ISSN 2238-2569 -

Revisbta Inbernacmnal de

Direito
Ambiental

;;_C ?)

19




ISSN 2238-2569

Revisbta InGernacional de

Direio Ambiental

Classificagao Qualis Capes B1



© REVISTA INTERNACIONAL DE DIREITO AMBIENTAL

EDITORA PLENUM LTDA
Caxias do Sul - RS - Brasil

Publicacao qugdrimestral de doutrina. Todos os direitos reservados a Editora
Plenum Ltda. E vedada a reproducéo parcial ou total sem citacédo da fonte.

Os conceitos emitidos nos trabalhos assinados séo de responsabilidade dos
autores.

Dados Internacionais de Catalogacao na Publicagao (CIP)

R454 Revista Internacional de Direito Ambiental - Ano VII, n.19
(jan./abr. 2018). - Caxias do Sul, RS : Plenum,
2018.
336p.; 23cm.

N. 19 (2018) -
Quadrimestral
ISSN 2238-2569

1. Direito ambiental internacional. 2. Direito
internacional

CDU : 349.6:341

indice para o catélogo sistematico:

1. Direito ambiental internacional 349.6:341
2. Direito internacional 341

Catalogacao na fonte elaborada pelo Bibliotecario
Marcos Leandro Freitas Hibner - CRB 10/1253

Editoragao eletronica: Editora Plenum Ltda.
Distribuida em todo territério nacional
Servigo de atendimento ao cliente: 54-3733-7447



DIREITO DA METROPOLE: COMENTARIOS CRITICOS AO
ESTATUTO DA METROPOLE E AO PROJETO DE LEI DA
REGIAO METROPOLITANA DO RIO DE JANEIRO'?

LAW METROPOLIS: CRITICAL COMMENTS ON THE STATUS
OF METROPOLIS AND THE PROJECT OF LAW OF THE
METROPOLITAN REGION OF RIO DE JANEIRO

ARICIA FERNANDES CORREIA®

TALDEN FARIAS!

Navega, descobre tesouros,

mas n&o os tires do fundo do mar,
o lugar deles é 1a.

(Fernando Pessoa)

SUMARIO: 1. Terra: planeta 4gua - 2. Baia da Guanabara (de Guané-Bara: seio
do mar, em tupi-guarani) - 3. Oceanos: federalismo, regionalismo e metropoliza-
¢ao - 4. As ondas do regionalismo metropolitano no Brasil: 4.1. Primeira onda;
4.2. Segunda onda; 4.3. Quando o “Grande Rio” virou “haule”; 4.4. Terceira onda
- 5. Atlantico: 40 anos de regi6es metropolitanas no Brasil - 6. Aguas: governanca
regional fluminense - 7. Encontro dos rios com o mar: ADIn n°® 1.842/RJ: MRJ versus
ERJ - 8. Terra a vista: 8.1. Pisando em terra firme: comentérios criticos ao Estatuto

Data de recebimento do artigo: 04.01.2018.

Datas de pareceres de aprovacao: 17.01.2018 e 29.01.2018.

Data de aprovagao pelo Conselho Editorial: 07.02.2018.

Este artigo aproveita os capitulos iniciais de outro, pretérito a promulgagao/publicagéo do Estatuto da
Metrépole, escrito pelos mesmos autores: CORREIA, Aricia Fernandes; FARIAS, Talden. Governanga
metropolitana: desafio para a gestao publica fluminense. Revista de Direito Ambiental, v. 78, 2015.
Professora-Adjunta da Universidade do Estado do Rio de Janeiro. Pés-Doutora em Direito Publico
pela Université de Paris | - Panthéon-Sorbonne. Doutora em Direito Publico e Mestre em Direito da
Cidade pela UERJ. Coordenadora do Nucleo de Estudos, Pesquisas e Extenséo em Direito da Cidade
(NEPEC). Procuradora do Municipio do Rio de Janeiro.

Doutor em Direito da Cidade pela Universidade do Estado do Rio de Janeiro, com bolsa-sanduiche pela
Université de Paris | - Panthéon-Sorbonne. Mestre em Ciéncias Juridicas pela Universidade Federal da
Paraiba. Advogado. Professor da Universidade Federal da Paraiba. E-mail: taldenfarias@gmail.com.



30 Revista Internacional de Direito Ambiental - vol. VII - n° 19 - janeiro-abril de 2018

da Metrépole: 8.1.1. Estatuto da Cidade e Estatuto da Metrépole; 8.1.2. Unidades
regionais urbanas; 8.1.3. Gestao plena; 8.1.4. Principios de direito metropolitano;
8.1.5. Diretrizes da governanca interfederativa metropolitana; 8.1.6. Instrumentos
de gestao metropolitana - 8.2. Terra de Sdo Sebastido: comentarios criticos ao PL
da RMRJ - 9. Navegar € preciso, viver ndo € preciso - Referéncias.

RESUMO: Os problemas urbanos avangaram os limites geogréficos da Urbe e
politico-administrativos dos Municipios, transformando-se em metropolitanos. As antigas
vilas se tornaram as metropoles contemporaneas. O direito da cidade se converteu,
paulatinamente, em direito da metrépole, embora o federalismo brasileiro ndo comporte
uma quarta instancia federativa metropolitana. Depois de quase quinze anos do Estatuto
da Cidade, a Unido, a fim de fomentar o desenvolvimento regional e dar conta de uma
governanca intermunicipal para problemas que se tornaram supralocais e que néo séo
exatamente estaduais, promulgou o Estatuto da Metrépole. O objetivo deste ensaio &
verificar se 0 novo Estatuto da Metrépole (Lei Federal n° 13.089/2015) e, mais especifica-
mente, o Projeto de Lei de instituicdo da Regido Metropolitana do Rio de Janeiro (PL n°
10/2015 da ALERJ) atendem ao que preconizam a melhor doutrina nacional (Meirelles,
Grau, Horta, Caffé) e estrangeira (Briffaut, Scott, Sassen, Berry, Horton), a melhor
pesquisa (Regides Metropolitanas, IPEA, 2013) e a melhor deciséo (Adin n° 1.842/RJ)
relativas ao tema do aqui denominado Direito da Metropole. Quanto ao que na pratica
se poderéa aproveitar as unidades regionais urbanas (aglomeragdes urbanas e regides
metropolitanas), ao desenvolvimento urbano integrado, ao exercicio compartilhado das
fungdes publicas de interesse comum e ao respeito as politicas setoriais que tematica-
mente ja alcangavam a escala regional-metropolitana, s6 a efetividade das normas, a
vontade dos entes politicos e, qui¢a, os movimentos de rua, poderao dizer no futuro.

PALAVRAS-CHAVE: direito da cidade; direito da metrépole; Estatuto da Metro-
pole; regionalismo metropolitano; regido metropolitana; Rio de Janeiro.

ABSTRACT: Urban problems have advanced the geographic boundaries of the
City and political-administrative, of the Municipalities, becoming metropolitans. The
old villages have become the contemporary metropolises. The right of city became,
gradually, in the right of the metropolitan, although the Brazilian federalism does not entail
a fourth federative instance metropolitan. After nearly fifteen years of the City Statute,
the Union, in order to promote regional development and to realize an inter-municipal
governance for issues that have become supra-local and are not exactly state, enacted
the Statute of Metropolis. The purpose of this test is to verify that the new Statute of
the Metropolis (Federal Law n° 13.089/2015) and, more specifically, the institution of
Metropolitan Region of Rio de Janeiro (PL n° 10/2015 of ALERJ) meet to recommending
the best national doctrine (Meirelles, Degree, Horta, Caffé) and foreign (Briffaut, Scott,
Sassen, Berry, Horton), the best research (Metropolitan Areas, IPEA, 2013) and the



DIREITO DAMETROPOLE 31

best decision (Adin n. 1.842/RJ - STF) for the theme here called Law of Metropolis. As
for what in practice it can take advantage of the urban regional units (conurbations and
metropolitan areas), the integrated urban development, the shared exercise of public
functions of common interest and the respect to sectoral policies thematically already
reached the regional-metropolitan scale, only the effectiveness of the rules, the will of
the political entities and, perhaps, the street movements, may say in the future.

KEYWORDS: right to the city; law metropolis; status of metropolis; metropolitan
regionalism; metropolitan region of Rio de Janeiro.

1. TERRA: PLANETA AGUA

Segundo Jacquot e Priet, autoridades francesas em matéria de Direito do Ur-
banismo, o conceito de cidade, sozinho, ndo da mais conta do fendmeno urbano. Este
estende sua influéncia bem além dos limites da cidade tradicional e de seu entorno,
convidando os urbanistas a alargar seu horizonte.

As antigas vilas se transformaram nas metrépoles contemporaneas. As cidades,
depois de intensa urbanizagao e exploséo demografica dos ultimos séculos, tornando
0 mundo mais urbano que rural, se transformaram em metrépoles, “metapolis’, que
significa “para além da cidade” (ASHER, 1995), megaldpoles, qui¢a, um dia, a ecume-
nopolis de Dioxiadis (1975) ou o Planet Slum (Planeta Favela), de Mike Davis (2007),
pelo menos, neste caso, para aqueles que ndo conseguirem usufruir dos bonus da
metropolizacdo e aos quais sejam sempre impostos apenas seus 6nus.

Ao mesmo tempo em que 0 mundo se converteu numa pequena aldeia - a aldeia
global (MCLUHAN, 1962) - ou numa cidade global (SASSEN, 2004) -, os conflitos ur-
banos, elevados a maxima poténcia e espraiados para além das cidades, se tornaram
comuns em todas as metropoles de um Planeta globalizado, ligado em redes, de uma
sociedade de informagéo (CASTELLS, 1999). O metropolitano superou (e absorveu) o
urbano. O Direito da Cidade (LEFEBVRE, 2004) se converteu em Direito da Metropole.

Ametropole high-tech, plugada, antenada (digo, conectada via Wi-Fi) do mundo
de hoje apresenta, todavia, mazelas medievais, como a falta de saneamento basico
e de agua potavel.

5 Le concept de ville ne rend donc pas compte a lui seul du phénoméne urbain. Celui-ci étend son
influence bien au-dela des limites de la cité traditionnelle et de sa banlieue, invitant les urbanistes a
élargir leur horizon. (JACQUOT, Henri. et PRIET, Francgois. Droit de I'urbanisme. 6. ed. Paris: Dalloz,
2008. p. 3 - tradugéo livre).

¢ Dioxiadis, 0 mesmo arquiteto e urbanista que elaborou o Plano Dioxiadis para a Cidade do Rio de
Janeiro, em inglés, e que veio a ser engavetado nos escaninhos da burocracia, forjou, em 1975, um
conceito sobre a cidade do futuro ou ecumendpolis: as cidades transformar-se-iam em megalépoles
até alcangarem a urbanizagéo dos continentes e finalmente a cidade de Anthropos (o Homem):
Ecumendpolis. (DIOXIADIS, 1975).
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A crise econdmica e o processo de desconcentragdo industrial
registrado a partir da década de 1980 tornaram as Regides
Metropolitanas brasileiras os loci mais notaveis da segregagéo
espacial, excluséo social e miséria. Pode-se mesmo dizer
que, em funcéo de fendmenos como desemprego em massa,
exclus&o social crescente e violéncia urbana, a questdo social
no Brasil de hoje é, acima de tudo, urna questao metropolitana.
As Regides Metropolitanas concentram, de maneira paradoxal,
a produgéo simulténea de desenvolvimento econdmico e desi-
gualdade social, riqueza e miséria, sofisticagéo tecnoldgica e
degradagao ambiental (GOUVEA, 2009, p. 47).

num espaco urbano cujo tragado concreto, paradoxalmente, se da pelos dese-
nhos abstratos do capital, que remodela a cidade, a metropole, a megaldpole, em fungéo
de seus interesses (HARVEY, 2006), sem se preocupar em torna-la menos iniqua.

Em pleno século XXI, as favelas da Regido Metropolitana do Rio de Janeiro
néo dispdem de sistema de esgotamento sanitario.

2. BAiA DA GUANABARA (DE GUANA-BARA: SEIO DO MAR, EM TUPI-GUARANI)

Com efeito, a boa qualidade de vida de paises do Primeiro Mundo e a m4, de
outros, como a Africa, “cabem” na Regido Metropolitana do Rio de Janeiro (RMRJ).
Essa é uma das concluses que se pode extrair da afericdo do indice de Bem-Estar
Urbano (IBEU) concebido pelo Instituto de Economia Aplicada (RIBEIRO, 2013) e
destinado a mensurar o desenvolvimento ndo apenas sob uma perspectiva individual,
como no caso exemplar do indice de Desenvolvimento Humano criado por Mahbub
ul Hag com a colaboragéo do economista indiano Amartya Sen (SEN, 2010),” mas,
também, coletivo, urbano, neste caso, metropolitano.

Fundada em 1975, a Regido Metropolitana do Rio de Janeiro, hoje formada
por Municipios que se localizam ao longo (e para o interior) do entorno da Baia de
Guanabara - Rio de Janeiro, Belford Roxo, Duque de Caxias, Nilépolis, Guapimirim,
Itaborai, Niteroi, Magé, Marica, Nova Iguagu, Paracambi, Queimados, Sédo Gongalo,
Sao Jodo do Meriti, Seropédica, Mesquita, Tangua, ltaguai e Japeri - apresenta uma
profunda desigualdade intrametropolitana, que faz conviverem no espaco territorial de
uma mesma unidade regional Municipios como a Capital, o Rio de Janeiro, Patrimbnio
Cultural da Humanidade? (titulo que se concentra, em sua maioria, em sitios de paises de

7 Amartya Sen, laureado com o prémio Nobel de Economia em 1998, defende que o desenvolvimento
néo se mede pelo Produto Interno Bruto - cujo incremento, em tempos de globalizag&o econdmica, néo
livrou os paises ricos de mazelas tais como a fome e a segregagdo espacial -, mas pelas liberdades
que s&o conferidas a seus cidadaos.

& Noano de 2012, o Comité do Patriménio Mundial da Organizagdo das Nagdes Unidas para a Educagéo,
a Ciéncia e a Cultura (UNESCO) aprovou o ingresso do Rio de Janeiro na Lista do Patriménio Mundial,
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Primeiro Mundo), com Japeri, afamada por ocupar uma das piores posi¢des no ranking
do IDHM das cidades brasileiras (correspondente, mutatis mutandis, ao IDH dos menos
desenvolvidos paises africanos),’ sem que em relagéo a ambas se vislumbrem politicas
publicas metropolitanas de cooperagao, sendo uma profunda distancia, ndo espacial,
mas econdmica, social e cultural. E nesse sentido que se afirma que a boa qualidade
de vida de paises do Primeiro Mundo e a ma, de outros, como na Affica, “cabem” na
Regido Metropolitana do Rio de Janeiro (RMRJ). Credita-se grande responsabilidade
por essa desigualdade intrametropolitana a auséncia do que se convencionou chamar
“governanga metropolitana” centralizada e exclusiva, habil a articular os interesses -
e partilhar as vicissitudes - de todos os Entes Federativos que compdem a Regido
Metropolitana do Rio de Janeiro (RMRJ), em relagao a qual, por razdes historicas, a
Metropole acabou se “isolando”.

A extingdo da Fundac&o para o Desenvolvimento Regional do Rio de Janeiro
(FUNDREM), em 1989, 6rgao metropolitano centralizado encarregado do planejamento
e da execugao de politicas publicas regionais e do tratamento sistémico das informagdes
metropolitanas, quase debutante, legou para a RMRJ arranjos institucionais pulveriza-
dos, segmentados e “tematicos”, incapazes (em tese) de coordenar a execugéo das
politicas publicas de interesse comum da Regido.

Nesse sentido, a decisdo do Supremo Tribunal Federal (Adin n® 1982/RJ - STF),
proferida em 2014, segundo a qual o tema do “saneamento basico” (de que o esgota-
mento sanitario € uma das espécies) devera ser objeto de um modelo de governanga
em que Estados e Municipios Metropolitanos compartilhem decis6es, reinseriu na
agenda governamental a discussdo acerca da necessidade ou ndo de uma instancia

na categoria de paisagem cultural, em raz&o do cenario urbano excepcional da cidade, constituido
por elementos naturais que moldam e inspiram seu desenvolvimento: desde a entrada da Baia de
Guanabara, aos Morros do Péo de Aglcar, passando pela enseada de Botafogo € a orla de Copacabana
até alcangar os pontos mais altos das montanhas do Parque Nacional da Tijuca. A escolha se deu
durante a 36 Reunido do Comité do Patriménio Mundial da Unesco (362 WHC), que ocorreu em S&o
Petersburgo, na Russia.
® De acordo com o Mapa do Desenvolvimento Humano no Brasil, elaborado em 2013 pelo Programa
das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento, Japeri, apesar de ter subido no ranking do Indice de
Desenvolvimento Humano Municipal (IDHM), num levantamento de varios indicadores dos Censos
de 2010 de todos os Municipios brasileiros, ocupa, no Estado do Rio de Janeiro, a 832 posicéo e, no
ambito da Regido Metropolitana do Rio de Janeiro, a pentiltima posicéo, “ganhando” apenas de Tangua.
Disponivel em: <http://atlasbrasil.org.br/2013/pt/ranking>. Acesso em: 17 fev. 2014.
Ribeiro (2008) cuida da falta de governanca regional no ambito de regides metropolitanas como um
“fetiche institucional”, como se os problemas fossem resolvidos a partir das instituigdes. Pode-se mesmo
questionar, num sistema “departamentalizado” como o da Administragéo Publica Brasileira, se nosso
problema é a falta ou é o excesso de governanga [...] Inequivocamente, os Municipios conurbados
ja poderiam se valer - e continuardo podendo fazé-lo depois do Estatuto da Metropole - de outros
instrumentos de gestao concertada, como, por exemplo, por meio dos consércios intermunicipais. Um
paralelo entre estes e as regides metropolitanas fica, todavia, para uma proxima oportunidade.

=
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centralizada de gestao regional, vertical (compulséria), sobre unidades regionais ur-
banas fluminenses: a regido metropolitana do Rio de Janeiro e a aglomerag&o urbana
da regido dos lagos do Estado. Fez mais: a decis&o inferiu do texto constitucional
uma nova categoria de interesse - 0 metropolitano -, bem como disciplinou elementos
relacionados a composicao de vontade metropolitana e a estrutura institucional de que
deve se valer para impé-la, representando verdadeiro novo paradigma em matéria de
distribuicdo de competéncias no ambito do federalismo brasileiro.

Um pouco antes, no ano de 2013, em comemoracdo antecipada aos 40 anos de
criagao das primeiras regides metropolitanas do pais, o Instituto de Economia Aplicada
- IPEA publicou uma pesquisa na qual dispunha de um ranking segundo o qual se esca-
lonavam aquelas que dispunham da estrutura que aprioristicamente reputaram a ideal
e que, segundo este ideario, deveriam dispor de elementos basicos, tais como, entre
outros, governanga metropolitana consolidada, plano de desenvolvimento integrado
e dotacdo de recursos orgamentarios que |he tivessem sido destinados por todos os
seus membros integrantes, tendo a RMRJ alcangado uma posigao pifia.

No ano seguinte, 2015, promulgou-se/publicou-se o Estatuto da Metrépole,
voltado justamente a estabelecer diretrizes gerais para o planejamento, a gestédo e a
execucdo de fungdes publicas de interesse comum, disciplinando as unidades regio-
nais urbanas, suas razdes de existéncia juridico-constitucionais, seus principios, seus
instrumentos de governanga e de desenvolvimento urbano integrado.

No mesmo ano, o Executivo Estadual enviou a Assembleia Legislativa do
Estado do Rio de Janeiro (ALERJ) o Projeto de Lei Complementar (PLC) n® 10/2015,
tentando dar cumprimento a decis@o do Supremo Tribunal Federal, ao recriar a Regido
Metropolitana do Rio de Janeiro (RMRJ), justificando que o objetivo seria o de dar
cabo das principais condigdes de consolidagao de uma politica publica metropolitana
no ambito fluminense.

Em vista disso, o presente trabalho se propde a analisar, a partir de uma pes-
quisa bibliografica no campo dos direitos constitucional, administrativo e da cidade,
com aportes da ciéncia politica e da geografia, se 0 PLC da RMRJ e o Estatuto da
Metropole (EM) atendem: (a) @ melhor doutrina nacional e estrangeira em matéria de
fomento ao desenvolvimento integrado regional; (b) @ melhor pesquisa nacional sobre
regides metropolitanas dos Ultimos tempos; e (c) a melhor decisdo do Supremo Tribunal
Federal sobre o tema metropolitano, que serdo examinadas no ambito deste ensaio."

Por fim, apontar-se-ao, por meio de comentarios aos preceitos hormativos do
EM e do PLC da RMRJ, alguns caminhos hermenéuticos que garantam a efetividade do
Estatuto da Metropole, ainda que esteja longe do intérprete tradicional do federalismo

O critério de definicdo da melhor doutrina, pesquisa e decisdo pode ser considerado o daquelas que
mais influenciaram a construg@o de uma nova fase do regionalismo metropolitano brasileiro.
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brasileiro qualquer intengao de modificar a sistematizagéo da divisdo de competéncias
que a doutrina ja lhe conferiu € mais distante ainda a boa vontade hermenéutica da-
queles que preferem concentrar - € ndo compartilhar - 0 poder.

3. OCEANOS: FEDERALISMO, REGIONALISMO E METROPOLIZAGAO

‘A globalizag@o encurtou distancias e distribuiu tecnologia e, também, riquezas
em escala global, mas n&do diminuiu os flagelos urbanos, tampouco arrefeceu, se néo
acirrou, os fendmenos da segregagéo espacial, de ha muitos anos qualificada pela
gentrificagdo, e da exclusdo urbana”. (CORREIA; FARIAS, 2013. p. 15). Neste viés, a
regionaliza¢do passou a encara-los sob uma perspectiva territorial, social e econdémi-
ca mais dilargada: a cidade-polo virou metrépole e suas vizinhas, cidades-satélite; o
policentrismo metropolitano se espalhou pela Europa, a ponto de se falar em metapole
ou cidade-regido - o metropolitano superou (e absorveu) o urbano.

Segundo estudos da Organizagao das Nagdes Unidas, em 2050, 89% da popu-
lagdo da América Latina vivera em cidades;® destas, a maior parte estara concentrada
em Regides Metropolitanas, dividindo problemas em escala regional para cidades
que, muitas das vezes, mal dispdem de ferramentas locais e recursos minimos de
sobrevivéncia, reféns que sédo dos repasses de recursos federais. A nova configuragao
territorial das grandes cidades - e de muitas daquelas que dela dependem para garantir
o melhor exercicio do direito a cidade pelos cidad&os - impbe uma visao talvez menos
“provincial” da cidade: uma perspectiva de escala regional, uma modificagdo do mapano
qual se indexam as questdes urbanisticas de sempre: circulagdo, habitagéo, trabalho e
lazer," bem como as que sofreram a influéncia da necessidade de sustentabilidade ndo
s6 ambiental, mas também social: meio ambiente ecologicamente equilibrado (gestao
integrada de residuos sdlidos, energias renovaveis, agenda verde), mas, também,
qualidade de vida (saude, educagéo, trabalho).

2 No Informe Mundial de Assentamentos Humanos de 2013, elaborado pela UNI-Habitat, apontam-se,
como tendéncias do regionalismo, novas conturbagées de megalopoles sob trés modalidades diversas:
as megarregides, os corredores urbanos e as cidades-regido. (Informe Mundial sobre Asentamientos
2013. Disponivel em: <http://www.onuhabitat.org>. Acesso em: 07 nov. 2013).

3 Estado de las Ciudades de América Latina y el Caribe 2012. Disponivel em: <http://www.onuhabitat.
org>. Acesso em: 07 nov. 2013.

4 Considerada um dos documentos embrionarios do Urbanismo, a Carta de Atenas listava como fungdes
da Cidade apenas quatro: habitagao, trabalho, circulaco e lazer. Hoje, por meio do Indice de Bem-
Estar Humano (IBEU), concebido pelo o INCT Observatério das Metrdpoles, é possivel analisar novos
indicadores urbanos, tais quais, de mobilidade, condigdes ambientais, condicdes habitacionais, prestacéo
de servigos coletivos e infraestrutura em grandes aglomerados urbanos, como no caso das metrépoles
brasileiras.
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O direito a cidades sustentaveis™ ja desponta como um interesse difuso, titu-
larizado pelas presentes e futuras geragdes. A respeito do assunto, Herman Benjamin

defende que:

A ecologizagdo do texto constitucional traz um certo saber
herético, deslocado das férmulas antecedentes, ao propor a
receita solidarista - temporal e materialmente ampliada (e, por
isSO mesmo) prisioneira de tragos utdpicos - do nds-todos-em-
-favor-do-planeta. Nessa, comparando-a com os paradigmas
anteriores, nota-se que o eu individualista € substituido pelo
nos coletivista, e o tipico welfarista (o conjunto de cidadaos em
permanente exigéncia de iniciativas compensatorias do Estado)
para agregar, na mesma vala de obrigados, sujeitos publicos
e privados, reunidos numa clara, mas constitucionalmente
legitimada, confus&@o de posigdes juridicas; finalmente, e em
consequéncia disso tudo, o rigoroso adversarismo, a técnica do
eu/nos contra o Estado ou contra nds mesmos, transmuda-se em
solidarismo positivo, com moldura do tipo em favor de alguém
ou algo (2008, p. 58).

Segundo Scott (2012, p. 12),

o regionalismo se refere ao processo nacional de descentraliza-
¢80 e aos processos subnacionais de reconstrucao de regides
com o propdsito, entre outras coisas, de melhorar a efetividade
e a “responsividade” da governanga. Com a regionalizagao,
objetivos ambiciosos e potencialmente conflitantes de democra-
tizacdo, competitividade econdmica, sustentabilidade ambiental
e equidade social estdo sendo alcangados.

O Regionalismo é uma nova tendéncia existente na relagao entre espago e poder,
de forma que o Estado possa se rearranjar para tratar de questdes regionais, sem que se
crie um novo ente federativo, porquanto seja a Regido desprovida de autonomia politica
e financeira, a ndo ser administrativa, podendo se manifestar sob diversas modalidades:
) como um médium entre o Estado Unitério e o Federal, 1) como um bloco de Estados
que compartilham interesses econdmicos e sociais comuns (as macrorregiées, como
no caso da Unido Europeia) e que se institucionalizam e se imbricam mutuamente ou
1) como um entrelagar de interesses territoriais sob um novo carater, dito regional, de
forma interestadual ou supralocal (as microrregides em sentido lato), sem a conotagéo

15 Estatuto da Cidade (Lei Federal n® 10.257/2001):
Art. 2° Apolitica urbana tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das funges sociais da cidade
e da propriedade urbana, mediante as seguintes diretrizes gerais:
| - garantia do direito a cidades sustentaveis, entendido como o direito a terra urbana, a moradia, ao
saneamento ambiental, a infraestrutura urbana, ao transporte e aos servigos publicos, ao trabalho e
ao lazer, para as presentes e futuras geragdes; [...]
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de um novo ente federativo, sendo de uma nova instancia administrativa compartilhada
entre entes diversos. E nesta categoria que se encontram as Regiées Metropolitanas.

E como se o Regionalismo apresentasse novas perspectivas ao proprio conceito
de Federalismo - e ndo, necessariamente, uma antitese ao localismo (BRIFFAULT,
2013) - para além de suas caracteristicas classicas de reparticdo de competéncias,
participag@o da vontade regional na nacional e autonomia politica, administrativa e
financeira dos entes federativos. Ele pode gerar, na primeira modalidade descrita, um
Estado Unitario descentralizado regionalmente; na segunda, uma unido de Estados
soberanos que néo apenas se somam, como nas Confederagdes, mas que se entre-
lacam em interesses econdmicos, normas juridicas e instancias decisérias comuns,
como no caso exemplar da Unido Europeia (SCHIRM);'® 7 e, na terceira, uma regido
metropolitana, formada por entidades “subnacionais” ou intraestaduais, que se qualifi-
cam territorialmente, em fung¢éo da conurbagéo de cidades, por interesses que superam
o0 urbano e encontram o metropolitano, de ordem econémica, social ou cultural comuns.
Esta é a modalidade de regionalismo de que ora se ocupa este ensaio: o “regionalismo
metropolitano”, por assim dizer.

Em estudo acerca das cidades-regido estadunidenses e do fenémeno do “re-
gionalismo metropolitano”, Brenner (2002) entende que:

A explosao atual de debates sobre a cooperagao metropolitana
nao representa um movimento em dire¢&o a um suposto “novo
regionalismo”, mas sim uma “nova politica de escala”, em que
o local, o nivel estadual e as instituigdes federais e atores, bem
como os movimentos sociais locais, estéo lutando para se ajustar
a diversos processos de reestruturagao que séo padrdes herda-
dos da organizagao territorial e de escala dentro das principais
cidades-regides dos Estados Unidos.®

16 Schirm (2002) argumenta que esse novo regionalismo é essencialmente o resultado do impacto da
globalizagdo nas politicas domésticas.

" “Regionalization is a long-term process of integrating the economies of certain countries and the region by
intensifying and deepening their economic relations (as well as social, cultural and political), which leads
to the formation of highly interdependent, regional system” (RZEPKA, 2014, p. 191) A regionalizacéo
€ um processo de longo prazo de integrar as economias de certos paises e da regido, intensificando
e aprofundando as suas relagées econémicas (bem como sociais, culturais e politicas), o que leva a
formacao de sistema altamente interdependentes, um sistema regional. Tradug&o livre.

“[...] the current explosion of debates on metropolitan cooperation represents not a movement towards
a putative “new regionalism” but rather a “new politics of scale” in which local, state-level and federal
institutions and actors, as well as local social movements, are struggling to adjust to diverse restructuring
processes that are unsettling inherited patterns of territorial and scalar organization within major US
city-regions.” (traducéo livre).

o
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Em pesquisa acerca dos diversos modelos europeus de governanga metropo-
litana, Garson (2010) fez uma categorizagéo de trés escolas: I) a Escola da Reforma
(das décadas de 60 e 70), em que o Estado estimulava as capacidades territoriais de
escala de agéo politica metropolitana, inclusive garantindo eleigbes diretas e com-
peténcias significativas para as instituicdes metropolitanas, as quais, bem por forca
dessa forte e concentrada legitimagao politica, acabaram sendo atacadas por governos
centrais e locais; Il) a Escola da Escolha Publica (Public Choice), da década de 80,
caracterizada por: a) uma fragmentagao institucional virtuosa, na medida em que a
qualificagéo territorial se dava em fung&o de escolhas proprias dos entes interessados e
contingentes, de forma a ndo se obter a cooperagao por imposicéo, senéo pela vontade
livre dos entes (public choice), dai sua matriz liberal; b) Municipios com mais autono-
mia e competéncias quase absolutas em matéria de gestéo territorial, ¢c) nomeagao
de autoridades metropolitanas sé para gestdo conjunta, a partir da deciséo colegial
voluntaria dos préprios Municipios, que teve (a Escola) como principais defeitos: um
investimento publico excessivo e disperso, porquanto nao integrado e a “guetizagao”
dos problemas sociais ou as fortes externalidades negativas; e c) a Escola do Novo
Regionalismo (New Regionalism School), da década de 90, que procurou integrar
a virtude dos modelos de reforma institucional (centralista) com as da public choice
(autonomista), mediante reconhecimento de(o)(a): a) policentrismo dos sistemas me-
tropolitanos; b) interdependéncia entre territérios intrametropolitanos; ¢) necessidade
de estratégias coordenadas de planejamento e agdo, com vistas ao desenvolvimento
(SCHIRM, 2002); d) disponibilidade conjunta de estruturas de coordenagao vertical
(agéncias setoriais, p. ex.) e horizontal (parcerias, p. ex.); e) incluséo de diferentes
atores com formas consensuais, cooperantes e multirresponsaveis; f) um novo conceito
socio-politico: 0 de governanga e g) sob permanente monitorizagao e “accountability”.

O Novo Regionalismo - que “reconhece a necessidade de reformas institucionais,
sobretudo para as escalas supramunicipais, em franca necessidade de pensamento
integrado e estratégico, mas por outro lado defende solucbes flexiveis e adaptaveis,
em processos semi-institucionalizados” (RIBEIRO, 2008, p. 47) - pode contribuir, en-
tao, para um novo Federalismo, que conjugue estruturas de coordenagao horizontal e
mecanismos interfederativos de cooperagéo, seja por meio de convénios simples ou
de consorcios publicos de cooperagao, v.g., com instancias de coordenagéo vertical
das entidades federativas, como no exemplo das Associagdes Publicas' e das proprias

19 A Lei de Consorcios Publicos (Lei Federal n° 11.107/2005) autoriza que entes federativos diversos
constituam, mediante assinatura de protocolo de inten¢des e aprovagéo de leis autorizativas dos
entes convenentes para a celebragéo de contrato de consorcio publico, pessoas juridicas revestidas
da personalidade de associagdes publicas que, por ficgdo legal, passam a ocupar a Administragéo
Indireta de todos os entes consorciados.
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Regides Metropolitanas, ora em relevo, tudo de forma a se buscar a resolugéo de
problemas que extrapolam os limites da cidade e se enveredam para Municipios ou
Estados contiguos (geografica ou funcionalmente), e cuja solugéo, sob o ponto de vista
daeficécia, eficiéncia e economicidade, depende da uniéo qualificada dessa nova regido
territorialmente definida, do planejamento regional das agdes a serem tomadas e muitas
vezes da gestdo compartilhada de servigos publicos (CORREIA; FARIAS, 2013).2

Alias, é essa uma das hipdteses de que se vai cuidar em relagdo a ja mencionada
decisao do Supremo Tribunal Federal e sua contribuicdo para o tema do federalismo
e do regionalismo urbano brasileiros. Para tal, mister que se navegue doravante s6
pelo e a partir do Atlantico...

4. AS ONDAS DO REGIONALISMO METROPOLITANO NO BRASIL

A expressdo “regido metropolitana” surgiu na Constituicdo Federal de 1967,
cujo art. 164 estabelecia que “A Unido, mediante lei complementar, podera para a
realizagdo de servigos comuns, estabelecer Regiées Metropolitanas, constituidas por
municipios que, independentemente de sua vinculagdo administrativa, facam parte da
mesma comunidade socioecondmica” - dispositivo esse que foi mantido pela Emenda
Constitucional n° 1 de 1969 sem praticamente qualquer alteragao.

Observe-se, todavia, que o regionalismo, no Brasil, na década de 70, apresenta-
va duas facetas: enquanto o desenvolvimento regional corrigia insuficiéncias de areas
criticas (Norte e Nordeste), afetadas pela desigualdade em relagéo a regides brasileiras
mais prosperas (Sudeste e Sul), com vistas ao respectivo crescimento econémico, a
regiao metropolitana “nasceu de inspiragao diversa. Nao decorre das caréncias do
subdesenvolvimento, mas, ao contrario, pode-se dizer que é fruto do desenvolvimento,
da industrializag&o e da exploséo demografica” (HORTA, 1975, p. 34). Foi no contexto
deste segundo tipo de regionalismo, o de servigos - que ora denominamos regionalis-
mo urbano ou metropolitano - que se previu, no ordenamento juridico-constitucional
brasileiro, a possibilidade de criagao das Regides Metropolitanas.

2 Em estudo acerca das cidades-regido estadunidenses e do fendmeno do “regionalism metropolitan”,
como o denomina, Brenner (2002) entende, todavia, que “the current explosion of debates on metropolitan
cooperation represents not a movement towards a putative ‘new regionalism’ but rather a ‘new politics of
scale’in which local, state-level and federal institutions and actors, as well as local social movements, are
struggling to adjust to diverse restructuring processes that are unsettling inherited patterns of territorial
and scalar organization within major US city-regions.” (a explosédo atual de debates sobre a cooperagéo
metropolitana n&o representa um movimento em dire¢&o a um suposto ‘novo regionalismo”, mas sim
uma “nova politica de escala”, em que o local, o nivel estadual e as instituicdes federais e atores, bem
como os movimentos sociais locais, estao lutando para se ajustar a diversos processos de reestruturagéo
que sdo padrdes herdados da organizagéo territorial e de escala dentro das principais cidades- regides
dos Estados Unidos - tradug&o livre).
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4.1. Primeira onda

Criadas pela Lei Federal n® 14/1973, as primeiras Regiées Metropolitanas Brasi-
leiras?' - cuja evolugao histérico-constitucional e decomposicdo analitica do respectivo
conceito ja mereceram estudo anterior (CORREIA; FARIAS, 2013) - pegaram a primeira
onda do regionalismo voltado para o planejamento das cidades que, a época da forte
industrializacdo e do movimento migratério campo-cidade, se tornaram verdadeiras
metrépoles, demograficamente adensadas, porém desprovidas da infraestrutura
necessaria a atender sua desenfreada expansé&o. A lei também elencou, em relagéo
pretensamente fechada (mas que o tempo provou, ndo exaustiva), quais seriam 0s
servicos comuns de interesse metropolitano.?

De toda forma, criadas pela Uni&o, que teria, em tese, a tarefa de “homogenei-
zar’ o planejamento das novas metrépoles e de suas expansdes, a lei nacional induziu
a formagéo de um modelo, a principio, univoco, de gestdo metropolitana: conselhos
- consultivo e deliberativo -, 6rgéo e fundo metropolitanos, sem qualquer laivo de
participagao popular, absenteismo este proprio a época ditatorial em que concebidas.

Note-se que, todavia, a Lei Complementar Federal n° 14, de 8 de junho de 1973,
ndo instituiu a Regido Metropolitana do Rio de Janeiro. E que, por forga da evolugdo
juridica peculiar da cidade do Rio de Janeiro, com a transferéncia da capital da Re-
publica do Rio de Janeiro para o Distrito Federal, em 1960, passa o “Rio de Janeiro a
exercer, no contexto nacional, um papel singular: o de estado e capital simultaneamente”
(MARAFON, 2011, p. 23), o que, pela dicgdo constitucional, impedia a formagéo da
regiao metropolitana do Estado, a se formar por capital e Municipios vizinhos, porquan-
to fossem circulos de igual didmetro... Apenas com o advento da fusédo dos Estados
do Rio de Janeiro e da Guanabara, operada com o advento da Lei Complementar

21 A Lei Complementar Federal n® 14, de 8 de junho de 1973, instituiu, do ponto de vista juridico, as
primeiras 8 (oito) Regides Metropolitanas brasileiras: S&o Paulo, Belo Horizonte, Porto Alegre, Recife,
Salvador, Curitiba, Belém e Fortaleza, prevendo dois 6rgdos metropolitanos: o Conselho Deliberativo
e 0 Conselho Consultivo, os quais deveriam ser criados por lei estadual (art. 2°), muito embora suas
fungBes ja estivessem centralizadamente definidas pelo legislador federal/nacional.

2 |ei Complementar Federal n® 14/1973:

Art. 5° Reputam-se de interesse metropolitano os seguintes servigos comuns aos Municipios que
integram a regiéo:

| - planejamento integrado do desenvolvimento econémico e social;

I - saneamento basico, notadamente abastecimento de agua e rede de esgotos e servigo de limpeza
publica;

Il - uso do solo metropolitano;

|V - transportes e sistema viario;

V - produgéo e distribuicdo de gas combustivel canalizado;

VI - aproveitamento dos recursos hidricos e controle da poluigdo ambiental, na forma que dispuser a
lei federal;

VII - outros servigos incluidos na area de competéncia do Conselho Deliberativo por lei federal.
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Federal n®20/1974, e o retorno do Rio de Janeiro a condigao de capital do Estado em
1975,% foi possivel a instituicdo, em seu artigo 19, da Regido Metropolitana do Rio de
Janeiro* 2% e, em seus artigos 19 e 21, respectivamente, da Fundagao para o De-
senvolvimento Regional do Rio de Janeiro (FUNDREM) e do fundo contabil destinado
ao custeio da execugao de projetos metropolitanos fluminenses.?

Atrelado ao Estado Militar que as criara, 0 modelo de gestao metropolitana cen-
tralizada - concentrando num unico érgéo todas as matérias que entdo se entendiam
como fungdes publicas de interesse comum (saneamento, transportes, polui¢éo) - e
desprovida de participagdo democratica sofreu do estigma do autoritarismo do Estado
que o concebeu, entrando em certo declinio na década seguinte. A criagéo vertical e
compulséria das Regides Metropolitanas, sem o necessario dialogo com os Estados e
Municipios, gerou um distanciamento entre os entes federativos e as politicas metropo-
litanas, o que se refletiu na qualidade dos servigos prestados nessa escala e fomentou
o tratamento fragmentado e setorial das questdes metropolitanas.

4.2. Segunda onda

O processo de redemocratizagao do pais e a nova Politica Urbana instituida pela
Constituicdo de 1988 produziu uma segunda onda de surgimento de novas Regides

% Lei Complementar n° 20/1974:

Art. 8° Os Estados do Rio de Janeiro e da Guanabara passarao a constituir um Unico Estado, sob a
denominagéo de Estado do Rio de Janeiro, a partir de 15 de margo de 1975.
Paragrafo tnico. A Cidade do Rio de Janeiro sera a Capital do Estado.

% Lei Complementar n° 20/1974:

Art. 19. Fica estabelecida, na forma do art. 164 da Constituicéo, a Regido Metropolitana do Rio de Janeiro.
Paréagrafo tnico. A Regido Metropolitana do Rio de Janeiro constitui-se dos seguintes Municipios: Rio de
Janeiro, Niteréi, Duque de Caxias, Itaborai, ltaguai, Mage, Marica, Nilopolis, Nova Iguagu, Paracambi,
Petropolis, Sdo Gongalo, S&o Jodo do Meriti e Mangaratiba.

% Seguiu-se a seguinte legislagdo estadual: Decreto-Lei Estadual n® 14 de 15 de Margo de 1975, que
autorizou a instituigdo da FUNDREM, Decreto-Lei Estadual n® 18, de 15 de margo de 1975, que aprovou
os estatutos para a FUNDREM e Decreto-Lei Estadual n® 13, de 15 de margo de 1975, que criou os
Conselhos Deliberativo e Consultivo da RMRJ.

% Ao longo do tempo, a Regido Metropolitana do Rio de Janeiro sofreu uma série de alteragdes, por
intermédio das Leis Complementares n® 64/1990, 87/1997, 97/2001, 105/2002, 130/2009 e 133/2009.

2 Lei Complementar n° 20/1974:

Art. 21. E criado o fundo contabil para o desenvolvimento da Regido Metropolitana do Rio de Janeiro,
destinado a financiar os programas e projetos prioritarios para a Regi&o.

Paragrafo tnico. O Fundo sera constituido de:

| - recursos de natureza orgamentéria e extraorgamentaria, que lhe forem destinados pelo Governo
federal, mediante apresentacdo de planejamento adequado;

Il - produto de operagdes de crédito internas e externas, observada a legislagéo federal pertinente;

Il - parcela dos recursos a que se refere o art. 24, para destinagao aos servigos comuns da Regido
Metropolitana;

|V - recursos de outras fontes, internas e externas.
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Metropolitanas no Brasil, a partir de entdo a serem criadas pelos Estados-Membros,
0 que permitiria o respeito as suas singularidades.?

Anova ordem constitucional manteve, todavia, a criagdo unilateral das Regides
Metropolitanas - desta feita, pelos Estados-Membros -, sem possibilidade de partici-
pacgao da vontade local na regional, pelo menos por ocasido do processo legislativo.?

Pode-se dizer que, na segunda onda do regionalismo urbano no Brasil, em parte
devido as conquistas do Municipalismo - que gerou uma desconfianga, nos Municipios
alcados a condigdo de Entes Federativos, de que a Regiao Metropolitana poderia signi-
ficar um novo concorrente na (eterna) disputa por poder politico - a forma de conceber
o modelo ideal de gestao metropolitana mudou: ndo mais um 6rgdo so a tratar de todas
as questdes metropolitanas, mas a afetagdo destas a 6rgdos/entidades especializados
em temas metropolitanos, “pulverizando” e “setorizando”, assim, a gestao metropolitana.

4.3. Quando o “Grande Rio” virou “haule”

Extinta em 1989,% porém, aquela fundagéo metropolitana fluminense dedicada
a coordenar as politicas publicas metropolitanas, a articular os interesses politicos de
governantes de diferentes matizes ideologicas e a sistematizar valiosas informagdes de
escala metropolitana, nunca mais veio a ser substituida por um érgéo metropolitano uni-
voco. O “Grande Rio” virou “haule”: um estranho, pelo menos em relagéo as grandes me-
tropoles brasileiras, que surfaram a segunda onda do regionalismo metropolitano - coma
pulverizag&o institucional do tratamento das questdes metropolitanas - junto com a con-
solidacéo do 6rgdo metropolitano uno encarregado, ao menos em tese, de coordena-las.

Observe-se que também o Fundo Metropolitano da RMRJ, que deveria financiar
os projetos de magnitude regional, veio a ser extinto, sem que se tenha noticia ao certo
da destinagdo de seus recursos.*'

4.4. Terceira onda

As primeiras décadas do novo milénio parecem anunciar um novo horizonte
para as Regides Metropolitanas brasileiras, agora mais maduras, seja pela ampliacéo -

% A Constituicdo Federal de 1988 dispde, no § 3° do art. 25, que “Os Estados poderdo, mediante lei
complementar, instituir regides metropolitanas, aglomeragdes urbanas e microrregides, constituidas
por agrupamentos de municipios limitrofes, para integrar a organizacéo, o planejamento e a execugéo
de fungdes publicas de interesse comum”.

® Vferificar-se-a que o Estatuto da Metrépole busca mitigar esse déficit de participagao.

% O Decreto Estadual n® 13.110, de 27 de janeiro de 1989, extinguiu a FUNDREM.

% Segundo entendimento ventilado numa das reunies do Comité Metropolitano, de que ira se tratar
mais adiante, realizada na Universidade do Estado do Rio de Janeiro em 2012, a Lei Complementar
Estadual n° 87, de 16 de Dezembro de 1997, teria extinto o referido fundo metropolitano de maneira
tacita. A matéria merece, todavia, um estudo proprio.
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espacial, das unidades regionais, cujas migragdes passaram a ser intrametropolitanas,
e conteudistica, relativas as matérias de interesse metropolitano -, seja pelo fenémeno
da globalizagao, que, na redugao do bindmio espago-tempo (HARVEY, 1993), deixou
nitidas as mazelas comuns as metrépoles de todo o mundo: (i)mobilidade urbana,
aquecimento global, violéncia urbana, denuincia ao pacto intergeracional pelo meio am-
biente ndo saudavel - agendas mundiais, agendas nacionais, agendas metropolitanas.

No Brasil * atualmente, o resgate do “discurso metropolitano” pode ser compro-
vado: I) por uma série de pesquisas dedicadas ao tema, junto a instituicdes voltadas
para a questdo urbana, como o Observatoério das Metrépoles e o Instituto de Economia
Aplicada (IPEA); Il) no Judiciario, pelo julgamento, ainda recente, da Adin n® 1842/RJ
e lll) no Legislativo, pela publicacdo do Estatuto da Metrépole, o que se vera mais
adiante, ndo sem que antes se faga um passeio digressivo pelo “Atlantico”.

5. ATLANTICO: 40 ANOS DE REGIOES METROPOLITANAS NO BRASIL

Foi justamente diante desse horizonte - dos 40 anos da existéncia de Regides
Metropolitanas no Brasil - que o IPEA publicou, em 2013, um alentado estudo acerca
da institucionalizagdo de um sistema de gestdo metropolitana e das articulagbes
institucionais e dos agentes e atores para a governanga metropolitana existentes nas
principais Regides Metropolitanas brasileiras, para as quais criou um ranking a partir
de um modelo de gestdo/governanga metropolitanas, tanto para as Regides Metropo-
litanas da década de 70 (primeira onda), quanto da década de 2000 (terceira onda), a
priori estabelecidas como ideais.

De acordo com este escalonamento, para a obtengao de pontuagdo maxima,
a Regido Metropolitana deveria ter: 1) como instrumentos de gestdo metropolitana:
a) instancias de gestdo e setoriais metropolitanas exclusivas; b) conselhos deliberativo
e consultivo; ¢) fundo metropolitano operante; d) planos metropolitanos, elaborados e

% Até para a Geografia, a conurbag&o deixou de ser o elemento central da metropolizagéo, hoje resultado
de outros fendmenos de reestruturagdo do espaco urbano, como a forma metropolitana dispersa e a
formacao de novas centralidades, capazes de espalharem a mancha urbana para além do arquétipo
medieval: cidade e entorno. Milton Santos j& falava até na possibilidade de uma desmetropolizagédo, com
o crescimento de cidades médias e pequenas superior ao das grandes metropoles. (SANTOS, 1993).

% No mundo, a preocupagdo com as questdes metropolitanas esta constantemente na pauta da ONU,
sendo a ONU-HABITAT especificamente voltada para a garantia de moradia adequada nos grandes
centros urbanos, por ser considerada esta uma das maiores mazelas do fenémeno da metropolizagao,
até porque ndo se resume a dificuldade de acesso a terra urbana ou a regularizagéo fundiaria da moradia
precaria, mas porque avanga em direcdo aos demais direitos da cidade que Ihes sdo conexos, como
saneamento basico e mobilidade, que néo lhes sao estendidos. Em seu Ultimo relatério, Raquel Rolnik
apresentou a Assembleia Geral da ONU um alentado estudo acerca das novas experiéncias latino-
americanas de politicas publicas de moradia social adequada, com destaque para os aluguéis sociais
e 0s microcréditos destinados a aquisi¢ao e reforma das moradias sociais.
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vigentes na ultima década; e e) dotagdes or¢gamentarias para projetos metropolitanos
nos dois Ultimos orgamentos plurianuais; e I1) como articulagdes institucionais constitu-
idas para favorecer a governanga metropolitana, a diversidade de ajustes entre entes
e atores, tais como: a) consorcios entre Municipios e/ou Estado; b) outros arranjos
institucionais voltados para as fungdes publicas de interesse comum; c) camaras
técnicas, no ambito dos conselhos; d) associagdes de Municipios; ) parcerias publico-
-privadas; f) conselhos setoriais; e g) conferéncias/comités para atuagdo no ambito
metropolitano (COSTA e TSUKUMO, 2013).

Diante de tais indicadores e com base naquele modelo ideal inicialmente forjado,
categorizaram-se as quinze Regides Metropolitanas brasileiras eleitas em um “ranking
metropolitano”, no qual Séo Paulo ficou em primeiro lugar e Manaus em Gltimo. ARMRJ,
na oitava posi¢ao, ficou quase no meio do Atlantico, digo, do caminho...

6. AGUAS: GOVERNANGA REGIONAL FLUMINENSE

Na RMRJ, na questéo “governanga metropolitana fluminense especificamente
voltada para a area de saneamento basico’, o destaque, pés-Constituigdo de 1988,
foi a acirrada polémica acerca da titularidade de tais servigos, se do Estado, se dos
Municipios. As demais vertentes do saneamento basico - limpeza urbana, manejo
de residuos solidos e a drenagem das aguas pluviais - ficaram ao largo da disputa,
reconhecendo-se-lhes, sem muitas controvérsias, natureza eminentemente local (muito
embora ndo o recolhimento, mas a disposicéo do lixo, de hd muito, tenha se tornado,
em diversas regides, um problema essencialmente metropolitano).

Em 1987, o Estado do Rio de Janeiro (re)criou a Regido Metropolitana do Rio de
Janeiro, por meio da Lei Complementar Estadual n° 87, bem como tratou de regular os
servigos publicos de saneamento basico como metropolitanos, via Lei Estadual n°2.869,
tentando, pela via legal, pér fim aquela disputa que, repita-se, centrava-se, primordial-
mente, no abastecimento da agua e no esgotamento sanitario. AA¢&o Direta de Incons-
titucionalidade n°® 1.842/RJ, ajuizada em 1997 e cujos contornos serdo analisados mais
adiante, ndo fora julgada até 2007, quando os Entes Federativos Estado e Municipio do
Rio de Janeiro decidiram uma solugéo regional (ndo metropolitana) para o impasse da
(in)definigdo da titularidade do servigo publico de saneamento basico da Cidade do Rio de
Janeiro, que afugentava qualquer interesse por parte de potenciais concessionarios do
servigo, dada a inseguranga juridica quanto a validade de celebracéo de um contrato ad-
ministrativo cuja parte concedente estava, ainda, indefinida pela Corte Suprema do pais.

Foi nesse contexto que se assinou, em 28.02.2007, um Termo de Reco-
nhecimento Reciproco de Direitos e Obrigagdes entre Estado do Rio de Janeiro e
Municipio do Rio de Janeiro, no qual ambos os entes politicos, entre varias medidas,
adotavam as seguintes: 1) definiam suas competéncias quanto ao abastecimento de
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agua e o esgotamento sanitario da Cidade do Rio de Janeiro, ficando a CEDAE com
a exclusividade daquele em todo o territdrio municipal e dividindo-se a Municipalidade
quanto a este: Area de Planejamento 5 (que corresponde s Regides Administrativas
de Bangu, Realengo, Campo Grande, Guaratiba e Santa Cruz) e éreas faveladas,
sob competéncia do Municipio e demais porgdes do territorio carioca, com a mesma
empresa publica estadual; Il) se comprometiam a desistir de todas as agdes que por-
ventura contrariassem os termos do ajuste e lll) firmavam o compromisso de respeito
aos contratos eventualmente celebrados com terceiros e ao ajuste em si, a despeito do
teor da decisdo que o Supremo Tribunal Federal viesse a proferir acerca da matéria,
que, de forma maniqueista, supunha-se, apontaria como “vencedor” ou um (ERJ) ou
outro (MRJ). Dessa forma, com o ajuste se obtinha a gestdo compartilhada do servigo
publico de saneamento basico, em sua vertente dguas e esgotamento sanitario, in-
dependentemente da defini¢éo ulterior de seu titular, porquanto ambos ja estivessem
obrigados reciprocamente.

Levando-se em conta, todavia, a obrigatoriedade de leis prévias para a cele-
bracdo de consércios publicos €, em tese,* também, de convénios de cooperacgéo,
nos moldes da norma inserta no artigo 241 da Constituigdo, tornou-se necessario,
para convalidar o referido termo e subsumi-lo as Leis Federais n° 11.107/2005 (Lei
de Consoércios Publicos) e 11.445/2007 (Lei Geral de Saneamento Basico), que leis
autorizativas de ambos os entes conveniados fossem editadas e novos ajustes entre
Estado e Municipio fossem firmados: convénio de cooperagao entre ERJ e MRJ, contrato
de interdependéncia entre MRJ, ERJ e CEDAE (art. 12 da Lei Federal n°® 11.445/2007),
com previsdo de futura sub-rogagéo da posi¢do do MRJ pelo concessionario do ser-
vigo, indicagéo do ente de regulagéo e fiscalizagao do servigo,* normas de regulagéo
e, finalmente, a possibilidade de concessao do servigo pelo MRJ, que o fez, tendo
celebrado um contrato de concessédo com a sociedade de propésito especifico criada
pelo licitante vencedor do certame realizado para este fim.

7. ENCONTRO DOS RIOS COM O MAR: ADIN N° 1.842/RJ: MRJ VERSUS ERJ

Antes disso, fora em relacdo a lei complementar estadual originaria de (re)
instituicao da Regido Metropolitana do Rio de Janeiro, todavia, cujo cerne - titularidade

¥ QOart. 2° § 8° do Decreto Federal n°6.017/2007 também exige leis autorizativas prévias para convénios,
norma esta a respeito de cuja legalidade temos duvidas, na medida em que ndo foram previstas na
lei regulamentada e em fungéo de um principio de reserva de Administracéo, insito ao da separagéo
dos poderes, pelo qual (i) n&o caberia ao Administrador ser autorizado pelo legislador a fazer algo que
ja é de sua algada, e (ii) tampouco obrigaria 0 Municipio a obedecer decreto federal, dotado que é de
poder normativo proprio.

% Decreto Municipal n° 33.767, de 6 de maio de 2011, que restabeleceu a Fundagéo RIO-AGUAS, criada
pela Lei Municipal n® 2.656, de 23 de junho de 1998.
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dos servigos metropolitanos - se mantivera intacto, a despeito das alteragdes em sua
composicdo, e da lei ordinaria, relativa a regulacéo de seus servigos, que o Partido
Democrata Trabalhista (PDT) ajuizara a A¢éo Direta de Inconstitucionalidade n® 1.842/
RJ, afim de ver declarada a inconstitucionalidade dos arts. 1°a 11 da Lei Complementar
87/1997 e dos arts. 8° a 21 da Lei 2.869/1997, ambas editadas pelo Estado do Rio
de Janeiro. Esse era o imbroglio juridico que impedia a definigéo do titular do servigo.

Travara-se, assim, em sede de controle de constitucionalidade, um duelo
federativo entre Municipio e Estado do Rio de Janeiro: de um lado, a favor daquele,
alegou-se violagéo: |) ao pacto federativo, I1) @ autonomia municipal, I1l) & competéncias
municipais para legislar e gerir os interesses locais, inclusive, mediante disciplina dos
servigos publicos de interesse municipal, entre outros, o de saneamento béasico. De
outro, a favor deste, defendeu-se: I) a competéncia constitucional para a instituicao
das Regides Metropolitanas por lei complementar estadual e, ipso facto, da absorgéo
da competéncia local pela metropolitana, que se confundiria com a regional, Il) bem
como a disciplina das matérias de interesse comum que desbordassem do estritamente
local, entre as quais, a do saneamento basico.

O Ministro Mauricio Corréa entendeu que a autonomia municipal outorgada
constitucionalmente aos Municipios em 05.10.1988 ja vinha mitigada pela prépria Cons-
tituicdo Cidada, em virtude da prerrogativa, conferida ao Estado, para criar entidades
regionais, 0 que implicaria automatica convolagdo das competéncias municipais em
metropolitanas e, ipso facto, de competéncia estadual. Diante de tais argumentos, o
voto do Ministro foi pela improcedéncia da agao.

O Ministro Joaquim Barbosa rechagou a tese da mitigagéo a priori da auto-
nomia municipal pela propria Constituicdo, entendendo, ao revés, que a criagao da
Regiéo Metropolitana pelo Estado ndo poderia amesquinhar a autonomia politica dos
Municipios dele integrantes. Nesse sentido, o Estado, sem interferéncia do Conselho
Deliberativo da Regido Metropolitana, ndo poderia prestar servigos comuns de interesse
metropolitano. Segundo o Ministro Joaquim Barbosa, as competéncias metropolitanas
deveriam ser exercidas por 6rgdo proprio ou por ente - publico ou privado - formado a
partir da concesséo dos Municipios integrantes do agrupamento regional, tendendo,
portanto, a entendé-los como titulares do interesse metropolitano.

Por sua vez, o Ministro Nelson Jobim dissecou as peculiaridades das unidades
regionais (regides metropolitanas, aglomeragdes urbanas e microrregides), conforme
se verifica do resumo de seu voto, que a seguir se eshoga: (1) as entidades regionais
nao seriam entes politicos, mas entes com fungao executéria e administrativa, (I1) néo
deteriam competéncia politico-legislativa prépria, (lll) teriam como competéncia o
“somatorio integrado das competéncias dos Municipios” delas integrantes, (IV) que
poderia ser exercida por 6rgao proprio ou por concessdes dos Municipios, (V) sendo
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0 papel do Estado-instituidor meramente “procedimental’. Nesse sentido, o Ministro
Nelson Jobim também teria vinculado a titularidade da competéncia metropolitana, do
ponto de vista material, aos Municipios, (V) aos quais caberia decidir via Conselho
Deliberativo por meio de um (VII) “6rgdo com representag@o proporcional dos Mu-
nicipios”. O voto também foi conduzido no sentido de se reputar inconstitucional a
concessao de competéncia executoria ao Estado-instituidor, bem como a submissao
a aprovagao do Governador da indicagdo de representantes dos Municipios nos Con-
selhos Metropolitanos.

Em alentado voto, o Ministro Gilmar Mendes, escolhido para Relatar o acordéo,
entendeu que a titularidade das fun¢des publicas de interesse comum néo caberia nem
ao Estado, nem aos Municipios metropolitanos, mas a todos, devendo tal competéncia
ser compartilhada por todos os entes federativos que, juntos, comporiam o ente regional:
o Estado-instituidor e 0 agrupamento de Municipios metropolitanos.

Arespeito das peculiaridades da regido metropolitana, o Ministro Gilmar Mendes
entendeu que (I) o interesse comum nao se confunde com o simples somatério dos
interesses locais, (I1) as decisdes devem ser necessariamente colegiadas, (lIl) a forma
de obtengao do consenso deva ser tal que ndo implique a imposi¢ao de uma vontade
sobre a dos demais; (1V) a integracéo metropolitana é condigao de viabilidade de certas
politicas publicas e (V) uma forma de exigir a tomada de decisdes de maneira coletiva
diante do carater compulsério da participagdo dos Municipios.

Com efeito, em outra oportunidade, por ocasido do julgamento da agéo direta
de inconstitucionalidade de preceito da Constituicdo do Estado do Rio de Janeiro que
autorizava que a integragéo da capital ao referido ente coletivo se desse mediante
homologagéo da respectiva Camara Municipal, ja decidira o Supremo Tribunal Federal
que aintegragao do Municipio a Regido Metropolitana € compulséria, ndo se cogitando
de placet do Parlamento local.*

O Ministro Ricardo Lewandowsky veio, entdo, resumir, de forma simplificada,
as principais teorias que poderiam definir a titularidade do interesse publico comum
metropolitano - e que acabaram servindo de esteio aos votos pretéritos proferidos por
seus pares: (1) s6 do Estado, (11) s6 dos Municipios ou (Ill) de todos os entes federativos
integrantes da regido metropolitana, a saber, Estado e Municipios metropolitanos, con-
forme doutrinariamente preconizado por Alaér Caffé (1998). A seu ver, a transferéncia
integral das fungdes publicas de interesse comum aos Estados violaria a autonomia das

% A Constituicdo do Estado do Rio de Janeiro, indo além do que dispde a Constituicdo da Republica,
sujeitou a criagdo das entidades de que trata o artigo 25, § 3°, da Constituicdo, a prévia aprovagéo
pela respectiva Camara Municipal (art. 357, paragrafo Unico, da Constituicdo do Estado do Rio de
Janeiro), incorrendo, assim, em inconstitucionalidade material. Neste sentido, o carater compulsério
da participagdo dos Municipios nas Regiées Metropolitanas foi acolhido pelo Pleno do STF, ao julgar
tanto a necessidade de aprovagéo prévia pelas Camaras Municipais (ADI 1841/RJ) quanto a exigéncia
de plebiscito nas comunidades interessadas (ADI 796/ES), e reputa-las inconstitucionais.
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Comunas, 0 que reclamaria uma “cooperagdo mutua entre os varios niveis de governo”,
contribuindo para um novo tipo de federalismo: cooperativo ou de integracéo, no qual
os Municipios devem participar das decisdes regionais, ainda que estas ndo sejam
paritarias. Como nao dispde de Parlamento préprio, a regido metropolitana exigiria,
dos entes que a integram, a formagao de um condominio legislativo, porquanto seja
de reserva legal a regulagéo dos servigos publicos de interesse comum.

Em matéria de governanga metropolitana, o Ministro Ricardo Lewandowsky
respeitou a liberdade de escolha do modelo de governanca ideal para a entidade
regional, a luz de suas peculiaridades, exigindo, apenas, em seu voto, seja qual for o
modelo de gestao compartilhada adotado,

[...] o compartilhamento das decisdes relativas as fungdes
publicas de interesse comum, inclusive quanto ao poder de
concesséo dos respectivos servigos, de tal modo que ndo haja
concentragdo dessa competéncia na esfera de um unico ente,
seja ele o Estado instituidor, o Municipio-polo ou qualquer dos
demais Municipios, e desde que ndo se dé a preponderancia
da vontade de determinado ente federado sobre os outros no
processo de tomada de decis&o.

Foi neste interim que Municipio e Estado celebraram o aludido ajuste, a fim de
viabilizar a concessao do servigo a terceiro.

Decidiu-se, entdo, que a agdo deveria ser julgada parcialmente procedente,*
para (1) excluir a chancela, pelo Governador do Estado, das decisdes tomadas pelos
Conselhos Deliberativos da Regido Metropolitana do Rio de Janeiro e da Microrregiao
dos Lagos, (I1) excluir a Assembleia Legislativa da posigao de “Parlamento Metropo-
litano”, quanto a regulagao dos servigos metropolitanos, porquanto representante de
apenas um de seus integrantes e (lll) para retirar do Estado todas as competéncias
que lhe foram deferidas em carater privativo, quando deveriam sé-lo em cogestdo com
0s demais membros das entidades regionais, interpretando a constitui¢do da regido
metropolitana e da microrregido conforme a Constituigdo, no sentido de uma gestdo
partilhada em relagdo aos interesses publicos metropolitanos, modulando-se, todavia,
sua eficacia, para ter inicio vinte e quatro meses apés a publicagéo da decisao, uma
vez que cabera aos entes federativos integrantes das entidades regionais “elaborar um
novo modelo de planejamento e execugdo das fungdes publicas de interesse comum

% Na parte dispositiva do v. acordao, julgou-se a agéo prejudicada em relagao aos preceitos modificados
da Lei Complementar n® 87/1997 (artigos 1°, caput e § 1°, 2°, caput, 4°, caput e incisos | a VII, 11, caput,
e incisos | a VI) e parcialmente procedente, para declarar a inconstitucionalidade da expressao “a ser
submetido a Assembleia Legislativa” do inciso | do art. 5°, além do § 2° do art. 4°, do paragrafo Unico do
art. 5°, dos incisos |, Il, IV e V do art. 6°, do art. 7°, do art. 10, e do § 2° do art. 11 da Lei Complementar
87/1997 do Estado do Rio de Janeiro, bem como dos arts. 11 a 21 da Lei Estadual Fluminense n°
2.869/1997.
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[...], estabelecendo uma gestdo compartilhada’, a depender de um novo arranjo de
governanga metropolitana, dotado de decisdes colegiadas, partilhadas entre Estado
do Rio de Janeiro e todos os Municipios Metropolitanos, e ndo apenas a Capital.

Com efeito, a decisdo do Supremo Tribunal Federal veio de impor, pelo menos
em matéria de saneamento basico, que eventuais decisdes que digam respeito ao tema
sejam partilhadas entre Estados e Municipios Metropolitanos, assinando-se um prazo
de vinte e quatro meses para que seja implantado um “instrumento de gest&o” - ou
um modelo de governanga - que respeite essa competéncia condominial-federativa.
Observe-se, outrossim, que, em varias passagens, deixa-se claro que a composigao da
vontade metropolitana ndo devera ser, necessariamente, paritaria, mas apenas aquela
habil a ilidir a prevaléncia da vontade de um Unico ente sobre a de todos os demais. Nao
houve escolha por um modelo aprioristico de governanga metropolitana, apenas trés
elementos inescapaveis: 1) a conjugacao de todas as vontades metropolitanas, Il) por
critérios a serem livremente definidos, desde que a vontade de um néo prevalega sobre
ados demais e Ill) sempre se respeitando a autonomia municipal, cujo niicleo duro ndo
se entendeu vulnerado pela obrigatoriedade de participagéo da unidade regional, ainda
que instituida por lei complementar estadual. E um plus e ndo um minus.

Em decorréncia da decis&o, o Estado do Rio de Janeiro apresentou a ALERJ o
PL n® 10/2015, mesmo ano em que se promulgou o Estatuto da Metrépole.

8. TERRA A VISTA

O objetivo deste ensaio &, portanto, feita a longa narrativa descritiva anterior,
verificar: (1) se 0 marco regulatério (federal/nacional) das unidades regionais urbanas
teria levado em conta a melhor doutrina nacional (Meirelles, Grau, Caffé) e estrangeira
(Briffaut, Scott, Sassen, Berry, Horton), a melhor pesquisa (Regiées Metropolitanas,
IPEA, 2015) e a melhor decisdo (Adin n° 1.982/RJ - STF) relativas ao tema do aqui
denominado Direito da Metrépole e (Il) se 0 PLC da RMRJ, incialmente concebido
apenas para atender a decisdo da Adin n°® 1982/RJ, também teria logrado corresponder
aos demais anseios de pesquisadores, teéricos e praticantes do direito da metropole.

A metodologia de que se valera para essa analise sera a de proceder a aponta-
mentos acerca dos marcos regulatorios urbanos nacional e fluminense e de seu cotejo
com doutrina, pesquisa e decisdo do STF citadas, ou, dito de outro modo, mediante
comentarios criticos ao Estatuto da Metrépole (Lei Federal n° 13.089/2015) e ao PLC
n°®10/2015, de instituicdo da RMRJ.

Basicamente, o Estatuto, a par de fixar as diretrizes gerais e principios da
politica de desenvolvimento urbano no pais, disciplina o conteudo do artigo 25, § 3°,
da Constituicdo, segundo o qual:
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Art. 25.1...]

§ 3° Os Estados poderdo, mediante lei complementar, instituir
regides metropolitanas, aglomeragdes urbanas e microrregides,
constituidas por agrupamentos de municipios limitrofes, para
integrar a organizagao, o planejamento e a execucao de fungdes
publicas de interesse comum.

8.1. Pisando em terra firme: comentarios criticos ao Estatuto da Metrépole

O Estatuto da Metrdpole, instituido por meio da Lei Federal n° 13.089, de 12
de janeiro de 2015, estabelece diretrizes para o planejamento, a gestdo e a execugao
de fungdes publicas de interesse comum no ambito das unidades regionais urbanas -
regides metropolitanas, aglomeragdes urbanas e microrregides -, conforme dicgao do
artigo 25, § 3°, da Constituicao. Dotada de competéncia para fixar as normas gerais de
direito urbanistico e da politica de desenvolvimento urbano, na forma dos artigos 24,
inc. I c/c art. 182, caput, da Lei Maior, e também de temas metropolitanos especificos,
a Unido, depois de quase 15(quinze) anos da edi¢do do Estatuto da Cidade, em reco-
nhecendo a nova qualificagéo territorial dos conflitos de direito da cidade, estendidos
aos dos direitos das metropoles, mas também reconhecendo a autonomia federativa
dos Municipios que as integram, cria, ao lado daquele, um novo marco regulatério
urbano/metropolitano: o Estatuto da Metrépole.

A pretenséo do Estatuto é a de fomentar o desenvolvimento urbano integrado
de entidades regionais urbanas cujas fungdes publicas de interesse comum (FPIC) -
que denomina “politicas publicas”, neste caso, regionais: metropolitanas® - mere¢am
planejamento, gestéo e execugéo conjuntas. Atento, todavia, ao fato de muitas dessas
FPIC ja terem sido objeto de regulagéo setorial propria, o legislador adverte que as
novas normas gerais ndo prejudicam outras leis federais, tampouco as politicas publicas
setoriais de habitacdo, saneamento basico, mobilidade urbana e meio ambiente. Nesse
sentido, a lei regulamentaria o que se entendeu denominar a regionalizagéo institucional,
para assuntos em geral eleitos como prioridade, que cede a regionalizagéo tematica®
de agendas metropolitanas que ja haviam sido pautadas ao longo dos anos por leis
setoriais: Lei de Residuos Sdlidos, Lei de Saneamento Basico, Lei de Licenciamento
Ambiental, Lei do Programa Minha Casa, Minha Vida, Lei do Aquecimento Global etc.

% Doravante, toda vez que se tratar do género interesse metropolitano (ou das aglomeragdes urbanas
em sentido lato), entenda-se que se refere as espécies regido metropolitana e aglomeracgéo urbana
stricto sensu. Observe-se que o Estatuto também disciplina a criagéo de microrregides. (art. 1°, § 1°,
inc. |, do EM).

% Aqui se faz uma alusdo implicita a classificagéo de Ribeiro (2008) para as experiéncias internacionais
de governanga metropolitana: tematicas e “federalizadas”.
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8.1.1. Estatuto da Cidade e Estatuto da Metropole

Neste sentido, Estatuto da Cidade e Estatuto da Metrépole se entrelagam na
tarefa do planejamento urbano: do local ao regional, da vila @ metrépole, da comuna
a regido metropolitana. Trata-se de diplomas que nédo se excluem; antes, se comple-
mentam, podendo o “planejador regional” se valer dos institutos de direito urbanistico
do Estatuto da Cidade* para regular o planejamento, a gestéo e a execugéo das
politicas publicas metropolitanas, agora, sob uma nova perspectiva: territorial (a da
unidade regional urbana) e administrativa (a da instancia de governanca interfederati-
va), observadas eventuais reservas de lei municipal, como em matéria tributéria, uma
vez que as unidades regionais urbanas nao dispdem de competéncia legislativa.*! O
legislador, todavia, quando quis se valer especificamente do instrumento das operagdes
urbanas consorciadas para a coletividade de Municipios ou das parcerias publico-
-privadas interfederativas, preferiu dizé-lo expressamente, o que, se fragiliza a tese
antes exposta, nem por isso a infirma, na medida em que sempre caberéa a aplicagao
subsidiaria quando né&o houver reserva de lei municipal.

8.1.2. Unidades regionais urbanas

O legislador federal tratou também de diferenciar as unidades regionais urbanas
disciplinadas no artigo 25, § 3°, da Constitui¢do, nos artigos 2°, incisos |, V e VII, e art.
3°clc art. 1°, § 1°, do Estatuto da Metrépole (EM), tarefa da qual a doutrina s6 muito
modestamente tratava (SILVA, 2006), sendo certo que todas devem ser criadas por lei
estadual e ter o objetivo de regular as fungdes publicas de interesse comum.

As aglomeracgdes urbanas (género) séo unidades territoriais constituidas por 2
(dois) ou mais Municipios limitrofes, caracterizadas por complementariedade funcional
e integragdo das dindmicas geogréafica, ambientais, politicas e socioecon6micas, a
fim de integrar a organizagéo, o planejamento e a execugao de fungdes publicas de
interesse comum, sendo regides metropolitanas (espécie) quando configurarem uma
metrépole, assim entendido o espago urbano com continuidade territorial que tenha
influéncia nacional ou sobre uma regi&o que configure, no minimo, a area de influéncia
de uma capital regional, conforme critérios adotados pelo IBGE.

400 proprio Estatuto da Cidade ja dispunha de instrumentos para o planejamento das regides metropoli-
tanas, aglomeragdes urbanas e microrregides. (art. 4%, inc. I, c/c art. 45 da Lei Federal n® 10.257/2001).

4 As possibilidades legislativas permitidas por meio da figura dos consércios publicos, em que os protocolos
de intengdes sao ratificados pelo Legislativo de todos os membros consorciados (art. 5°, §§, da Lei
Federal n° 11.107/2005), ndo foram reproduzidas no Estatuto da Metropole em fungéo do cometimento de
criagao das unidades regionais urbanas exclusivamente ao legislador estadual. Em outra oportunidade,
examinar-se-a o necessario paralelo entre as regides metropolitanas e os consdrcios intermunicipais,
das quais se tratou recentemente em evento realizado na OAB, se¢édo do Rio de Janeiro, em painel
intitulado “Desenvolvimento Regional e Consorcios Intermunicipais”.
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Caso as regides metropolitanas e aglomeragdes urbanas envolvam Municipios
pertencentes a Estados diversos, ou pertencam a unidade regional, a respectiva
institucionalizagéo dependera da aprovacéo de lei estadual pelo Parlamento de todos
os Estados-membros envolvidos (art. 4°, caput, do EM), seguindo sistematica que
(somente) em parte se aproxima da regulagéo dos consorcios interfederativos, cujos
protocolos de intengéo - que irdo redundar no contrato de consércio publico - devem
ser ratificados pelo Legislativo de todos os entes publicos envolvidos, ndo importa o
nivel federativo. Nesse sentido, ha uma certa esquizofrenia no modelo das unidades
regionais: se se pretendem em comunhao e didlogo para as fungdes publicas de
interesse comum, por um lado, por outro, sdo instituidas unilateralmente pelo Estado-
-membro, patologia esta em parte corrigida pelo Estatuto da Metrépole, na medida em
que o Plano de Desenvolvimento Integrado a ser editado por lei estadual devera ser
prévia e colegiadamente aprovado (art. 10, § 4°, do EM).

Trés elementos nucleares a definigdo das unidades regionais urbanas merecem
analise especial: 0 da caracterizagdo das metropoles sob multiplos critérios calcados
em dados objetivos, da natureza de politica publica das fungdes publicas de interesse
comum e da necessidade de definigao, por critérios técnicos, dos entes que os integrem
e das FPIC que justifiquem suas instituicdes por lei complementar.

a) natureza “polissémica” das metropoles

Na forma da lei (art. 2°, inc. |, do EM), além de os Municipios reunidos numa
aglomeragao urbana se caracterizarem por complementaridade funcional, suas inte-
gragdes nao se limitam a qualificagao territorial-geografica, mas englobam também as
dindmicas ambientais, politicas e socioeconémicas.

Atento ao carater polissémico da concepgdo de metrépole, mas, a0 mesmo
tempo, preocupado em afastar a possivel constitui¢éo de regiées metropolitanas com
desvio de finalidade, leia-se, por critérios estritamente politicos, com vistas a obtengéo
de recursos federais de fomento ao desenvolvimento regional, o legislador definiu o
conceito de metropole a partir de critérios outros que néo apenas o indice demografico
e arelevancia politica e socioecondmica, permitindo a delimitagao da zona de influéncia
de uma capital regional a partir de standards diversos, tais como os servigos prestados
e as atividades ofertadas pela cidade a regido, tais como educagéo, salide e empregos.

Ja na década de 70, para Berry e Horton (1970, p. 250-275), o critério popula-
cional e as migragdes pendulares para o trabalho nédo seriam suficientes para entender
e classificar as metropoles. Os autores propunham outro sistema de classificagao
apoiado: a) no dominio metropolitano expresso pelo sistema de transporte, telefonia
e dominio comercial; b) na identificagdo da especializagao funcional da metrépole
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mediante a venda por atacado, comércio varejista, bancos, servigos, receitas munici-
pais, valor adicionado da industria; ¢) na identificagéo da area funcional econdémica por
meio das areas de mercado de trabalho, isto é, comercial, industrial, servigos; d) na
area econdmica estatal por intermédio de agéncias e 6rgaos publicos de controle e
investimentos, bem como do planejamento; e) nas comunidades urbanas de area de
interesse, referente ao fato que as grandes areas metropolitanas ndo constituem uma
Unica area de mercado, seja para trabalho e consumo.

Nesse mesmo sentido, o Estatuto exige a demonstrag¢éo de influéncia regional de
uma dada cidade sobre o territrio da pretensa unidade regional, para que a caracterize
como metropole, sob varios aspectos, bens e servigos fornecidos pela cidade a regido,
abrangendo produtos industriais, educacédo, salde, servicos bancarios, comércio,
empregos e outros itens pertinentes. (art. 2°, paragrafo tnico, do EM).

b) fungdes publicas de interesse comum (FPIC)

Eros Grau (1974, p. 16), no ano de criagéo das primeiras regiées metropolitanas
brasileiras, afirmara que uma fungéo publica, que necessita de tratamento integrado
entre varios municipios juntamente com o Estado, passa a ser uma fungéo publica de
interesse comum, precisando, portanto, de gestéo unificada.

Luis Roberto Barroso (2003, p. 143) observou, antes mesmo do Estatuto, como
conclusdo as teses ventiladas, que ndo se pode ter um conceito aprioristico do que
constitua a matéria metropolitana (neste caso, o que equivaleria as fungdes publicas de
interesse comum). Pode ser que, numa dada entidade regional, 0 saneamento basico
seja de interesse comum (metropolitano) e, noutro, estritamente local,* a ser exercido
com exclusividade, em dependendo das especificidades da regido.*

De forma inédita, pelo menos em carater mais genérico, o legislador federal, por
meio do Estatuto da Metropole, define o que seja politica publica, neste caso, regional.
Segundo o art. 2°, inciso II, fungdo publica de interesse comum é a politica publica
ou ag&o nela inserida cuja realizagéo, por parte de um Municipio, isoladamente, seja
inviavel (e, que, por isso, necessite da ajuda integrativa de outro(s)) ou cause impacto
em Municipios vizinhos (e pelo que a responsabilidade de “quem impacta” se impde).

Trata-se de conceito juridico indeterminado in abstrato, no sentido de nédo
se tipificar quais sejam as fungdes publicas metropolitanas, porém determinavel in

2 |déntico entendimento é compartilhado por SLAWINSKI (2008).

# Neste sentido, interessante a defini¢ao legal fluminense (Lei Complementar Estadual n® 87, de 16 de
dezembro de 1997), segundo a qual:
Art. 3° Consideram-se de interesse metropolitano ou comum as fungdes publicas e os servigos que
atendam a mais de um municipio, assim como os que, restritos ao territério de um deles, sejam de
algum modo dependentes, concorrentes, confluentes ou integrados de fungdes publicas, bem como
0S Servigos supramunicipais, [...].
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concreto, na medida em que, dependendo do fenémeno da conurbagéo e de seus con-
sectarios politicos, econdmicos, sociais, culturais e ambientais, essas funcdes poderéo
ser definidas para uma dada entidade regional. Com efeito, nas palavras de Marcus
Juruena Villela Souto (2005, p. 156), “quando existe uma conurbagao os interesses
estdo interpenetrados, ndo se percebe mais onde termina um Municipio e comega o
outro, e ai ndo se pode falar mais em interesse predominantemente local; o interesse
passa a ser regional, sendo isso que viabiliza escala entre todos”.

c) critérios técnicos de definigao dos Municipios metropolitanos e das FPICs

Além disso, exigiu-se que no processo de elaboragédo parlamentar sejam de-
monstrados os critérios técnicos de defini¢éo, tanto dos membros integrantes da unidade
regional urbana, quanto dos campos funcionais ou FPIC que justificam sua institui¢&o.

Aexigéncia atende aos principios da Administragdo Publica, viabiliza o controle
democratico do exercicio do poder sobre o territdrio metropolitano, atrai o debate
democratico em torno das questdes regionais de dificil equacionamento “individual” e,
aumentando o 6nus argumentativo (ALEXY, 2001) da autoridade, procura impedir que
critérios fisiologicos e desviados de finalidade se sobreponham aqueles que efetiva-
mente caracterizem uma unidade como regido metropolitana ou aglomeragéo urbana
em sentido estrito (art. 5°, inc. | e II, § 2°, do EM).

A fim de evitar a conjungéo artificial de interesses que ndo séo propriamente
metropolitanos (das aglomeragdes urbanas em sentido /ato), segundo a adverténcia
de Aladr Caffé,* o dever-ser (sollen) metropolitano deve se aproximar, 0 mais possi-
vel, do ser (sein) metropolitano, tanto do ponto de vista geografico, quanto funcional,
evitando-se seu desvirtuamento.

Trata-se de inovagdo do proprio processo legislativo brasileiro, na medida em
que impde, mesmo na arena afeita as discussdes politicas, a utilizacdo de critérios
técnicos, objetivamente demonstraveis, evitando-se fendmenos tais como a criagao
de regides metropolitanas com déficit de concentragéo populacional que as legitime ou
desprovidas de elementos comuns que justifiquem sua existéncia, o que certamente
se coaduna com a melhor doutrina acerca do tema.

8.1.3. Gestao plena

De acordo com a ja referida pesquisa do IPEA, para a obtengdo de pontuagao
maxima, a Regido Metropolitana deveria ter, como instrumentos de gestdo metro-
politana: a) insténcias de gestéo e setoriais metropolitanas exclusivas; b) conselhos
deliberativo e consultivo; c) fundo metropolitano operante; d) planos metropolitanos,

“ CAFFE, Aladr, idem, p. 16-17.
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elaborados e vigentes na Ultima década; e e) dotagbes orgamentarias para projetos
metropolitanos nos dois Ultimos orgamentos plurianuais.

Da mesma forma que 0 modelo aprioristicamente eleito como ideal, o Estatuto da
Metropole estabelece que, para deter o atributo da gestéo plena, a regido metropolitana
ou a aglomeragao urbana stricto sensu devera dispor de: (1) formalizagao e delimitagao
por lei complementar; (Il) estrutura de governanca interfederativa propria, que contenha
em sua estrutura basica instancia execultiva, instancia colegiada, organizagéo publica
e sistema integrado de alocagao de recursos e prestacdo de contas e (lll) plano de
desenvolvimento urbano integrado. Registre-se que a criagéo de fundo metropolitano
veio a ser objeto de veto pelo Chefe do Executivo, conforme se vera mais adiante.

Também a Escola do New Regionalism pugna pela necessidade de estratégias
coordenadas de planejamento e agdo, com vistas ao desenvolvimento (SCHIRM, 2002),
um novo conceito socio-politico: 0 de governanca e que esteja sob permanente mo-
nitorizagéo e “accountability”. Pela mesma Escola se propugna, num modelo em tese
ideal, que as regides metropolitanas devam dispor de um conjunto comum de estruturas
de coordenagdo vertical (agéncias setoriais, p.ex.) e horizontal (parcerias, p.ex.) e que
incluam diferentes atores com formas consensuais, cooperantes e multirresponsaveis.

E neste sentido que a instituicdo das unidades regionais, a cuja integragao
o0s Municipios participantes ndo podem “renunciar”, dada sua compulsoriedade, nao
prejudica a existéncia de formas voluntarias de ajuste interfederativo, como 0s consor-
cios publicos e os convénios de cooperagao e que se exige a participagao social nos
processos de planejamento e de tomada de deciséo (art. 6°, inc. V, c/c art. 8°, inc. Il
do EM), impondo, como ja o fizera o Estatuto da Cidade em relag&o ao Plano Diretor,
a gestdo democratica do espago urbano.

Mister, entao, escrutinar cada um desses requisitos:

(I) Formalizagao e delimitagéo por lei complementar

De fato, a unidade regional urbana deve ser criada por lei complementar estadual,
na forma do artigo 25, § 3°, da Constituicdo. Nesse sentido, embora a competéncia
metropolitana ou do aglomerado urbano em sentido estrito seja compartilhada entre
Estado-Membro e Municipios integrantes da entidade regional, num processo dialogico,
a instituicdo em si & monoldgica. Por isso, para afastar casuismos, perseguigdes ou
preferéncias politicas, a Constituicdo exige contiguidade territorial interfederativa e o
exercicio potencial de fungdes publicas de interesse comum e o Estatuto da Metrépole,
regulamentando o preceito, exige a observancia a critérios técnicos de definigéo dos
entes municipais e das matérias de interesse comum, imputando esse 6nus demons-
trativo ao legislador, ainda na fase de elaborag&o da proposta de institui¢do do ente
regional, evitando que a integracdo a uma unidade regional seja “vendida” como num
balcdo de negocios.
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Nesse sentido, a pretericdo de Municipio que deva integrar a unidade regional
ou sua extensao aquele que, na pratica, nao precisa se beneficiar de seus bénus, se
impdem como elementos de deslegitimagao da nova estrutura de governanga, que
buscam ser evitados pelo legislador federal.

Aquestao se torna mais complexa, porém, quando se trata de regular os servigos
publicos metropolitanos que, porventura, envolvam reservas legais municipais. Para
Caffé (1998, p. 23), nesses casos:

O problema decorre do principio da legalidade das fungdes
publicas, pois estas ndo prescindem de lei para regulé-las.
Como a regi&o metropolitana ndo possui corpo legislativo pro-
prio para dar conta, de forma autbnoma, da edigao de normas
juridicas originarias (leis) disciplinadoras de seus assuntos, ndo
ha outra maneira sendo a de contar com as casas legislativas
dos Estados e dos Municipios metropolitanos para esse mister.
Contudo, o legislativo dessas unidades governamentais sao au-
tbnomos, na conformidade com as disposigdes constitucionais.
Dai a dificuldade de se estabelecer um condominio legislativo
para alcancar a unidade necessaria objetivando a organizagéo,
o planejamento e a execucéo de fungdes publicas de interesse
de todos, referidas a problemas urbanos igualmente unitérios e
complexos. E nesse sentido que se faz indispensavel o exercicio
de competéncias concorrentes complementares e suplemen-
tares entre os entes politico-administrativos emergentes das
relagdes regionais metropolitanas.

(1) Estrutura de governanca interfederativa prépria

A pesquisa acerca das regides metropolitanas brasileiras mais consolidadas
(IPEA, 2013) demonstrou que uma das formas de melhor executar politicas metro-
politanas estava na existéncia de uma estrutura de governanga propria, dedicada
exclusivamente ao tema metropolitano.

Talvez seja o fetiche institucionalista da Administracdo Publica Brasileira, que
deveria buscar o desenvolvimento de politicas publicas transversais de uma maneira a
“cortar” todas as estruturas administrativas ja existentes de uma forma mais criativa e
menos burocratica. Nesse sentido, a institucionalizagéo podera importar a montagem
de uma nova estrutura administrativa, com todas as despesas de investimento e custeio
dai decorrentes, mas, por outro lado, institucionalizaria competéncias que teriam sido
negligenciadas nos ultimos quarenta anos: as metropolitanas.*

“ Pode ser uma estrutura que retina 6rgéos ja “transversais” por natureza, dependendo da criatividade do
gestor publico, sendo que, neste caso, em ndo havendo aumento de despesa publica, podem ser criados
por ato do Chefe do Executivo mesmo, na forma do artigo 84, inciso VI, alinea “b”, da Constituicéo da
Republica, norma de reprodugéo obrigatoria para todos os demais entes federativos.
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Mais importante do que a forma, todavia, é o contetdo de que se deve tratar,
a causa metropolitana.

Observe-se, em relagao a referida decisdo do STF, que ndo houve escolha
por um modelo aprioristico de governanga metropolitana, apenas trés elementos
inescapaveis: |) a conjugagao de todas as vontades metropolitanas, II) por critérios a
serem liviemente definidos, desde que a vontade de um n&o prevalega sobre a dos
demais e Ill) sempre se respeitando a autonomia municipal, cujo nucleo duro ndo se
entendeu vulnerado pela obrigatoriedade de participacéo da unidade regional, ainda
que instituida por lei complementar estadual.

Neste sentido, permanecem abertas, décadas depois, as possibilidades
pensadas por Hely Lopes Meirelles, para quem as Regides Metropolitanas poderiam
se constituir sob 0s mais diversos modelos juridicos: 6rgéo do Estado (Secretaria,
Departamento, Divis&o, etc.), pessoa juridica de direito publico (autarquia) ou privado
(paraestatal) ou sob a modalidade colegiada de Conselho ou Comisséo (MEIRELLES,
1994, p. 74) ou quaisquer outras formas que respeitem apenas aqueles pré-requisitos
fixados pela decisdo do Supremo Tribunal Federal e, agora, também, o modelo insti-
tucional basico definido pelo Estatuto da Metrépole.

Talvez ainda sob inspiragdo da época em que ele mesmo instituia as regides
metropolitanas, o legislador nacional exigiu um design institucional minimo: instancia
executiva, insténcia colegiada, organizagéo publica e sistema integrado de alocagéo
de recursos e prestagéo de contas (art. 8° do EM).

(1) Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado

O Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado equivale para as unidades regio-
nais urbanas, mutatis mutandis, ao que o Plano Diretor representa para os Municipios.
Exigira o esforgco compartilhado do planejamento urbanistico das metrépoles por todos
0s entes metropolitanos e mesmo da compatibilizagdo entre seus principios e regras
e os de seus Planos Diretores, sob pena de configuragéo, pelo(s) Governador(es) e
Prefeito(s) omisso(s), de crime de responsabilidade (art. 21, inc. | e I, do EM).

Segundo Santos e Vasques (2015, p. 145), “ao prever a possibilidade de respon-
sabilizacéo do gestor publico por improbidade administrativa, o Estatuto da Metrépole
parece poder desempenhar um papel de destaque na indugéo de comportamento dos
administradores em favor de agdes de gestéo interfederativa”. A observagéo dos autores,
todavia, vem seguida da adverténcia de que “ao se restringir a questdes formais, como,
por exemplo, a exigéncia de documentos técnicos, seu potencial indutor de avangos
nos processos de gestao interfederativa fica substancialmente limitado, especialmente
se observarmos o histérico brasileiro de produgéo de planos urbanisticos” (ibidem).
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8.1.4. Principios de direito metropolitano

0O artigo 9° do Estatuto da Metrépole cuida dos principios que a governanga
interfederativa devera respeitar e que também correspondem a elementos antes
tratados por doutrina e jurisprudéncia. Com efeito, o principio da prevaléncia do
interesse comum sobre o local demonstra que entre o interesse regional (do Estado-
-membro instituidor) e o municipal (dos Municipios limitrofes) se interpde um tertium
genus, 0 comum aos entes que compdem uma mesma unidade regional. A existéncia
desse interesse comum, por seu turno, ndo pode interferir outro principio sensivel da
Constituigao, que é o federativo e, por conseguinte, da autonomia federativa dos entes
publicos que componham essas unidades urbanas, sob pena de comprometimento do
pacto federativo, protegido por clausula intangivel da Constituicdo. Trata-se de reforco
a autonomia municipal e ndo o contrario.

Ja se teve oportunidade de discorrer acerca desse interesse comum em relagao
especificamente as regides metropolitanas (CORREIA; FARIAS, 2013). Com efeito,
Aladr Caffé (1998, p. 19) entendia que, se o interesse metropolitano equivalesse ao
regional, jaimanente aos Estados, despicienda seria a previsao constitucional da criagéo
de Regides Metropolitanas, podendo o proprio Estado, por competéncia original, dele,
interesse metropolitano, tratar; se, por outro lado, apenas aos Municipios envolvidos
coubesse, estar-se-ia ignorando sua instituigdo por competéncia legislativa estadual.
Por tais razdes, o estudioso das regides metropolitanas brasileiras entendeu que a
titularidade do interesse metropolitano seria hibrida: tanto do Estado que a instituir
quanto dos Municipios limitrofes que a compuserem (ibidem).

Na mesma linha de raciocinio, José Afonso da Silva (2006, p. 164) ja assentara,
por exclusao, aquilo que néo seria de interesse comum ao Estado e aos Municipios
integrantes de uma mesma Regido Metropolitana (que ora denominamos de interesse
metropolitano):

[...] cabe & lei complementar estadual definir estas fungées
publicas de interesse comum. Mas essa definicao tem limites,
pois entre elas, evidentemente, ndo podem estar as de estrito
interesse local, as que nao tém dimensao metropolitana, que
continuam integradas a autonomia dos municipios integrantes;
nem as do Estado que néo sejam também de estrito interesse
metropolitano.

Conforme antes explicitado, também cuidando especificamente do interesse
comum as regides metropolitanas, o Ministro Ricardo Lewandowsky, no julgamento da
Adin n° 1982/RJ, veio, entéo, de resumir, de forma simplificada, as principais teorias
que poderiam definir a titularidade do interesse publico comum metropolitano - € que
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acabaram servindo de esteio aos votos pretéritos proferidos por seus pares: (1) s6 do
Estado, (1) s6 dos Municipios ou (1ll) de todos os entes federativos integrantes da regido
metropolitana, a saber, Estado e Municipios metropolitanos. A seu ver, a transferéncia
integral das fungdes publicas de interesse comum aos Estados violaria a autonomia
das Comunas, 0 que reclamaria uma “cooperagdo mutua entre os varios niveis de
governo”, contribuindo para um novo tipo de federalismo: cooperativo ou de integragéo,
no qual os Municipios devem participar das decisdes regionais, ainda que estas nao
sejam paritérias, cabendo a gestao compartilhada do interesse comum metropolitano.

Nesse sentido, ha que se conciliar os interesses locais, municipais, e estaduais
do Estado-membro que instituiu a unidade regional urbana, com aquele que exsurge
da vontade comum compartilhada por todos no &mbito da governanca interfederativa
(o regional, aqui tratado como metropolitano em sentido lato) e das razdes faticas, sob
critérios técnicos, que impdem, para uma solugéo 6tima de problemas que ultrapassam
fronteiras locais, a instituicdo de novas unidades territorial-administrativas capazes, se
néo de resolvé-los, pelo menos de enfrenta-los.

Dai deriva que o principio de compartilhamento de responsabilidades dos entes
federativos, para o desenvolvimento urbano integrado, implica uma nova forma de com-
peténcia federativa: mais do que comum, quando, embora exercitavel por todos, tende
a sé-lo em nome proprio de cada corresponsavel, a competéncia compartilhada exige
decisdes federativas coparticipativas, das quais defluem responsabilidade solidaria e
decisdes alocativas de todos os participes.

Devem ser respeitadas, também, as peculiaridades regionais e locais, 0 que
reforca o entendimento de que o interesse comum as transcende, tanto quanto o faz
em relacdo a vontade estritamente estadual ou particularmente municipal.

No que tange especificamente ao interesse comum metropolitano, ja se teve
oportunidade de ressaltar (CORREIA; FARIAS, 2013, p. 21) que ele:

E aquele que extravasa os limites geograficos e a autonomia
politica de um Municipio (provavelmente a metrépole) e se
espraia para outras Comunas que lhe sejam vizinhas e que
somente organizardo, planejardo e executarao servigos pu-
blicos de interesse comum de forma satisfatéria se o fizerem
em conjunto, compartilhadamente, em reunido metropolitana.
N&o é um minus em relagéo a autonomia local, mas um plus:
transcende-a sem deixar de lhe pertencer; ndo € um minus em
relacdo ao interesse estadual, transcende-o, sem deixar de lhe
pertencer; ndo € a soma dos interesses locais dos Municipios
metropolitanos ao interesse estadual do Estado-instituidor-ca-
talisador-metropolitano; € um plus a este todo; € um interesse
singular, um interesse metropolitano.
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O principio da gestdo democratica da(s) cidade(s), por sua vez, atrai a incidéncia
dos artigos 43 a 45 do Estatuto da Cidade - (1) valimento, sob escolha facultativa, de
instrumentos participativos: érgaos colegiados de politica urbana, nos niveis nacional,
estadual e municipal; debates, audiéncias e consultas publicas; conferéncias sobre
assuntos de interesse urbano, nos niveis nacional, estadual e municipal; e iniciativa
popular de projeto de lei e de planos, programas e projetos de desenvolvimento urbano;
(1) realizag@o compulséria de debates, audiéncias e consultas publicas sobre as propos-
tas do plano plurianual, da lei de diretrizes orgamentarias e do orgamento anual, como
condigao obrigatoria para sua aprovagao pela Camara Municipal; e (lll) participagao
obrigatéria da populagéo e de associagdes representativas dos varios segmentos da
comunidade nos 6rgéos gestores das regides metropolitanas e aglomeragdes urbanas
-, que, de resto, poderiam ser utilizados pelos responsaveis pela governanca interfe-
derativa de unidade regional urbana independentemente de expressa remissao, por
forca de mera aplicagéo subsidiaria.

Foi salutar, todavia, que a principiologia insita a gestao democratica das cidades
ficasse explicita também para as metropoles e aglomeragdes urbanas em sentido es-
trito, nesse caso, principalmente para a elaboragéo e aprovagéo do Plano Integrado de
Desenvolvimento Urbano, ainda mais depois da deciséo do Supremo Tribunal Federal
que ndo entendeu existente um direito fundamental a participagdo democratica nas leis
que impliquem gestao do territério da cidade, a ndo ser no caso do Plano Diretor, que
nao seria o unico documento habil a cuidar do tema do desenvolvimento e planejamento
urbanos:* de sua ordenagéo e gestao, ainda que implique o acirramento profundo da

“ Trata-se do Recurso Extraordinario n° 607.940 Distrito Federal, cuja ementa a seguir se transcreve:
CONSTITUCIONAL. ORDEM URBANISTICA. COMPETENCIAS LEGISLATIVAS. PODER NORMATIVO
MUNICIPAL. ART. 30, VI, E ART. 182, CAPUT, DA CONSTITUIGAO FEDERAL. PLANO DIRETOR.
DIRETRIZES BASICAS DE ORDENAMENTO TERRITORIAL. COMPREENSAO. 1. A Constituigdo
Federal atribuiu aos Municipios com mais de vinte mil habitantes a obrigagao de aprovar Plano Diretor,
como “instrumento basico da politica de desenvolvimento e de expans&o urbana” (art. 182, § 1°). Além
disso, atribuiu a todos os Municipios competéncia para editar normas destinadas a “promover, no
que couber, adequado ordenamento territorial, mediante planejamento e controle do uso do solo, do
parcelamento e da ocupagao do solo urbano” (art. 30, VIII) e a fixar diretrizes gerais com o objetivo de
“ordenar o pleno desenvolvimento das funcdes sociais da cidade e garantir o bem-estar dos habitantes”
(art. 182, caput). Portanto, nem toda a competéncia normativa municipal (ou distrital) sobre ocupagéo
dos espacos urbanos se esgota na aprovacéo de Plano Diretor. 2. E legitima, sob o aspecto formal e
material, a Lei Complementar Distrital 710/2005, que dispds sobre uma forma diferenciada de ocupagdo e
parcelamento do solo urbano em loteamentos fechados, tratando da disciplina interna desses espagos e
dos requisitos urbanisticos minimos a serem neles observados. A edigao de leis dessa espécie, que visa,
entre outras finalidades, inibir a consolidacéo de situagdes irregulares de ocupagao do solo, esta inserida
na competéncia normativa conferida pela Constituigdo Federal aos Municipios e ao Distrito Federal,
e nada impede que a matéria seja disciplinada em ato normativo separado do que disciplina o Plano
Diretor. 3. Aprovada, por deliberagdo majoritaria do Plenario, tese com repercusséo geral no sentido de
que “Os municipios com mais de vinte mil habitantes e o Distrito Federal podem legislar sobre programas
e projetos especificos de ordenamento do espago urbano por meio de leis que sejam compativeis com
as diretrizes fixadas no plano diretor”. 4. Recurso extraordinario a que se nega provimento.
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segregagao socioespacial que separa condominios fechados - a lei atacada os regu-
lamentava com regras urbanisticas proprias - do resto da cidade.

Nas palavras de Antonio Carlos Flores de Moraes,*” o termo governanga conduz
ao entendimento de que “ao se avaliar a capacidade governativa ndo se deve apenas
levar em conta os resultados das politicas governamentais, mas também a forma
pela qual o governo exerce o seu poder”, devendo permanentemente legitima-lo e
nao apenas no momento episddico do voto. Nesse sentido, segundo Lirio do Valle,*

enquanto a expresséo governabilidade traduz a capacidade
politica de governar que deriva da relagdo de legitimidade do
Estado e de seu governo com a sociedade; o conceito de gover-
nanga tem sua génese na formagao de redes interdependentes
de atores sociais e estatais, que se combinam no desafio de
subsidiar a Administragdo Publica na tarefa de se organizar
adequadamente para dar cumprimento aos seus misteres na
execugdo das politicas publicas.

Nesse sentido, a gestao democratica da cidade, das aglomeragdes urbanas em
sentido estrito e das metropoles envolve evidentemente um “ideério de coletivizagao
das decisdes, e de construgdo de uma inteligéncia coletiva, seja em relagéo aos con-
tornos dos problemas objeto da ag&o publica, seja na exploragdo de seus possiveis
caminhos de solugdo” (CHEVALLIER, 2009, p. 274-275). Segundo Chevallier (idem),

a governanga envolve, assim, uma aproximagao pluralista e
interativa da agao coletiva: constatando a complexidade dos
problemas e da existéncia de multiplos poderes, trata-se de
coordenar a agao deles e obter a sua cooperagao. Agovernanca
apresenta-se como um método ou um mecanismo de regulagao
de uma vasta série de problemas ou conflitos, pelo qual os atores
alcangam com regularidade decisdes mutuamente satisfatorias
ou vinculantes, através da negociagao e da cooperacao.

Em respeito ao principio da consensualidade (MOREIRANETO, 1999), o Estatu-
to da Metrépole exige que a governanca interfederativa comporte em sua estrutura 6rgéo
que envolva representantes dos varios entes federativos conurbados ou aglomerados e
também da sociedade civil afetada pela conurbagao/aglomeragéo e seus efeitos, sem
0 que ndo desfruta do atributo da gestéo plena e, por isso, habil ao reconhecimento
como regido metropolitana para fins de recebimento de incentivos federais.

47 MORAES, Antonio Carlos Flores de. Um novo Estado: sonho, realidade e controle. In: SOUTO, Marcos
Juruena Villela (Coord.). Direito administrativo: estudos em homenagem a Francisco Mauro Dias. Rio
de Janeiro: Lumen Juris, 2009. p. 27.

4 | [RIO DO VALLE, Vanice. Gerenciamento urbano. Rio de Janeiro: FGV, 2012. p. 11.
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8.1.5. Diretrizes da governanga interfederativa metropolitana

As diretrizes da governanca interfederativa se assentam, basicamente, so-
bre trés pilares: (a) compartilhamento de competéncias entre entes metropolitanos;
(b) participagdo democratica da sociedade no planejamento/tomada de decisdo e no
monitoramento da gestéo/execugdo das FPIC, uma tonica da gestéo urbana brasileira
(pelo menos em tese), ambos dos quais j& se cuidou; e (c) compatibilizagdo entre
planejamento metropolitano e leis orgamentarias, de que a seguir se trata.

O Plano Diretor sempre pareceu ser tratado quase que de forma apartada ao
Plano Plurianual, a Lei de Diretrizes Orgamentarias e a Lei de Orgamento, como se a
Administragdo Municipal, ao cuidar de cada programa de trabalho com que se esmid-
¢am e se dotam de orgamento as agdes e projetos estatais, ndo estivesse construindo
a cidade que se planejou. Nem a exigibilidade de audiéncia prévia a votacdo das leis
orcamentarias teria inibido verdadeiramente este “descolamento” de agendas e decisdes
alocativas em matéria de Administragéo Publica em geral e urbana, em especifico.

Bem, o Estatuto parece tentar corrigir essa distorcdo historica, exigindo que
haja compatibilizagdo entre o Plano de Desenvolvimento Integrado da unidade ter-
ritorial regional e as leis orcamentarias de cada um dos Entes Metropolitanos que a
componham, o que, em parte, supriria a lacuna deixada pelo veto a previsdo de um
fundo metropolitano no projeto de lei do Estatuto.

8.1.6. Instrumentos de gestao metropolitana

A lista de instrumentos do desenvolvimento urbano integrado do Estatuto da
Metrépole (art. 9°) ndo afasta outros, previstos pelo Estatuto da Cidade, desde que
(1) sejam suscetiveis de adogao compartilhada e (Il) prescindam de lei especifica muni-
cipal, salvo, neste caso, se a falta for suscetivel de suprimento pelo legislador estadual.

A despeito da possibilidade de aplicagdo subsidiaria do Estatuto da Cidade,
o Estatuto da Metrépole prevé operagdes urbanas consorciadas e parcerias publico-
-privadas interfederativas e contratos de gestéo, sendo, neste caso, ao que parece,
interfederativa a organizag&o social.

Afigura do macrozoneamento metropolitano, sendo o zoneamento em si tradicio-
nal instrumento de “planejamento funcional do territério”, permite que seja aproveitada
técnica que valoriza as potencialidades e respeita as peculiaridades comuns - ou que
se quer induzir que assim sejam - a todos os entes do espago metropolitano.

O veto a criagdo de um fundo metropolitano nacional veio a ser criticado como
elemento determinante do possivel fracasso da execucéo das FPIC que, pela largueza
do territorio coberto, fazem pressupor necessario o aporte de recursos financeiros
vultosos. De acordo com Santos e Vasques (2015, p. 146), “ao vetar a Segéo II, onde
estava prevista a criacdo do Fundo Nacional de Desenvolvimento Urbano Integrado
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(FNDUI), as fontes de financiamento desses servicos nédo receberam um tratamento
adequado, restando inalterado o quadro de forte heterogeneidade existente entre os
municipios” brasileiros, 70% dos quais com populagao inferior a 20 mil habitantes,
segundo dados do Censo Demografico de 2010, do IBGE.*

Nada obsta, todavia, que a lei estadual de criacdo das unidades regionais ur-
banas preveja a constituigdo de fundos metropolitanos, cujas dotagdes orgamentarias
“vinculadas” (a projetos metropolitanos) permitam que as agendas metropolitanas
prosperem e evitem que, “na auséncia de um verdadeiro avango nas formas institu-
cionalizadas de financiamento da infraestrutura urbana, o Estatuto da Metrépole tenda
a repetir o resultado do Estatuto da Cidade: muita expectativa com pouca efetividade”
(idem, p. 149-150).

Feito o cotejo entre premissas teoricas e jurisprudencial, pode-se dizer que,
no geral, o Estatuto da Metrépole parece atender ao ali preconizado, embora o faga
sob um viés altamente formal e, neste sentido, incapaz de refletir os grandes dilemas
conteudisticos metropolitanos que pretende enfrentar.

8.2. Terra de Sao Sebastidao: comentarios criticos ao PL da RMRJ

OPLCn°101/2015, ao dispor novamente sobre a RMRJ, pretende atender, pela
via legal e administrativa, pelo menos em tese, aos pressupostos de sua configuragao
legitima definidos pelo STF no julgamento da Adin n° 1982/RJ (embora o faga com uma
nova estrutura e ndo com aquela que Ihe é preexistente), mas deixa, por outro lado, de
preencher determinados requisitos estabelecidos pelo Estatuto da Metrépole, porquanto
Ihe seja anterior: alguns se resolvem pela via hermenéutica; outros néo, razao pela
qual o PL mereceria ser melhor discutido e receber novas emendas.

Interessante sua definicdo do que seja interesse comum ou metropolitano: as
fungdes publicas ou os servigos que atendam a mais de um municipio, assim como 0s
que, restritos ao territorio de um deles, sejam de algum modo “dependentes, concor-
rentes, confluentes ou interligados entre si’, expresséo que em parte reproduz trecho
do referido acérdao resultante do julgamento da Adin n® 1982, julgada pelo STF.

Em matéria de governanga metropolitana, o PL da RMRJ prevé Conselho De-
liberativo, Conselho Executivo e criagéo de uma Agéncia Metropolitana, sob a forma
de autarquia, modelo neste particular, considerado o ideal por Alochio (2004). Prevé,
todavia, um principio de peso de votos, conforme a proporcionalidade de habitantes
de cada municipio, conferindo, para o Estado-membro instituidor, peso 30, evitando

“ Relembre-se que, embora os Municipios com menos de 20 mil habitantes ndo estejam obrigados
a elaboragdo de Plano Diretor, o Estatuto da Cidade ja ressalvava aqueles que, nessas condiges,
integrassem unidades urbanas regionais, 0 que vem a ser corroborado pelo Estatuto da Metropole,
sob pena de cometimento de crime de responsabilidade pelo Prefeito omisso.
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contrariar a decisdo do STF que admite diferenciagao da qualidade de votos, desde
que a decisdo nao caiba indiretamente a um ente s, mas, por outro lado, prevendo
peso 20 para as decisdes do MRJ e pesos entre 1 e 5 para os demais Prefeitos, 0
que ameaga que os dois entes com maior orcamento da RMRJ sejam os principais
responsaveis por decisdes que impactardo todos os demais.

Outra critica contundente ao projeto, de parte de Eliomar Coelho (2015, p. 6),
na qualidade de Deputado Estadual, é a de que, com a previsdo de um Conselho
Deliberativo que nao incorpora formas participativas de discussao pela sociedade, que
ficam relegadas ao plano da mera exortagéo e nao da deliberagéo,

ao que parece, 0 Governo do Estado fez a opgao por voltar ao
antigo formato de conselhos da época da ditadura militar, onde
subdividem-se as fungdes deliberativas e institui-se um conselho
consultivo, que, conforme verificamos na pratica recente de
inimeros outros conselhos do género, servem apenas para
legitimar decisdes e nunca s&o efetivamente ouvidos pelos
tomadores de deciséo.

Dentre os diversos modelos possiveis de escolha, mantido o design institucional
minimo exigido pelo Estatuto da Metrépole, a RMRJ opta para que as decisdes do
Conselho Deliberativo sejam executadas por uma Agéncia Metropolitana, sob forma de
Autarquia, que passa a integrar a Administragao Indireta do ERJ, dotada de autonomia
especial e estabilidade dos respectivos dirigentes: se por um lado goza de autonomia,
por outro, € mera executora do que vier a ser decidido pelo Conselho Deliberativo.

Embora nédo sendo pessoa juridica, alei a trata como quase uma, garantindo-lhe
representacao judicial para a defesa dos interesses metropolitanos em juizo.

No que tange ao Conselho Consultivo, a participagdo democratica se pretende
ter por cumprida com a indicagao de representantes da sociedade civil, da academia,
mas, no somatdrio, continua prevalecendo a vontade estatal. Coelho (2015, p. 6)
também ressalta este aspecto:

No caso do conselho consultivo, para além de seu esvazia-
mento em termos de capacidade de tomada de deciséo, a sua
proporcionalidade demonstra um espago que hegemoniza a
participag@o do governo e da estrutura do legislativo: 3 repre-
sentantes do executivo estadual, 4 representantes do poder
legislativo estadual, indicado pelo presidente da ALERJ, e
2 representantes do poder legislativo municipal indicado pelos
presidentes das Camaras Municipais, além de representantes
diversos de segmentos sociais [...].
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0 Conselho Consultivo visa “assegurar” a participagdo, mas nao
tera autoridade para nada além de “opinar” sobre os projetos do
governo sem qualquer perspectiva ou instrumento que faga valer
suas avaliagdes. Sua composicao, regulamento e mesmo sua
pauta serdo praticamente todos determinados pelo Conselho
Deliberativo, logo, pelo préprio Governo Estadual.

O legislador fluminense prevé a criagao de um fundo metropolitano cujas fontes
de receita séo, entre outras, as transferéncias da Unido, razao pela qual, pelo Estatuto
da Metrdpole, para néo ser degradado ao status de aglomeragao urbana stricto sensu
(art. 15 do EM), deve observar os critérios técnicos que possibilitem a definicao de um
conjunto de Municipios como efetivamente metropolitano, tarefa da qual acabou por
nao se desincumbir. Além disso, prevé mais as fontes de receita do que diretrizes claras
para alocagao de recursos, que permitam o controle social dos gastos.

Resta saber se o Prefeito de Japeri sera tratado com a mesma dignidade que
o0 da Capital. Talvez o Estatuto da Metrépole s6 imponha que se deem os primeiros
passos: elaboracdo de Plano de Desenvolvimento Urbano integrado compatibilizado
com Planos Diretores e formagao teoricamente coletiva - e democratica - da vontade
metropolitana ou, ao menos, da gestéo das fungdes de interesse comum e dos servigos
publicos metropolitanos.

Ainda que se proponha a governanga interfederativa, a falta de debate metro-
politano com os demais entes para a instituicdo da RMRJ e de accountability mostra
que ela ja (re)comega mais monolégica do que dialdgica.

Diante do diagndstico tragado, enquanto o PL da RMRJ se afasta, o Estatuto da
Metropole tende a se aproximar daquilo que neste ensaio arbitrariamente se classifi-
cou com a melhor doutrina, pesquisa € jurisprudéncia acerca do direito da metrépole.
Resta saber se sera o melhor caminho a seguir para as causas metropolitanas. Que
ja existiam outros, decerto que sim - e o “bilhete Unico”, com a integra¢do de modais
sob concessao de Estado e outros, do Municipio, é exemplo disso -, mas ndo foram
suficientes ao enfrentamento comum da maioria das questdes urbano-espaciais con-
tiguas a varias municipalidades que vém obstruindo o desenvolvimento regional e a
qualidade de vida nas metropoles e nas cidades que sofrem sua influéncia.

9. NAVEGAR E PRECISO, VIVER NAO E PRECISO (FERNANDO PESSOA)

De fato, a participagao popular atualmente n&o ocorre mais ape-
nas a partir do individuo, do cidadao isolado, ente privilegiado e
até endeusado pelas instituigdes politico-juridicas do liberalismo.
O final do século XX e 0 século XXI certamente entrardo para a
Histdria como épocas em que o individuo se eclipsa, surgindo
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em seu lugar as associagdes, protegidas constitucionalmente,
que se multiplicam nas chamadas “organizagdes nédo governa-
mentais” [...] (trecho do Acordao de julgamento da Adin 1842
pelo STF).

Pode ser que estejamos tentando inverter o rumo da historia - e das marés...
Numa sociedade de informagéo (CASTELLS, 1999), desterritorializada, desenraizada,
cagtica, pode ser que a grande antitese ao global seja mesmo o local,*® que 0 homem,
como ménada ensimesmada,® assim como os entes publicos, ndo tenha uma visao
comunitaria acerca dos problemas comuns, mas libertaria; e se assim o for, na cidade
neoliberal, a regulacao do espago comum regional estaria na contramao da histéria.

Pode ser que o regionalismo, enquanto interposta quase-pessoa ao nacional
€ ao municipal predisposta a resolucdo de questdes que territorialmente se colocam
mesmo entre poder central e local, seja uma tentativa va e que Boaventura precise
nos fazer enxergar o mundo pelas mé&os de Alice, a que, na versao de Lewis Carol,
introduz realidade num universo de fantasia, na qual, neste caso, todos dariam as maos
solidariamente para resolver juntos seus problemas comuns, como se o conflito ndo
fosse a base com que a humanidade instrumentaliza seu desejo perpétuo de poder.

Pode ser que, para vencer a guerra pelos mares, estivesse certo o General
Pompeu, ao proclamar que “navegar € preciso, viver, nao” %2

5% A ideia de regionalizagéo e de integragdo regional ¢ criticada por especialistas que trabalham com
arranjos espaciais da mundializagdo, em especial sobre as redes e sobre a cidade global. Muitos
tém se centrado na integragdo desigual dos lugares na globalizagdo e destacaram um fendmeno
aparentemente paradoxal: “a mundializagéo expande as escalas de trocas € ocasiona a difusdo de
bens e de praticas em todo 0 mundo, a0 mesmo tempo em que promove uma extrema concentragao de
certas atividades em um pequeno nimero de metropoles interconectadas”. (IANN, Richard. Integragéo
regional, regionalizagéo, regionalismo: as palavras e as coisas. Disponivel em: <https://confins.revues.
org/89397lang=pt#tocto2n1>. Acesso em: 19 maio 2014). A hipbtese é que essas metrépoles, as vezes
chamadas cidades globais, formam uma espécie de espago reticulado composto de aglomeragdes que
interagem mais umas com as outras do que com seus entornos geograficos (Dollfus, 2007). Assim, a
distancia quilométrica e a proximidade no espago geogréafico perdem importancia na organizagéo do
espago, sobretudo para as atividades desmaterializadas, como os servigos de alto nivel. Esse tipo de
raciocinio & encontrado em autores como Saskia Sassen (SASSEN, 1991 e 2004).

“Esta compreenséo fundava-se sobre premissa antropolégica clara: o individuo era compreendido
como um atomo social, uma ‘ménada ensimesmada’, como ironizou Karl Marx, e a sociedade como o
locus da livre concorréncia entre estes individuos, que mantinham entre si relagdes do tipo contratual
ou quase contratual. [...] O Homem, ao qual se referiam as constituigdes e os codigos, era quase uma
abstragdo metafisica, um ser desenraizado, e ndo a pessoa concreta, historicamente situada, portadora
de anseios e necessidades reais.” (SARMENTO, Daniel. Direitos fundamentais e relagbes privadas.
2. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2006. p. 13).

A frase que inspirou o poeta portugués a exaltar o destemor dos navegadores portugueses teria sido
proferida pelo General Pompeu, que, aficar confortavelmente na Sicilia, mas sob o risco da desguarnicao
romana causada por uma revolta dos escravos em Roma, preferiu avangar sobre os mares, enfrentar
0s perigos da pirataria e levar as iguarias das provincias que pudessem salvar o Império.

5

5.
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Num mundo, todavia, em que as metropoles sao a sintese espacial da desi-
gualdade global, é preciso acreditar que tentar seguir junto, respeitando as diferengas
e tratando todos com igual dignidade, vale a pena porque nestas terras, mais que
navegar, viver & preciso.
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