urbanisticas, ambientais —,
buscamos, nesta dissertacao, estudar as regides metropolitanas enquanto instituto juridico, por
meio de uma analise normativa propositiva para a interpretacao do ordenamento juridico acerca
do assunto, chegando a conclusbes acerca de seu regime juridico, da sua estrutura de
governanca e organizagdo administrativa.

Tivemos por proposito investigar os seguintes problemas: qual é o regime juridico da
regido metropolitana em face do Estatuto da Metrépole, conjugado com a Constituicdo e com
sua interpretacdo pelo Supremo Tribunal Federal, especificamente na Acdo Direta de
Inconstitucionalidade 1.842/RJ? Definido este regime, quais sdo 0s requisitos e caracteristicas
que devem ter a estrutura de governanca e a organizacdo administrativa para a adequada
integracdo da organizacao, o planejamento e a execucdo das funcbes publicas em comum nas
regibes metropolitanas? Quais sdo as formas juridicas possiveis para essa integracdo? Existe
uma forma juridica considerada ideal para a gestdo metropolitana?

Vimos, no Capitulo 1, o histdrico de institucionalizacdo das regiGes metropolitanas,
iniciando pela Constituicdo de 1967, que chamamos de primeiro marco'’®, em que as regides
metropolitanas foram criadas no contexto do projeto nacional desenvolvimentista do Governo
Federal a época. Na segunda fase, iniciada a partir da Constituicdo Federal de 1988, foi possivel
observar o0 esvaziamento da questdo metropolitana, o que enfraqueceu o processo de
institucionalizacdo e dificultou a definicdo do regime juridico de tais figuras. Diversos
processos politicos ocorridos ao longo da década de 90 permitiram a retomada da agenda
cooperativa no pais, criando ambiente propicio para o surgimento de novas perspectivas
tedricas para as regides metropolitanas.

Demonstramos que, a partir do terceiro e quarto marcos de institucionalizagdo, o
ordenamento brasileiro passa a contar com pardmetros normativos mais claros que permitem a
definicdo do regime juridico das regides metropolitanas, especialmente porque a interpretacéo
que o STF deu ao art. 25, § 3°, da Constituicdo Federal evidenciou normas que ndo estavam
explicitas no texto. Foi decidido, em linhas gerais, que (i) € competéncia do Estado-membro

instituir regides metropolitanas, aglomeracfes urbanas e microrregides, definindo quais

178 expressdo foi utilizada em trabalho de pesquisa realizado por Moura, Libardi & Barion (2006) e Edésio
Fernandes (2003).
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Municipios dela devem fazer parte; (ii) a vinculagdo dos municipios € compulsoria e isso ndo é
incompativel com a autonomia municipal'’®; (iii) a elaboracdo do plano metropolitano néo é de
competéncia exclusiva do Estado e ndo 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 0s municipios passam a exercer algumas de suas
competéncias em regime colegiado, juntamente com o Estado, no ambito dos oOrgaos de
governancga, 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, ndo necessariamente paritaria, evitando-se a concentracdo do poder decisorio no
ambito de um unico ente; (vi) o poder concedente e o titular das funcgdes e do servico publico
de interesse comum na regido metropolitana é o colegiado.

A partir da quarta fase, inaugurada com a edi¢do do Estatuto da Metrépole — Lei n°
13.089/2015, foram esclarecidas questbes que ainda causavam duvidas, tais como o0s critérios
técnicos para a instituicdo de regides metropolitanas, a conceituacdo de elementos centrais para
a gestdo metropolitana — tais como “governanga interfederativa” e “fungdes publicas de
interesse comum” —, e a definicdo do plano de desenvolvimento urbano integrado como
instrumento basico de desenvolvimento urbano integrado.

Em face disso, concluimos que que o gargalo da institucionalizagdo comumente
chamado pelos estudiosos especializados como o “elo perdido” da gestdo metropolitana foi, do
ponto de vista juridico-institucional, gradualmente superado por meio do fortalecimento do
marco normativo para tais unidades regionais, especialmente a partir da terceira e da quarta
fases de institucionalizacgéo.

No contexto atual de institucionaliza¢do, quanto ao regime juridico, no Capitulo 2
analisamos, inicialmente, a insercdo da questdo metropolitana no escopo dos estudos sobre
federalismo, ressaltando a adogéo do federalismo cooperativa pela Constituicdo e sua evolugéo
ao longo da segunda fase. Propusemos que as regides metropolitanas devem ser interpretadas a
luz do federalismo cooperativo, notadamente no que diz respeito as competéncias comuns.

A titularidade das fungdes publicas de interesse comum é do colegiado formado pelo
Estado e pelos Municipios, tendo como pressuposto a auséncia de concentracdo de poder em
um unico ente. A finalidade precipua da instituicdo da regido metropolitana é garantir a unidade
das politicas publicas e agdes correlatas na perspectiva das fungbes publicas de interesse

comum. A conjugacdo da regra constitucional com o novo marco legal eleva a regido

179 Consoante visto nos capitulos anteriores, a questdo da compulsoriedade ja era pacifica nos precedentes do STF:
cf. ADI 1.841/RJ, Rel. Min. Carlos Velloso; ADI 796/ES, Rel. Min. Néri da Silveira.
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metropolitana a condic¢do de promotora de politicas publicas para as popula¢Ges metropolitanas,
devendo se aparelhar administrativamente para tanto.

Com o advento da Lei n° 13.089/2015, a regido metropolitana passa a ter defini¢éo legal
relacionada a critérios técnicos que levam em consideracdo fatores urbanisticos, geograficos,
sociais e econdmicos, adotados pelo IBGE. Essa previséo concilia o descolamento entre a
regido metropolitana tomado enquanto fendmeno urbanistico-espacial e enquanto instituto
juridico.

O legislador estadual esta adstrito a limites constitucionais e legais para instituir as
regides metropolitanas por meio de lei complementar. Como contetido minimo, a lei deve
prever (art. 5°, Lei n® 13.089/2015): os Municipios que integram a unidade territorial urbana
(inc. 1); os campos funcionais ou fungdes publicas de interesse comum que justificam a
instituicdo da unidade territorial urbana (inc. 1l); a conformacdo da estrutura de governanca
interfederativa, incluindo a organizacdo administrativa e o sistema integrado de alocacéo de
recursos e de prestacdo de contas (inc. I11); e os meios de controle social da organizacédo, do
planejamento e da execucdo de fungdes publicas de interesse comum (inc. 1V).

Quanto a estrutura de governanca, entendemos que a lei também devera trazer elementos
minimos acerca da estrutura institucional integradora, tendo em vista que a estrutura organica
dotada de poderes especificos se mostra indispensavel para a execucdo dos objetivos que sao
cometidos as regides metropolitanas. Em especial, ressaltamos atribui¢fes especificas para
integrar as fungdes publicas, bem como dota-la de poder normativo para o controle das
atividades e servicos de interesse regional.

N&o ha incompatibilidade entre o carater compulsorio das regides metropolitanas, pela
leitura sistematica e teleoldgica da Constituicdo, sendo que a governancga bem estruturada pode
permitir maior eficAcia no cumprimento das missdes constitucionais dos Municipios. Na
pratica, a gestdo metropolitana dependera em grande medida da construcao de consensos, razao
pela qual a estrutura de governanca deve ser bem construida.

O planejamento metropolitano, instrumentado juridicamente pelo plano de
desenvolvimento urbano integrado, atrai a aplicacdo do Direito Urbanistico. Para que seja
efetivo, deve contar com elementos de integracdo, notadamente a compatibilizacdo de outros
instrumentos de planejamento, tais como os planos plurianuais dos entes que integram a regido
metropolitana. A previsao legal de que o plano sera elaborado pela Assembleia Legislativa pode
gerar questionamentos, sendo recomendavel buscar consensos no ambito da estrutura de
governanca, de modo a evitar a desnaturacéo do plano na Assembleia ou eventual judicializagéo

da matéria que impeca a executoriedade da ordenagdo metropolitana.
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No Capitulo 3, investigamos os pardmetros normativos referentes a conformagéo da
estrutura de governanga e a organizacdo administrativa para atendimento das questfes
metropolitanas. A partir da analise da Constituicdo, do acordao da ADI 1.842/RJ e de outros
julgados do STF sobre o tema, bem como da interpretacdo do Estatuto da Metrdpole,
concluimos que o regime juridico caracterizado no Capitulo 2, a partir da autorizagdo
constitucional do 8§3° do art. 25, bem como das disposi¢Oes do Estatuto da Metropole, tem como
consequéncia légica a imperatividade da instrumentalizacdo necessaria a realizacdo de suas
finalidades, justificadoras de sua prépria criagdo. Em outras palavras, a regido metropolitana é
caracterizada por uma organizacdo administrativa que seja capaz de abarcar a estrutura de
governancga (art. 8°, Estatuto da Metrdpole) e a estrutura integradora das FPICs, dotada de
autonomia politica, administrativa e financeira.

Além disso, das disposi¢cBes constitucionais, do Estatuto da Metrépole e da
jurisprudéncia do STF sobre a estrutura das regides metropolitanas mapeamos 0s seguintes
parametros normativos para a conformacdo da estrutura de governanga e da organizagao
administrativa: a governanca deve ser interfederativa, ou seja, compartilhada entre Estado e
Municipios; a representacdo da sociedade civil na estrutura de governanca € obrigatoria, em
atendimento ao principio da participacdo e da gestdo democratica da cidade; cabe ao Estado a
conformacao bésica da estrutura de governancga, a partir das peculiaridades e das necessidades
especificas da regido metropolitana que se pretende instituir.

A estrutura, para deter autonomia politica e financeira, deve ter personalidade juridica
propria. A personalizacdo também é condicdo para o exercicio das competéncias que
consideramos essenciais para a efetiva integracdo das FPICs: competéncia para celebrar
contratos, convénios e acordos de qualquer natureza, inclusive para contratar e ser o poder
concedente, permitente ou autorizante dos servicos publicos de interesse comum; competéncia
para exercer o poder de policia; e competéncia normativa para controlar a gestdo das FPICs.

A competéncia para contratar é indispensavel para que a estrutura institucional criada
no ambito da regido metropolitana possa realizar o principal objetivo para o qual foi criada, a
integracdo das FPICs. Esta capacidade, alias, decorre da sua personalidade juridica, porém é
mais seguro juridicamente que esta possibilidade esteja expressamente prevista na lei
complementar estadual e demais normas que tratarem da instituicéo.

Outra atribuicdo instrumental indispensavel para a realizacdo dos objetivos da criacdo
da regido metropolitana refere-se ao exercicio do poder de policia — ou atividade ordenadora —
pela estrutura institucional responsavel pela integragdo das fungdes publicas de interesse

comum, inclusive visando a adequada gestdo metropolitana a integracdo do exercicio das
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atividades urbanisticas. Tais atividades, contudo, devem se limitar aos interesses comuns, ndo
podendo representar extensao aos assuntos locais correspondentes & atuagdo municipal.

A capacidade normativa mostra-se também essencial para a integracdo. Sem a
capacidade de editar atos cogentes, que devam ser observados e obedecidos por todos os entes
integrantes da entidade metropolitana, a gestdo seguira sendo rarefeita e desarticulada. A lei
complementar estadual deve prever expressamente o poder normativo e regulamentar na
perspectiva da integracao do planejamento, da organizacéo e da execucdo das fungdes publicas
de interesse comum.

Quanto aos formatos juridicos possiveis, foram analisados os modelos de 6rgéo
(decorrentes da desconcentracdo), bem como da autarquia, sociedade de economia mista e
empresa publica (resultantes da descentralizacdo administrativa).

Os oOrgaos publicos, por serem desprovidos de personalidade juridica, ndo se apresentam
como instrumentos adequados para a estrutura integradora. Contudo, a articulacdo de 6rgéos ja
em funcionamento nos entes que compdem a regido metropolitana pode ser estimulada pela
“entidade metropolitana” com o objetivo de atender a assuntos de interesse comum.

As autarquias apresentam como vantagens principais a autonomia administrativa,
financeira e politica, bem como a imunidade tributaria, além de ser figura ja conhecida pela
Administracdo Publica para o exercicio de funcGes especializadas. Sendo criada por lei, para
que seja de fato interfederativa, serd necessario que todos os Municipios editem leis autorizando
a sua criacdo, a exemplo do que ocorre no caso da construcéo de consorcios publicos. Além de
desnaturar o carater compulsorio das regides metropolitanas, este modelo pode engessar as
relacOes entre a entidade metropolitana e os parceiros privados, por estar integralmente sujeita
ao regime publico.

Os modelos empresariais podem ser utilizados para a integracdo de uma funcéo publica
especifica, em atuacdo setorial, especificamente para prestacdo de servicos publicos (direta ou
indiretamente), por deterem maior autonomia e flexibilidade em relagéo as autarquias. Uma
sugestdo é a instituicdo de empresa interfederativa, cujos acionistas sejam 0s Municipios e 0
Estado. Esse modelo dependerd de negociagdes e, para garantir maior seguranga juridica, de
delegacdo expressa do exercicio de competéncias dos entes para a estatal. Embora haja
precedentes judiciais positivos, pode haver questionamento quanto ao exercicio de poder de
policia por tais empresas. A utilizacdo deste modelo impde a existéncia de um espago de
governanga central, desvinculado de forma direta das atividades de cunho empresarial.

Os consércios publicos ndo se confundem com as regiGes metropolitanas, sendo

instrumentos de desenvolvimento urbano-integrado (art. 9°, VI, Lei n® 13.089/2015). Por terem
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regime juridico consolidado e por ja serem utilizados para a integracdo de determinados
servigcos comuns em varias regifes metropolitanas do pais, sua conjugacdo com a estrutura de
governanca metropolitana pode gerar bons resultados na gestao metropolitana. Por se tratar de
forma de gestdo que resulta da associacdo voluntaria dos entes, dependera da construcdo de
CoNnsensos entre os entes para o efetivo funcionamento.

Né&o existe um modelo Unico de estrutura aplicavel a todas as regides metropolitanas
(FARIAS & CORREIA, 2014; SPINK et al, 2009; COSTA & TSUKUMO, 2013), porém 0s
parametros minimos identificados devem estar presentes na estruturacdo de qualquer dos
modelos juridicos. A escolha pelo formato juridico sera feita, em principio, com base no poder
discricionério do Estado, devendo se basear na conveniéncia e oportunidade e levando em
consideracdo as vantagens e desvantagens institucionais apresentadas para cada uma das figuras
analisadas. Deve, em qualquer caso, ser embasada por estudos prévios, de viabilidade
econdmica e financeira, de condicionantes institucionais e de mapeamento das capacidades
estatais ja existentes, relativos as FPICs. O formato adequado deve considerar a complexidade
e as peculiaridades das FPIC se o constante dinamismo da governanca metropolitana.

Em qualquer caso, € imperioso que estrutura integradora esteja sujeita as deliberacdes
da entidade metropolitana central, evitando-se a articulacdo e a fragmentacdo atualmente
constatada.

Em face disso, concluimos que a lei complementar estadual deve prever, no minimo, 0s
campos funcionais ou funcdes publicas de interesse comum que justificam a instituicdo da
unidade territorial urbana e a conformacéo da estrutura de governanca interfederativa, incluindo
a organizacdo administrativa e o sistema integrado de alocacao de recursos e de prestacéo de
contas (art. 5°, 1l e 111). O legislador estadual devera equilibrar a previsdo dos contornos gerais
da estrutura de governanca — ou de todo o sistema metropolitano —, incluindo o arranjo
institucional basico, com competéncias e outros elementos instrumentais minimos, sem esgotar
a matéria e sem definir todas as diretrizes de atuacdo na perspectiva das FPICs, delegando o
poder decisdrio a estrutura de governanca.

Né&o ha vedacdo legal para que todas as atividades — gestdo e integracdo da execucao
das FPICs — estejam reunidas numa mesma estrutura juridica, e o Estatuto da Metrépole até
parece apontar para a criacdo de uma “super entidade metropolitana”, porém parece-nos
inconveniente a existéncia de uma estrutura juridica Unica e gigante que abarque as atribuicdes
de governanca e de deliberacfes de todas as func¢Ges publicas de interesse comum juntamente
com as funcGes de execugdo e operacgdo das politicas publicas e agdes de interesse comum.

Estruturas administrativas mais especializadas tendem a ser mais eficientes (essa é a
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propria logica do principio da especialidade) e assim podem se apresentar mais adequadas para
o0 atendimento de politicas publicas tecnicamente complexas ou de setores muito especificos.

O retrato da gestdo metropolitana no Brasil reflete a existéncia de iniciativas setoriais e
desarticuladas entre si, sendo essa gestdo marcada pela fragmentacdo institucional, com
tendéncias de setorializacdo e isolamento entre cada setor/campo funcional (COSTA &
TSUKUMO, 2013). Os relatérios de gestdo metropolitana de todas as quinze regides
metropolitanas analisadas pelo IPEA neste estudo evidenciam a desarticulacdo setorial, isto €,
em geral ha uma articulacéo isolada exclusiva para cada uma das funcdes publicas de interesse
comum?® e a instancia de governanca néo funciona como espaco de gestdo central.

As diferencas dos setores correlatos a cada fungdo publica de interesse comum, ou a
cada campo funcional, gravam a gestdo metropolitana de complexidade tipicas de um ente
governamental, porém sabemos que a Constituicdo ndo pretendeu a criacdo de novo ente. A
conciliacdo entre a complexidade das atribuicGes dessa “superestrutura” metropolitana e 0s
diferentes arranjos operacionais necessarios pode ser a criacdo de um “sistema metropolitano”,
em que diferentes estruturas setoriais convivam, configurando “subsistemas”, unidos sob as
diretrizes de uma governanca central — a entidade metropolitana. Em cada sistema poderia haver
uma estrutura administrativa especifica, ou poderiam ser aproveitadas as estruturas ja existentes
dos entes, para aqueles temas que sao transversais a todos os outros (como meio ambiente, por
exemplo).

Peter Spink et al (2009, p. 472) ressaltam a dificuldade do trabalho integrado e sugere a
concentracdo da atencdo em estratégias monotematicas, criando agéncias para questdes
especificas e desenvolvendo mecanismos de governanga de maneira similar.

Sugerimos, no caso, que o Estado, ao criar a regido metropolitana, por meio da lei
complementar estadual, foque na estruturacdo da governanca interfederativa, garantindo-se que
0 espaco decisorio seja de fato compartilhado, onde se possa definir a respeito da organizacdo
administrativa necessaria a integracao de determinada FPIC.

A construg¢ao de um “sistema metropolitano” com a conjugag¢ao de diferentes estruturas
administrativas apresenta-se como 0 caminho mais adequado para a integragdo das funcoes
publicas de interesse comum. A construcdo deste sistema € deveras complexa e dependera
sempre das peculiaridades, inclusive histdricas, de cada regido metropolitana, bem como das

capacidades estatais ja existentes.

180 O IPEA aponta as cinco principais: transporte, saneamento (dgua, esgoto, drenagem), residuos solidos,
habitacdo e uso do solo. No estudo, a fungio “residuos sélidos™ foi separada da fungdo “saneamento” porque os
arranjos da gestdo normalmente os separam desta forma e se desenvolvem de forma destacada.
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Neste trabalho, concluimos que a efetiva gestdo metropolitana depende da articulagdo
entre as diferentes estruturas de gestdo atuantes em cada setor, e especialmente da delimitagédo
precisa das especificidades de cada setor (diferenciando-se, por exemplo, aqueles setores que
contam com tarifa e 0s que ndo contam, os que tendem a ser deficitarios, etc.).

Buscou-se contribuir com a construgcdo desse “sistema metropolitano” partir da
identificacdo das possibilidades juridicas para instituicdo de estruturas administrativas mais
adequadas para a gestdo da regido metropolitana, a luz das finalidades constitucionais que
justificam sua instituicdo e tendo em vista o regime juridico das regides metropolitanas,
apontando caracteristicas que possam se apresentar vantajosas ou desvantajosas no &mbito de
um sistema plural de gestdo metropolitana. O detalhamento desse sistema metropolitano
certamente serd objeto de pesquisa futura.

Importante ressaltar que, embora tenha a lei complementar estadual, com fundamento
no art. 25, 83°, da Constituicdo, o condao de condicionar o exercicio da competéncia dos entes
federados, € recomendavel que, visando a reducdo de riscos de judicializacdo e de
questionamentos, haja delegacdo expressa dos Municipios acerca do exercicio das
competéncias necessarias a integracao de cada FPIC, seja no ambito da estrutura de governanca,
seja por meio de lei autorizativa da criagcdo de uma estrutura administrativa especifica. E fato
que a mera edicdo da lei complementar estadual ndo sera suficiente para resolver os gargalos
de gestdo verificados nas regides metropolitanas, sendo necessario um esforco de articulacéo
entre 0s entes, 0 que certamente demandara negociacdes prévias.

Entendemos que a estruturacdo da governanca de forma equilibrada, com observancia
dos parametros aventados no Capitulo 3, permitindo a manifestacdo de todos os entes
integrantes da regido metropolitana, a despeito de ser suficiente do ponto de vista juridico para
justificar a integracdo da FPIC (com as delegacdes de competéncia que se fizerem necessarias),
pode ndo ser suficiente do ponto de vista politico. Somente o caso concreto podera mostrar qual
o caminho que permite maior consensualidade, seguranca juridica e estabilidade para o modelo

juridico de integracéo.
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