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RESUMO

VIER, Béarbara. Possibilidades de efetivacdo do Estatuto da Metrépole - Lei N°
13.089/2015: contribuicdes para a regido metropolitana de Londrina/PR. 2022. 140 f.
Trabalho de Concluséo de Curso (Mestrado em Direito Negocial) — Centro de Ciéncia
Social Aplicada (CESA), Universidade Estadual de Londrina, Londrina, 2022.

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasi de 1988 apresenta a possibilidade
de regulamentacdo juridica das relacfes interfederativas por meio de legislacéo
nacional, o que ocorreu em 2015 com Estatuto da Metrépole, Lei n° 13.089/2015, que
visa efetivar as regides metropolitanas e metropoles no cenario brasileiro,
contemplando a intervencdo nos negocios juridicos em sede urbanistica dentro dos
perimetros regionais, no Estado contemporaneo. A questdo levantada é a
possibilidade juridica de efetivacdo do Estatuto da Metropole. A metodologia da
pesquisa € dedutiva, adota como fonte documentos e referéncias do Direito
Constitucional, Direito Administrativo, Direito Urbanistico e outras areas do saber.
Como o estudo demonstra, 0s consorcios, convénios e PDUI — Plano de
Desenvolvimento Urbano Integrado séo instrumentos juridicos negociados, previstos
no Estatuto da Metropole, capazes de estabelecer parcerias entre municipios para
promocéao da funcéo publica de interesse comum, sendo o caso dos PDUI do Vale do
Rio Cuiaba e da Grande Vitdria, com conciliacdo de interesses para cuidar das
competéncias comuns, didlogo entre entidades federativas, pois transcendem a esfera
municipal, demonstrando possibilidade de efetivacdo do Estatuto e contribuindo para
outros PDUIs como o da Regido Metropolitana de Londrina.

Palavras-chave: metrépole; competéncias federais; estatuto da metrépole; plano de
desenvolvimento urbano integrado (PDUI), instrumentos regionais.



ABSTRACT

VIER, Barbara. Possibilities to effect the Metropolis’ Statute - Law N° 13.089/2015:
contributions to Londrina’s metropolitan region. 2022. 140 p. Final Paper (Master’s
Degree of Business Law) - Center For Applied Social Studies (CESA), Universidade
Estadual de Londrina, Londrina, 2022.

The brazilian constitution presents the possibility of legal regulation of inter-federative
relations through national legislation, this occurred in 2015 through the Estatuto da
Metropole, Law No. 13.089/2015, which aims to effect metropolitan regions and the
metropolis in brazilian scenario, looking on the intervention in urban planning within
the regional perimeters, in the contemporary State. The issue raised is the legal
possibility of implementing the Estatuto da Metropolis. The research methodology is
deductive, adopting as its source documents and references from Constitutional Law,
Administrative Law, Urban Law and other areas of knowledge. As the study
demonstrates, consortia, agreements and PDUI are negotiated legal instruments,
provided for in the Statute of the Metropolis, capable of establishing partnerships
between municipalities to promote the public function of common interest, as is the
case of the Plans of Vale do Rio Cuiaba and Grande Vitéria, with conciliation of
interests to take care of common competences, dialogue between federative entities,
demonstrating the possibility of implementing the Estatuto da Metrépolis and
contributing to other PDUIs such as that of the Metropolitan Region of Londrina.

Key words: metropolis, federal pact, metropolis’ statute, integrated urban
development plan, regional instruments.
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INTRODUGAO

As cidades, metrOpoles e regides metropolitanas sdo conceitos que
repercutem no cotidiano e, atualmente, representam um contexto de relevancia
espacial para as nagbes, ganhando contornos espaciais regionais no Brasil e em
outros paises em sede politica e juridica, com maior énfase nos ultimos 60 anos, 0s
quais demarcam a inversao da predominancia populacional do campo para a cidade.

Esse fendmeno decorre dos avancos da tecnologia, inovagao e
comunicacao (TIC) e aproximam e promovem o crescimento horizontal das cidades.
Desta forma, € crucial a conciliacdo de interesses de diversos atores, em razdo da
preocupacao juridica de estabelecer direcionamento regional apto a reunir o interesse
das pessoas, organizacdes privadas, organizacdes publicas das cidades, organizacéo
publica estatal e da organizacao publica nacional.

No Brasil, o Estatuto da Metropole (Lei n. 13.089/2015) veio conferir
o fortalecimento no arranjo entre cidades, Estados e Unido, por meio de um
alinhamento das normativas urbanisticas em prol do desenvolvimento urbano
integrado. A questéo central é a possibilidade de efetivacdo do Estatuto da Metropole,
diante dos problemas urbanos crescentes, o descompasso entre as unidades
federativas no cumprimento das fun¢cBes publicas de interesse comum na
regionalidade e a escassez de arranjos juridicos intermunicipais. O objetivo desta
pesquisa é demonstrar a possibilidade juridica de efetivacdo da Lei n. 13.089/2015.

No que se relaciona as normas urbanisticas brasileiras, a Unido
direciona e delimita as normativas dos niveis estaduais e municipais, os Estados
conferem delineamento regional das atividades e cidades integradas, e os Municipios
delineiam as normas urbanisticas dos niveis estadual e nacional. A regulamentacéo
do Estatuto da Metropole visa contribuir para o desenvolvimento urbano integrado e
regional, colaborando para o desenvolvimento nacional estratégico e envolvendo as
atividades compreendidas como fung¢des publicas de interesse compartilhado.

Para essa pesquisa, inicialmente é abordada a contextualizacdo da
metropole no contexto global, nacional e regional. A relagdo do crescimento urbano
deriva de uma formacéao historica decorrente de um conjunto de fatores em ambito
global, como a relacédo do aumento das tecnologias, inovagédo e comunicacao ao longo

de décadas, transformando as realidades sociais das cidades e regides.
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As cidades séo locais de concentracdo social e econdmica, assim as
alteracdes de tecnologia, inovagdo e comunicagdo afetam a dindmica social, politica,
juridica e econémica, e as cidades com maior representatividade no contexto nacional
ou regional passaram a ser consideradas metropoles.

No cenario brasileiro, existem varias cidades tidas como metrépoles
no contexto territorial e juridico, seja por sua representatividade, ou em razdo do
reconhecimento social da cidade como metrépole, contemplado em legislacées como
sede de regibes metropolitanas. A Lei 13.089/2015 apresenta possibilidade juridica
para implementacdo da metropole compativel no plano legal, coincidindo com os
delineamentos espaciais.

As regides metropolitanas séo esferas administrativas e ndo possuem
responsabilidades dentro do ordenamento juridico brasileiro, por ndo representarem
entidade federativa, portanto sem competéncias e autonomia. As entidades
federativas brasileiras sdo a Unido, Estados e Municipios e Distrito Federal, enquanto
as regides metropolitanas ndo foram consideradas pelo constituinte como
componentes da federacao, ficando sem autonomia e atribuicdes constitucionais.

Nas regibes metropolitanas, o0s interesses e a responsabilidade
acabam por se sobrepor e, por isso, 0 constituinte denominou como interesse comum
a expectativa de conciliagdo das unidades federativas para 0s anseios regionais.
Assim, os arranjos celebrados em sede regional caracterizam arranjos entre diferentes
entes federativos, possibilitando a adocao de responsabilidades comuns.

Esta conciliacdo de responsabilidades precisa cuidar, inclusive, do
Direito Urbanistico, com regulagéo de solo, zoneamento e mobilidade. Autores como
Aladr Caffé Alves (1999, 2016), Edésio Fernandes (2004, 2005, 2006, 2008), Mencio
(2015) e outros, destacam a necessidade da pauta juridica regional no cenario
nacional e no cenario internacional, e tal caréncia é relatada por estudo comparativo
elaborado por Acher (2004), Lefreve (2009) e Edésio Fernandes (2004, 2005, 2006).

A previsédo constitucional brasileira se baseia ho modelo federativo
cooperativo em relacéo a divisédo das atribuicbes das unidades federadas, prevendo
a administracédo regional para o exercicio de funcdes publicas de interesse comum,
com previsdes regulamentadas na Lei n. 13.089/2015. A efetivagdo da realidade
regional ndo se tornou efetiva, em 2015, com a aprovagao normativa no campo

legislativo, uma vez que a horma prevé que cada regido metropolitana tenha seu Plano
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de Desenvolvimento Urbano Integrado (PDUI) para a finalidade de consolidar a
governanca plena.

Anos apos, como desdobramento do Estatuto da Metropole, tem-se
PDUIs sendo discutidos em diversas regifes do pais, e a aprovac¢ao de dois, somados
aos muitos municipios que passaram a compor regiées metropolitanas. Esta base
tedrica € construida através de contribuicdes de Mencio (2015), Araujo Jr., Fresca e
Paulino (2018), Longo Filho (2019), Hoshino e Moura (2019), Marrara (2020) e Pereira
(2020) .

Tal discussdo do PDUI faz-se presente na Regido Metropolitana de
Londrina, com diversos levantamentos técnicos e cientificos e discussao por parte dos
interessados, sociedade civil, municipios vizinhos e o Estado. Os casos de efetivacéo
de PDUI acabam apresentando caminhos normativos possiveis e desdobramentos
para a realidade urbana regional de Londrina, com a promocao de arranjos em Varios
segmentos urbanisticos, alinhamento de Planos Diretores e regulagdo no contexto
regional com apontamento das areas de risco para implementacado dos instrumentos
urbanisticos e politicas setoriais como de saneamento, uso e ocupacao do solo e
mobilidade.

A discussao também fragmenta na implicacdo da busca, por parte dos
municipios pertencentes a uma regido metropolitana, em implementar as fun¢cdes
publicas de interesse comum por meio dos instrumentos regionais. As contribuicdes
intercalaram o ambito constitucional e urbanistico. No ambito constitucional, tem-se
referéncia de autores como Horta (1999), Moraes (2014) e Bonavides (2020). Ja na
area das relagdes urbanas, fontes como Silva (2011), Rech e Rech (2016) e Longo
Filho (2019).

A escolha da Regido Metropolitana de Londrina (RML) ocorre em
razdo de ela ser a primeira regido metropolitana formalmente instituida no interior
brasileiro. Na década de 1970, a RML se apresentava como aglomeragédo urbana
diante do intenso crescimento demografico, com a conexdo urbana entre as cidades
de Londrina e Cambé, além de problemas como direcionamento de esgoto a rios que
indicava prejuizo a coletividade de municipios. Desta forma, a RML foi instituida apos
67 anos da criacao da cidade de Londrina, ocorrida em 1934, com a instituicdo da
RML em 1998.

A pesquisa é importante para demonstrar se o Estatuto da Metropole
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pode possibilitar avancos na articulagdo das cidades conectadas por interrelacbes
diarias de fluxos sociais e econdmicos (que sdo caracterizados com idas e vindas,
assim denominadas de fluxos pendulares capazes de ligarem as cidades por meio de
malha urbana), contemplando a intervencdo nos negécios juridicos em sede
urbanistica dentro dos perimetros regionais e fortalecendo arranjos juridicos regionais
entre unidades federativas para contribuir técnica financeiramente com o futuro do
conjunto de cidades. Assim, a pesquisa alinha o negdcio juridico e as relacdes
organizacionais no Estado contemporaneo entre as cidades no contexto
metropolitano.

Neste contexto, a relacdo fatica intermunicipal se desdobra em
interferéncias na ordem urbanistica, além de implicar em novas demandas cotidianas
e, a partir disso, maior zona de influéncia de grandes cidades, com aglomeracéo de
pessoas, comeércio, banco, atividades de lazer e outras caracteristicas de atracdo de
cidades que passam a representar um centro de influéncia regional, nacional ou
internacional.

A area interconectada pelos fluxos necessita de regulagéo juridica,
gue busca positivar no Estatuto da Metropole (Lei n. 13.089/2015) para desdobrar em
desenvolvimento nacional a partir da efetivacdo da metropole. Dessa forma, os
capitulos estruturam a possibilidade de aplicacédo juridica do Estatuto no cenario

cotidiano das regionalidades.
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1 METROPOLE: INSERGAO NO CONTEXTO GLOBAL, CONCEITOS E REGIAO
METROPOLITANA NO BRASIL

A construcdo do conceito de metropole e regido metropolitana esta
associada a reconfiguracdo do modo de vida na cidade pelas novas dinamicas sociais,
ambientais, econdmicas e politicas dos atores no cenario de globalizacao.

A cidade contém uma comunidade, um grupo de pessoas com
similaridades de interesses a ser buscado de forma conjunta fomentando, em muitos
casos, inovacdes e mudancas nos territorios. A concentracdo de cidades altamente
edificadas em torno de um nucleo, pode representar uma regido metropolitana, ja a
cidade central ou com maior extensdo urbanizada € o centro regional, também
referenciada como metropole.

Por isso, as metropoles sao vistas como uma construcao historica das
dindmicas sociais dentro de um territério. Ressalta-se que a partir da intensificacdo da
globalizacéo, algumas cidades passaram a expandir as suas areas de influéncias,
desencadeando territorios cada vez maiores.

A mudanca de chave nas cidades ocorre, em especial, pela ligacao
com o avanco tecnoldgico, inovacdo e comunicacional (TIC) em escala global.
Atualmente, a metropolizacdo € prevista no ordenamento juridico para fins de
regulacao territorial e indicada por autores como Edésio Fernandes (2004,2005, 2006)
e Milton Santos (1993) como caracteristica da urbanizacdo brasileira e mundial
(ASCHER, 2004).

As grandes cidades estdo espalhadas. Elas concentram realidades
sociais, econdmicas, ambientais, culturais distintas e diversos outros aspectos que
podem influenciar os fluxos de um territério. Percebe-se a importancia de
compreender as cidades como centro de influéncia regional, nacional e internacional,
justificando a demanda de articular, juridicamente, com as entidades federativas
interessadas pela possibilidade de regulacéo.

As cidades séo locais que possuem finalidades além da mobilidade e
passagem de pessoas: sado hoje locais centros de moradia, lazer e trabalho
(LEFEBVRE, 2010). Quanto maior € a cidade, maior é a interagdo com outros centros
urbanos em mudltiplos niveis, seja na regido, nacao ou entre outros paises. Pode-se

citar como exemplo de cidades com influéncia de multiplos niveis Nova York, Londres,
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Paris e Sao Paulo.

Neste sentido, as regibes metropolitanas e seus nucleos sé&o
territérios de grande influéncia para os demais espacgos, promovendo o fluxo de
pessoas no seu interior e em seu entorno. Por essa razao os estudos se desdobram
em diversas areas do conhecimento como a geografia, a economia e o direito.

Isso demonstra a relevancia teo6rica da metropole e da regido
metropolitana e que sua sustentagdo tedrica ultrapassa as trincheiras das ciéncias,
desencadeando previsdes dentro do ordenamento das na¢des. Nos centros urbanos
€ visivel a integracdo social, prestacdo de servicos variados e diversos produtos
ofertados que contribuem para a formacao da concentracdo de pessoas em torno do
nucleo.

Essa concentracdo de pessoas em uma determinada localidade
possibilita a transformacdo de uma vila em cidade, e de uma cidade em um
agrupamento de cidades. Dentre os fatores que sdo motores da transformacao da
realidade urbana esta a economia capitalista, o desenvolvimento das ciéncias, 0
avanco das tecnologias, questdes relacionadas a politicas e busca de melhores
condicBes de vida, e 0s interesses pessoais que levam a globalizacdo a transformar
o fluxo das cidades.

Esta construcdo do cenério regional acontece gracas aos avancos
urbanos, com muitas pessoas concentradas em polos territoriais, aumento crescente
da industrializacdo e aumento no investimento em regides centrais, dentro de um
determinado territorio.

As cidades crescem horizontalmente e verticalmente todos os dias
diante de investimentos publicos e privados. Verticalmente em razéo das edificacfes
de prédios, sobrados e outras construcbes de mais de um pavimento.
Horizontalmente, em decorréncia da expanséo da malha urbana capaz de interligar
mais de uma cidade. Assim sendo, a expansao da malha urbana intermunicipal € uma
das preocupacdes do Estatuto da Metropole.

Soma-se a isso o fato de que as cidades que possuem maiores
investimentos publico e privado costumam ser centros de regides urbanas, pois ha
estrutura como viaria, tecnolégica e comercial, proporcionando melhores condi¢des
para a instalacdo das sedes decisorias, seja das empresas, escritorios ou mesmo de

edificios publicos.
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A transformacdo do contexto urbano atual é representada com a
dindmica entre as cidades, e a cidade centro que, por vezes, passa a concentrar a
atividade estratégica articulada, com base na estrutura das cidades e nas
possibilidades de fluxos sociais e econémicos, produz o fenémeno denominado como
metropolizacdo (FERNANDES, 2004).

Para aprofundar no estudo da possibilidade de efetivagdo do Estatuto
da Metropole, desdobra-se a pesquisa inicialmente na dindmica global que
transformou o contexto urbano, promovendo a metropolizacdo. Segue com a
conceitualizacdo de metrépole e regido metropolitana, historico brasileiro das relacées
regionais e o desdobramento do Estatuto da Metrépole, com as principais
conceituacdes urbanisticas regionais apresentadas nesta normativa brasileira.

Essa base contribui para demonstrar a possibilidade de efetivacdo da
Lei n. 13.089/2015 no atual contexto urbanistico, e ordena as relacfes urbanisticas
regionais por meio de regulacéo regional dirigida ao grande numero de metropoles
institucionais que demarcam o territorio brasileiro. Desde a década de 1970, os
estudos juridicos das possibilidades regionais vém se estruturando em prol do
desenvolvimento equilibrado das cidades em relacdo a regionalidade e, para além

destas dimensdes territoriais espaciais, nas esferas estaduais e nacionais.

1.1 O CONTEXTO DE GLOBALIZACAO PARA O SURGIMENTO DAS METROPOLES E REGIOES

METROPOLITANAS

Delimitar os principais impactos da globalizacdo e apresentar qual a
sua interrelacdo com o desenvolvimento das grandes metrépoles, na atualidade, é
uma questao complexa. Partindo dessa premissa, as cidades podem ser conceituadas
enguanto centros historicos pelas quais as relacbes humanas se solidificaram, e sua
origem precede o surgimento dos primeiros Estados-Nacdes.

As cidades sdo os centros das relagdes e surgem antes mesmo das
primeiras nacdes. Sdo as formacdes das primeiras comunidades que permitem a
intensificacéo da interac@o entre os individuos e, posteriormente, as relacdes com as
organizagfes. Assim, a interrelacdo das cidades decorre do interesse dos individuos
ligados a uma finalidade comum. Esses individuos sao ligados por lingua comum,

identidade territorial e outros fatores.
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Com a globalizacdo, no século XX ha a intensificacdo no
relacionamento de pessoas de diversas cidades em nagOes diferentes.
Compreendendo a globalizacdo como a conexao das nagdes, nas palavras de Cenci
e Muniz (2020, p. 105) a “globalizagdo trouxe integragdo econémica, proximidade
decorrente das ferramentas de comunicacao e contato mais aprofundado com novos
valores e culturas”.

Com o avancar dos séculos, a globalizacdo demarca a
interdependéncia entre os paises: territdérios que antes eram tidos como isolados e
autossuficientes, passaram a abrir fronteiras e demandas dos demais territorios tidos
como territérios internacionais. Isso resultou na crescente relacdo das cidades para a
conexdo internacional, além das conexdes destas cidades com outras e com o0
Estados/provincias de suas nac¢ées. O fortalecimento da interdependéncia ocorreu no
século XX, quando os lacos entre paises se consolidaram e 0s riscos, antes restritos
a locais, passaram a ser percebidos como globais.

O século XX, no interregno de 1902-2000, foi repleto de
transformacdes sociais, econdmicas, ambientais e em outras esferas que
apresentaram uma nova realidade urbana e interconectada com outras cidades
nacionais e globais. Cidades de paises capitalistas sdo reflexos da globalizacao a
medida em que incorporam as tendéncias econdmicas importadas e exportadas por
paises estrangeiros de igual sistema econdmico (SANTOS, 2003; CASTELL, 2002).
Edésio Fernandes (2005) afirma que o crescimento da urbanizacdo foi um dos
grandes fendbmenos globais que marcaram o século passado e ainda as cidades como
cenarios para as interagdes sociais e econémicas.

Este século foi marcado pelo aumento populacional que decorreu de
dois fatores: aumento da taxa de natalidade, com familias cada vez maiores, e a
populacdo com maior expectativa de vida, em razéo da ciéncia, técnicas sanitarias e
melhores condi¢des de vida nas cidades (HARBERMAS,2001; SANTOS,1993).. Com
isso, se torna necessario maior parcela de territorio para producdo e moradia que
atenda as demandas em escala, geradas pelo aumento populacional.

Isso se desdobra em movimentos em escala ou também denominado
como movimento de massa por parte das pessoas, com demandas idénticas a serem
atendidas (HARBERMAS,2001; SANTOS,1993). Inclusive, foi durante o periodo Pdés-

Guerra Mundial que se acentuou o crescimento demogréfico no territério europeu e
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estadunidense. Consequentemente, ocorreu a busca por escala na producéo, que &
relacionada ao aumento populacional, e este fendmeno se desdobra no aumento
produtivo para atender a populag¢ao que crescia em progressao geometrica, enquanto
a producéao procedia em progressao aritmética.

Deste modo, a preocupacao era a falta de alimentos, moradia e outros
fatores cruciais a sobrevivéncia. Na busca de aumentar a producéo, as inovacdes séo
implementadas seja no campo ou na cidade para atender a populagéo. Isso contribuiu
para a automacéao na forma de producéo, e a partir da sua implementacédo, em uma
menor demanda populacional nas atividades automatizadas.

Atividades que antes demandavam grande parcela de pessoas,
passaram a introduzir tecnologias na produgcédo, com reducéo de custos relativos a
funcionéarios. Essa mudanca na producédo tem raizes no século XVIII e XIX com o
periodo de industrializacdo na Europa.

O efeito campo e cidade alterou a forma de perceber as cidades. Com
a introducdo de tecnologias no campo, ocorreu a dispensa das pessoas que la
trabalhavam nas atividades agricolas, em razado da implementacdo das automacoes
geradas pelas novas tecnologias importadas de outros paises. Isso demonstra que a
insercdo do fendbmeno global com o intercambio de tecnologias impulsionou o
movimento campo-cidade, também denominado de éxodo rural, caracterizado pelo
fluxo de pessoas do campo para a cidade por ndo terem mais meios de subsisténcia
no campo.

A implementacdo de novas tecnologias na agricultura e pecuaria
promoveram a mudanca do cenario rural com a implementacdo de maquinas e
técnicas de automacdo agricola nas atividades que antes eram realizadas por
pessoas. Ainda havia a insercdo de pessoas que residiam na cidade, mas que em
época de safra eram chamadas a trabalhar nas zonas rurais, condi¢éo tida como
agricola e temporaria (HABERMAS, 2001, SANTOS,1990).

Da manufatura as maquinas de producdo em escala, as pessoas
saiam do campo e migravam para a cidade. Desta forma, inverteu-se a concentracéo
de pessoas: do campo, para a predominancia de pessoas nas cidades. Atualmente a
populacdo urbana é a maioria ndo sé no Brasil, como no mundo, e esta mudanca &
fruto das ultimas décadas.

Esses dados permitem compreender o fenbmeno campo-cidade que
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ocorreu de forma conjunta em varios paises, além da inser¢cao da automatizacdo em
atividades antes realizadas de forma repetitiva por pessoas. A cidade deixa de ser
vista como mero local de passagem para as pessoas para se caracterizar como local
de moradia para a maior propor¢ao da populacéo, invertendo a relacdo de campo e
cidade.

Além do efeito campo e cidade, outro efeito do meio urbano
decorrente da globalizacdo foi a relagdo instituida entre o centro e as periferias. A
marcha de pessoas do campo para a cidade demarca a relagao centro e periferia, pois
estas buscavam novas oportunidades concentrando-se as margens dos centros
urbanos, em moradias com estruturas precéarias e temporarias. Nos centros das
cidades encontravam-se individuos com condic¢des e atuacdes diretas nas cidades; ja
nas margens das cidades, os novos moradores da regido urbana buscavam condicdes
de subsisténcia em uma nova realidade.

O centro-periferia demarca o momento inicial da aceleracdo da
urbanizacdo crescente, diante da mudanca na forma de producgédo global, com a
implementacdo de automacdes, especialmente na agricultura. Tal fator resultou em
uma massa de pessoas sem ocupacao no campo, fazendo-os migrar para as cidades
em busca de melhores condi¢6es. Cabe ressaltar que os individuos ao migrarem para
a cidade se depararam com a falta de ocupacado, ocasionando desemprego em
massa, e repercutindo em cenarios de marginalizacdo social e aumento da
desigualdade (SANTOS, 1993).

Ademais, as mudancas tecnoldgicas também aproximaram as
pessoas, com o0 aumento na velocidade nos meios de transportes, como a criagéo do
trem a vapor, no século XVIII. Ja no século XX a tecnologia do transporte aumentou
sua escala de producdo quando Tom Ford popularizou os veiculos. Ele destacava que
as pessoas ainda pensavam na possibilidade de cavalos mais rapidos, entretanto elas
foram surpreendidas com o carro, que foi uma das grandes inovagOes capazes de
aproximar territérios. Esta aproximacao promoveu as ligagcdes entre espacos por meio
da criacdo de mais rodovias para movimentacdo de veiculos terrestre
(GODWIN,2012).

Desta forma, os transportes permitiram que as pessoas pudessem
viver nas cidades proximas a cidade nucleo em que trabalhavam, dado o fato de terem

mecanismos para chegarem ao trabalho, de forma rapida. Neste sentido, o estimulo
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para a construcdo de estradas possibilitou o efeito entre cidade dormitorio-cidade
ndcleo, com cidades dormitdrios destinadas a moradia por custos atrativos e as cidade
nucleos destinadas ao trabalho, lazer e custos elevados para moradia.

Outro fator global foram as crises percebidas nacionalmente e
internacionalmente. As crises também tiveram efeitos globais na dinamica das cidades
e provocaram mudancas locais que refletiram nacionalmente e internacionalmente.
Por exemplo: a crise de 1929 com a quebra da bolsa americana desencadeou a
politica voltada ao estimulo do crescimento local com fomento de intervencéo do
estado no territorio estadunidense. Essas politicas foram estabelecidas com base nos
estudos de Keynes (HARVEY,2010). Em 1973, a crise do petroleo desencadeou a
escassez dessa comodity, com o aumento do prec¢o de producao e busca de formas
alternativas de combustdo para motores e, em 2008, a crise imobiliaria afetou a
politica de acesso a crédito para a construcéo de imQveis para 0s norte-americanos.

Além disso, a Segunda Guerra Mundial também desencadeou uma
série de avancos e inovagles que refletiram nas tendéncias espaciais mundiais.
Dentre as novas tendéncias, incorporou-se a concepc¢do de bem-estar social,
conseguentemente as nacdes passaram a buscar promocéao de politicas sociais.

No campo da inovagéo foram diversos desdobramentos em razéo da
corrida tecnolégica, no interregno de guerra, que permitiram o avan¢o comunicacional,
possibilitando desenvolvimento econdmico das nacdes, especializacdo dos servicos
e interacdo internacional fluente. Como resultado desse periodo, tem-se a
reconstrucdo da cidade e de politicas publicas voltadas para o atendimento de
demandas publicas, somados ao fato do grande crescimento populacional, apés a
guerra, diante da exploséo de natalidade no periodo de 1945-1964. As novas formas
de comunicacéo desencadearam alteracdo na nocdo de tempo e espaco. Isso se deve
ao avanco tecnologicos que permitiu a conexdo das pessoas em nivel global.

Nos anos 2000, ano de transicdo entre o seculo XX e XXI, o
crescimento das empresas em rede de conexdes globais com compartilhhamento
instantaneo estava em seu declinio. Tal fator indicava que as pessoas poderiam estar
conectadas para mediacédo de contatos em igual tempo, independentes do local onde
estivessem, o que resultou em nova forma de ver a cidade. O seculo XXI passou por
uma alteracdo nos contatos entre pessoas e empresas, com fluxos comunicacionais

exponenciais de forma global e sincrona, estimulando dindmicas de descentralizacao
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organizacional.

O fator comunicacional e a expansdo das formas de contato
possibilitaram a ligacdo de sistemas de empresas privadas e das nacgdes para
organizacédo de seu sistema de gestédo, possibilitando especialmente a relacdo cidade-
regido de forma instantanea. O local de instalacdo de prestacdo de servicos a
comunidade ocorria de forma centralizada nas cidades nucleos para possibilitar o
acesso a maior proporcao de pessoas.

Santos (1993) e Castell (2002) destacam que a revolucdo da
comunicacdo permite fluidez no relacionamento e nas transacdes que foram
facilitadas. Relacdes sociais e econOmicas passaram a aumentar seu raio de
influéncia e interacdo, pois agora € possivel a comunicacdo com cidades distantes.
Deste modo, as interrelacfes das cidades séo figuradas cada vez mais em rede, com
a analise dos fluxos sociais, econdmicos e comunicacionais dentre diversas cidades,
estados e paises.

Atualmente, o momento urbano caracteriza-se como pos-industrial,
em razdo das demandas sociais nas cidades estarem cada vez mais voltadas a busca
de servicos especializados, ao contrario do periodo industrial em que a preocupacéao
se voltava as atividades industriais (SILVA, 2011). Ou seja, a producdo ndo precisa
necessariamente estar no local, se produzida nas cidades préximas, mas pode ser
importada de outros locais, ainda que distantes.

Desta forma, as cidades que antes eram palcos industriais, com o
tempo passaram a ser pautadas nas atividades de prestacéo de servico para atender
as novas demandas. Com o fenbmeno regional, este polo de servicos € a cidade
ndcleo, que detém a concentracdo das atividades de prestacdo de servico com
hospitais, escolas, sede de empresas e outras atividades para atendimento da
comunidade local e regional.

Estas cidades centrais da regionalidade representam o territério onde
grandes parcelas dos eventos de lazer acontecem e os acumulos dos problemas
sociais se evidenciam como a segregacao espacial, “atenuada na maior parte das
metrépoles” (BAUMAN, 2009, p. 40).

Com os avancos de tecnologia, inovacdo e comunicacao, verifica-se
grande parcela da populacédo nas cidades nucleos de modo a buscarem atendimento

de suas demandas por ai encontrarem um leque de possibilidades. Com base na
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projecdo da ONU (2018, p. 4), em 2030, aproximadamente 30% das pessoas do
mundo habitardo cidades com mais de 1 milh&o de habitantes. Os dados revelam a
projecdo para as megacidades, também consideradas em muitos casos como
metrépoles, que centralizam fatores econdémicos, sociais, politicos e de outras
vertentes. Esses dados ainda revelam a dinamica geopolitica prevista para os
proximos anos e permite estruturar o ordenamento juridico para sustentar as relacées
com cidades cada vez crescentes.

E notéria a importancia da metropole que, na concepcédo de
Fernandes Jr. (2006; 2004), sobressaem-se no urbanismo brasileiro as regides
metropolitanas, presentes em diversas partes do territorio, pois o territério brasileiro é
constituido por diferentes metrépoles, enquanto em outros paises existe somente uma
grande metropole.

A globalizacdo em escala impulsiona o crescimento das cidades, 0
desenvolvimento do raio de abrangéncia da atuacédo de um territorio, a aceleracao dos
acontecimentos econémicos, as transferéncias de informacgfes entre territorios, a
mitigacdo da relacdo tempo e espaco e outros fatores que impulsionam o anseio da
regulacao urbanistica regional, em razdo do descompasso social e ambiental causado

pelo desequilibrio nas cidades.

1.2 REGIAO METROPOLITANA E METROPOLE. DA FORMACAO AOS CONTORNOS

CONCEITUAIS

Antes de apresentar contornos sobre o entendimento acerca das
metrépoles, é preciso compreender a cidade e suas caracteristicas: a cidade € palco
das atividades sociais como o trabalho, lazer, moradia, mobilidade e outros. Com a
expansao de territorio, a cidade passou a ser vista como um fragmento do territério
regional, ndo sendo restrita a area edificada habitavel e local, mas a outros lugares.

Seja em area urbana ou éarea rural, isso demonstra componente
importante para a cidade em suas interagdes entre as pessoas, nao apenas local, mas
regional. A cidade é importante para as interagfes cotidianas e segmento da
regionalidade. Este conceito foi construido por um instrumento tido como Carta de
Atenas, em 1933 (LE COBUSIER,1993). A viséo extensiva da cidade e a concepcéo



24

como parte de um territorio regional abrange uma percepcao atribuida pelos arquitetos
e urbanistas no comec¢o do século XX.

Atualmente as cidades possuem novas dinamicas e 0S novos anseios
nas cidades surgem com novas realidades sociais e ambientais. Um dos reflexos das
cidades é a expanséao dos centros urbanos, que contribui para o crescimento urbano
horizontal, ligagdo da extensao de um centro urbano a outro centro e formacao de
conurbacao urbana, também denominada de regido.

Cidades em torno de um nucleo urbano podem ser conceituadas
como regido metropolitana e caracterizam-se diante das interacfes entre as pessoas
dentro do territério regional, mas o fluxo central ocorre nas metrépoles, onde h&
concentracéo social e econémica.

Com a demanda social de estrutura da cidade, altera-se a realidade
urbana. Com o passar do tempo, nova realidade urbana implica em novas areas
construidas para atender ao crescimento do consumo nas cidades e isso demonstra
a busca por extensado de areas para construcao de casas, prédios e outras estruturas
capazes de atender aos anseios populacionais.

E associado & imagem da cidade a identidade urbana com pontos
centrais. Além do perimetro urbano, também ha a circunscricdo rural demarcada pelas
plantacBes e criacdo de animais dentro dos limites das cidades, além das areas de
preservacao proximas aos rios e hascentes e outras areas destinadas a preservacao.
Assim a concepcédo da cidade ndo € restrita a area urbana, mas a todas as areas
dentro do limite territorial identificado como o limite espacial local, da cidade.

Na definicdo de Silva (2011), as cidades ndo se resumem a
concentracdo de pessoas em um determinado territério. Desta forma, torna-se crucial
a andlise de outros fatores como: a) demografico; b) econémico; e c) subsistema-
administrativo; comercial; sociocultural e ecoldgico.

O termo “cidade” ndo é um conceito absoluto, mas coerente com
questdes espaciais e cronologicas. Em outras palavras, a conceituagcdo de cidade
altera-se com base no pais ou época de aplicacdo. José Afonso da Silva (2011) ao
destacar as variaveis que compdem as caracteristicas que referenciam o termo
cidade, associa a cidade com numero de pessoas, movimentacdo econdmica,
estruturacdo de servicos publicos e privados.

No contexto das cidades, em especial das areas urbanas, 0s servicos
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e produtos ofertados sao variados e isso deve-se a divisdo do trabalho cada vez mais
extensiva, as multiplas formagdes para prestacdo de servigos especificos, a criacdo
de necessidade e a dependéncia individual de outros individuos e organizactes
(SANTOS, 1993; ASCHER, 2004).

A prestacdo de servico caracteriza a cidade hodierna, com a atracéo
de pessoas para seu territorio por meio da promocao de lazer, trabalho e moradia.
Quanto mais préximo dos polos prestadores de servigos, mais especializadas séo as
atividades prestadas pelos individuos e organizacbes, e mais ha movimentacao
econdémica.

Reflete da realidade dos grandes centros prestadores de servico a
urbanizagdo direcionada ao atendimento dos anseios sociais, a busca por criar
necessidades de consumo, a atracdo de pessoas que residem distante e a expansao
da circunferéncia de abrangéncia do territorio. Concentracao de servicos em torno de
uma estrutura comercial remete aos burgos, onde os artesfes realizavam o0s
comeércios de seus produtos para as pessoas que residiam proximo. De igual forma,
as cidades concentram as atividades e os produtos para pessoas da localidade e de
regides proximas.

Destaca-se que a preocupacdo espacial estd centrada na
necessidade de prestacdo de servigos, ndo se limita as necessidades de subsisténcia
como no principio da vida em comunidade. O atendimento aos desejos individuais
leva a busca dos individuos pelos centros urbanos que incorporam nas cidades um
leque de servicos e produtos prestados a comunidade (SILVA, 2011, p. 21).

As cidades precisam mutuamente das cidades vizinhas, de forma que
o territério é percebido como dependente de outros territérios, formando rede. Além
disso, a cooperacdo entre as cidades acaba por evitar problemas socioambientais
futuros, pois a possibilidade regional € uma oportunidade de o Estado promover o
devido cumprimento e utilizagcdo dos espacos. Cidades restringem a seu espaco
territorial previamente delimitado, enquanto o conjunto de entidades federativas
podem contribuir para esse arranjo de forma alinhada.

O conjunto de cidades vizinhas também possui problemas similares,
por isso Fernandes (2004, p. 74) conceitua regiao metropolitana como “o conjunto de
problemas comuns a serem resolvidos por prestagao de servigos comuns. Indo mais

além, exige planejamento socioecondmico, territorial, controle do solo e ordem politica
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institucional [...]".

Como problemas compartilhados entre as cidades pode-se verificar
as restricoes de mobilidade urbana, precariedade de moradia para os residentes na
regionalidade, auséncia ou precarizacdo do saneamento basico para a estrutura
regional, falta de acessibilidade urbana inclusiva, inexisténcia de areas de lazer
compartilhadas (parques, pracas, bosques e outros), paisagismos entre 0s centros e
outros fatores que englobam interesses que ultrapassam a circunferéncia das cidades.

A metropole é associada ao avanco das relacdes internacionais que
refletiram na expansédo urbana e, com isso, cidades passaram a concentrar parcela
de servigos disponibilizados a comunidade local e de circunferéncia que se estende
para regionalidade, nacionalidade ou mesmo no contexto internacional. Como
metrépole regional tem-se a cidade de Londrina, como metrépole nacional a cidade
de Curitiba, e como metropole com abrangéncia internacional, a cidade de Séao Paulo
(IBGE-REGIC, 2018; SANTOS, 2004) .

A situacdo metropolitana € visualizada como fato decorrente da
dindmica das cidades de forma a integrar os territorios, seja por meio da malha urbana
ou das relacdes cotidianas entre 0s territorios, o que sinaliza na situacdo metropolitana
uma pequena parte que compde um contexto maior (AZEVEDO, 1967).

Le Cobusier (1993) denota que esta concepg¢do da metropole
enguanto fato social € elementar ao urbanismo, como destacado na Carta de Atenas
de 1933, que antes reportava a cidade como fragmento. Em 1967, a sua concepc¢ao
transcorreu com a ideia da “soma das partes” (AZEVEDO, 1967, p. 121), sendo a
regido metropolitana um resultado da dinédmica expressa pelos acontecimentos, indo
além do fendbmeno “juridico-politico” puramente (SILVA, 2011, inserir pagina).

A medida que os anos passam, a reconfiguracéo das dimensdes e a
importancia das cidades para outros territorios passa a se expandir e tem-se o
fendbmeno da metropolizacdo. Essa reconfiguracao territorial das cidades como zonas
de influéncia para outras cidades, regido ou nacdo, demonstra a expansao da
dependéncia dos territorios que, atualmente, estéo interligados através das relacfes
em rede.

As conexfes espaciais sdo mais fluidas, e diante do aumento da
velocidade das intera¢des entre individuos e organiza¢des, com uma Unica rua hoje

podendo conectar duas cidades vizinhas. Nesta busca de parametrizar a realidade
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espacial, tem-se a origem de novas configuragdes urbanas, como a metropole. Com
base em Lefévre (2009, p. 304):

A metropole ndo € uma entidade politica, mas é um territorio que faz
sentido para inUmeros atores e atividades. E também um territorio que
faz sentido para algumas politicas publicas, como os transportes ou a
moradia.

As definicbes sobre as divisdes espaciais variam de acordo com
critérios estabelecidos dentro de uma realidade regional, e com as disposicoes e
bases do Programa das Nacdes Unidas para os Assentamentos Humanos (ONU-
HABITAT, 2020, p. 4): “Las definiciones de ciudades, aglomeraciones urbanas y areas
metropolitanas varian segun los criterios legales, administrativos, politicos,
econdmicos o culturales en los respectivos paises y regiones”.

Em outros termos, a metropole se diferencia das demais cidades
diante de suas finalidades publicas. O termo metrépole tem origem grega, remete ao
termo “pdlis” remetendo a cidade e a “metro” (méter), definida como origem ou mae,
ou seja, na origem da palavra designa a cidade geradora (ARAUJO JR., 2008;
MENCIO, 2015).

O significado de metrépole ainda se desdobra na relacao territorial da
cidade de origem da tomada de decis&o. Vianna (1999) cita Lisboa (Portugal) como
metrépole das cidades brasileiras na época colonial, pois a cidade portuguesa
determinava condi¢cBes de regulacao das realidades brasileiras.

Autores brasileiros da década de 1970 (AZEVEDO, 1967; GRAU,
1979) associam o conceito de metrépole a continuidade da malha urbana conectando
cidades vizinhas, ressaltando o aspecto de fluidez entre uma cidade conectada a outra
por individuos que percorrem o territério sem perceber, necessariamente, que saiu de
uma cidade e encontra-se em outra. A continuidade espacial das areas edificadas é
componente da caracterizagcdo metropolitana. Centros urbanos se unificavam em uma
Gnica extensdo, mas com divergéncias com relacdo a situagdo de cada cidade,
diferenciando as metropoles das demais cidades.

Conceitualmente, regido metropolitana é a ligacédo de cidades unidas
ao redor de uma cidade nucleo (MORAES, 2014, p. 295), onde existe a concentracao
de pessoas e empresas distribuidas espacialmente de forma a interligar econémica e

socialmente o territério e as cidades préximas que podem compor a extensao urbana



28

da regido metropolitana no passar do tempo (ARAUJO JR., FRESCA, PAULINO,
2018), sendo que a area de abrangéncia do centro pode ser regional, nacional ou
internacional

Alvez (2016) ao buscar determinar o que seria a metrépole, informa
gue o conceito pode ter variacdes de acordo com o tempo e local, mas que, segundo
ele, o critério quantitativo com base na relagdo estatistica ndo contribui para a
efetividade da realidade regional.

A definicdo de RM é abordada como um conceito caleidoscopico,
assim como sujeitos que nela estdo inseridos (“homem metropolitano”). Uma
sensacao de pertencimento ao espaco € a identidade relacionada ao territério, tipica
do fluxo nas cidades, a regionalidade é despertada nos sujeitos (ALVES, 2016, p. 171
e 172).

Ainda como objetivo de definir a regido metropolitana, Santos (1993;
75 — 76) afirma que a regido é formada por mais de uma cidade e a cidade central
atribui-se o termo metropole. A regido recebe a nomenclatura da cidade central da
regido metropolitana. Isso condiz com a formacdo das regionalidades para o
planejamento da estrutura nacional com a finalidade de promover o desenvolvimento
industrial e melhores condic¢des de vida.

Concebe-se a regido urbanistica como ponto de uma formacao
espacial apta a interligar fronteiras e interesses de modo estratégico, com a finalidade
de facilitar a prestacéo de produtos e servicos as comunidades. Com esta concepcéao,
a regionalidade € uma estrutura espacial adotada por um conjunto de cidades para
alcancar seus objetivos de forma célere e diminuir problemas coletivos.

Nas palavras de Meyer (2000, p. 7), “[...] o movimento de agregacéo,
e a palavra conurbacéo traduz do ponto de vista semantico a acdo de reunir em um
todo de diversos nucleos cidade pela unificacdo das suas malhas urbanas”. Através
desta construcdo urbana, o autor destaca que o conceito de metropole € “expresséo
de um processo de articulacéo e ndo desarticulacao do territério urbanizado [...]". Isso
conduz a interpretacdo de que a metropole € o resultado da histéria urbana que
apresenta como um dos resultados a conexao de cidades.

Assim, as metropoles podem ser capitais de Estados e as regides
onde se localizam podem possuir em sua nomenclatura a cidade central, assim como

Londrina como metrépole, e a regido é a regiao metropolitana de Londrina. Ou seja,
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as metropoles ndo sdo apenas as capitais de Estados, também s&o cidades de
influéncia dentro de um territério nacional ou internacional. Destaca-se ainda que
existem metropoles com menos de um milhdo de habitantes, apesar de no inicio, a
nomenclatura referenciar as cidades com mais de um milh&o de habitantes (SANTOS,
1993, p. 45-75).

A cidade passa a ter funcbes e propor¢cdes inusitadas, polarizando
cultural, econdmica e socialmente toda uma regido e, ndo raras vezes,
todo o0 espaco nacional (exercendo influéncia até mesmo no plano
internacional). A metrépole, fruto do mundo moderno, expande-se de
forma a provocar a fusdo, em uma so textura urbana, de duas ou mais
comunidades distintas e pertencentes a areas politico-administrativas
diversas (ALVES, 2016, p.140).

As cidades divergem das metropoles por critérios quantitativos e
qualitativos: delineando as metropoles como o centro da regionalidade concentrando
pessoas, centralizando a economia, detendo questdes culturais, problemas
estruturais, prestacado de servi¢o para a regionalidade de forma estratégica e outros
fatores (SANTOS, 1993). O critério de escala € incorporado ao fenbmeno das
metropoles, assim as grandes cidades sao tidas como “[...] pontos de colisdo massiva
[...] (HARVEY, 2010, p.88).

Com isso, a cidade nudcleo apresenta quantidade demografica
consideravelmente superior as demais cidades da regionalidade e economia
proporcionalmente maior, somado ao fato de que por conta da globalizacdo, a
metropole possui um carater de comunicagdo instantdnea, com novos meios de
comunicacao.

Santos (1993, p. 91) ainda apresenta a diferenca das metropoles em
razdo da instantaneidade informacional com demais cidades da regionalidade e
nacionalidade. Isso garante a onipresenca das metropoles através da finalidade de
interacédo com cidades periféricas e contribuicdo para o desenvolvimento regional. E
um novo sistema apresentado para a realidade urbana ao final do século XX, que
reordena a forma de organizagdo administrativa das pessoas, empresa e Estado
(SANTOS, 1993, p. 91-93). Isso corrobora o fato de que as cidades e metropoles
possam apresentar ligagcao internacional instantanea.

O fenbmeno do surgimento de novas metropoles em todos os locais

do globo compde o dltimo estagio da urbanizacdo e decorre da nova configuragéo
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urbana por conta da globalizacdo e da divisédo de trabalho. Por isso, as metropoles
apresentam diversidade de atividades e produtos ofertados para a sociedade, além
de estruturas e mecanismos de comunica¢fes de qualidade. Isso torna a metrépole

um centro de aglomeracéo econdémica e de individuos (ASCHER, 2004, p. 55-57).

1.2.1 Importancia geografica das regides metropolitanas e metropole

A geografia esta presente na maioria das conceituagbes sobre o
termo Metropole, em razdo do carater espacial da andlise, e assim, os conceitos com
bases geograficas se vinculam aos aspectos em demografia, fluxo, area de influéncia
e area abrangida pelo espaco urbano. Por fim, a compreensédo sobre o termo impacta
em questdes politicas que integram o campo de estudo geografico na fase de
interligac&o dos interesses comuns por compartilhamento dos interesses integrados.

As cidades e metrépoles sdo conceituadas por muitas instituicdes e
entidades publicas com base no conceito de demografia, area que compreende o
estudo de carater técnico das pessoas em determinado espaco. A titulo
exemplificativo, a cidade pode ter “2.000 [habitantes] em alguns paises; 5.000, em
outros; 20.000 para a ONU; 50.000, nos Estados Unidos da América” (SILVA, 2011,
P. 24). Essa situacdo € verificada com metodologia quantitativa e auxilia a
configuragdo de territrio enquanto cidade.

Considerando o carater geografico, ha associacdo de cidades com
mais um milhdo de habitantes como metrépoles, como o Rio de Janeiro ou mesmo
S&do Paulo. Contudo, ndo é sO a extensdo demografica auxilia a conceituar a cidade
como sendo metropole para a geografia.

Para definir as regides, mapeiam-se os fluxos de pessoas nesses
locais e, assim, verificam-se as principais rotas dos individuos dentro de um
determinado espaco territorial. Neste sentido, com base nos fluxos mapeados,
percebem-se as interrelacdes de pessoas para com os nucleos urbanos ligados por
malhas, para tipificar a existéncia do fendmeno regional com base na analise técnica.

Um dos principais fendmenos da ligacdo do centro regional as cidades
vizinhas é o fluxo de pessoas que vao até elas para as finalidades de trabalho ou
estudo no centro regional, e voltando para a sua cidade de moradia ao fim do percurso

diario. Isso contribui para percepc¢éo de inumeras tendéncias e mapeamento das rotas
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diarias de pessoas, sendo possivel visualizar os principais trajetos em tais regides, e
este fluxo, que remete as transicdes temporarias por determinado territério, é
reconhecido como pendular.

Ainda no cenario geografico, a realidade das grandes cidades e sua
continuidade urbana em territérios vizinhos é mapeado e registrado com o fenébmeno
da conurbacao, elemento para a configuracdo do fendmeno regional.

O avanco da urbanizacao e o crescimento dos polos urbanos para as
cidades vizinhas vém contribuindo com novas configuragbes das cidades,
exemplificadas pela extensdo da malha urbana, pelas rodovias, edificaces, pracas e
outras estruturas que conectam tais cidades. Os mapeamentos das vias urbanas séo
transpostos de forma cartografica e demonstram a interacdo entre as cidades com o

fendbmeno da expanséo viaria.

1.2.2 Relagdes regionais e 0s contornos econémicos

Ainda hoje a metrépole pode ser vista como centro de decisdes e
concentracéo econdmica dentro de uma regionalidade, nacao ou globo. Desta forma,
verifica-se o enfoque nas grandes cidades globais que movimentam economias
nacionalmente e internacionalmente. Como cidades centrais para decisdes do ponto
de vista econbmica, existe uma série de exemplos como Nova York (Estados Unidos),
Londres (Inglaterra), Paris (Franca) e Sao Paulo (Brasil). As cidades, em especial as
cidades sede das decisfes, se transformam e inovam diante dos ciclos econdmicos,
seguindo a logica apontada por Schumpeter (1982), ou seja, a reconfiguracéo
econOmica.

Este fenbmeno da expanséo da cidade e da configuracdo regional é
movido pela economia capitalista e a expansdo dos comércios, com base em Santos
(1993). Por essa razéo, a ultima revolugdo da urbanizacdo, conforme Ascher (2004),
volta-se a expanséao horizontal da cidade e, com o crescimento, chega a fronteira com
a outra cidade, configurando uma aglomeracdo de cidades, assim originando o
fenbmeno regional. Além disso, ha a construgdo de grandes cidades caracterizadas
Ccomo centros espaciais.

Para as cidades centros, também consideradas como metropoles,

existe uma série de conceitos que refletem a relagédo econdémica, dentre 0s quais tem-
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se: cidade informacional (SANTOS, 1990); cidade global (SASSEN, 2005); cidade
comunicacional (CASTELLS, 2002) e; Metépolis (ASHER, 2004). Todos os conceitos
direcionam a reflexdo de que as grandes cidades se incorporam na globalizagdo como
centro de deciséo e de acumulo de capitais e refletem sua importancia econémica em
outras nacdes capitalistas. Também agrega a compreensao de que cidades podem
se refletir dentro do cenario nacional, como é o caso de Curitiba, no contexto regional,
como € o caso das cidades de Londrina e Maring4, no Parana (IBGE-REGIC, 2018).

A importancia das cidades para o comércio influencia a tomada de
decisdo. Santos (1993) destaca que as decisfes tomadas nas metrépoles ja se faziam
presentes em outras localidades, mas com as TICs, o que mudou foi a relagéo tempo
para a chegada da deciséo. Isso implica dizer que as relacdes das decisbes se fazem
presentes em outros territorios, de forma célere.

Bancos possuem suas matrizes com operagcdes complexas em
cidades centrais e as operacdes bancérias cotidianas nas filiais. Igual compreenséao
da relacdo informacional de ordem econb6mica € vista na organizacdo publica e
privada. A diferenca entre a metrépole de hoje e a metrépole anterior esta no fato de
se fazerem presentes, de modo simultaneo, as decisdes em razéo da implementacéo
de tecnologia, inovagédo e comunicacao.

Neste sentido, a légica de alteragcdo do territério provém do
reescalonamento das cidades por previsdo em norma, pois esta confere a composicao
de cidades como metrépole, que € uma sugestdo da literatura pos-keynesiana aos
paises (LEFEVRE, 2009).

A intervencdo politica-administrativa no contexto espacial visa
otimizar fluxos entre cidades, com isso proporcionando ganhos em escala a nacao.
Demonstra-se a estratégia por tras das institucionalizacdes da metropole para fins de
crescimento, controle espacial e otimizacdo de recursos. Nesse aspecto, a
regionalidade, além de conferida como um territorio espacial, passa a ser prevista no
ordenamento do pais, por meio de lei.

Percebe-se que através da logica poés-keynesiana, o fenébmeno
regional ndo pode passar despercebido diante da acentuada importancia do cenario
espacial nacional e internacional. Cidades acabam unindo-se através da malha
urbana, se tornam mutuamente dependentes e compartiiham conflitos. Uma

conurbacdo possui 0 nucleo metropolitano, onde ha o centro regional, além das
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demais cidades que compdem a metrépole, somado a zonas de influéncia constituidas
pelos fluxos econdmicos, sociais e culturais que interligam territérios de forma a

conecta-los, sem necessariamente existir conexao da extensdo urbana intermunicipal.

1.2.3 Apresentacéo juridica dos conceitos de regido metropolitana e metropole

O fator regional acontece em diversas nacdes, e € um reflexo da
diviséo territorial das metrépoles e regides metropolitanas. Os conceitos econémicos
e geograficos ndo sdo necessariamente 0s transpostos para 0 cenario de
institucionalizacdo, como observado no Brasil e em outras nacées (FERNANDES,
2004; MACHADO, 2009; LEFREVE, 2009; SILVA, 2011).

Essa ocorréncia demonstra que o cenario literario ndo € transposto
para a maioria dos casos praticos, e que as principais dificuldades levam os paises a
buscarem entrelacar a realidade fatica tanto no ambito econédmico como politico com
a realidade regional.

Os acontecimentos econdmicos e geogréaficos contribuem para a
reordenacao por parte dos Estados em blocos de cidades com semelhancas. As
politicas institucionais costumam unir as cidades em blocos regionais com base em:
cidades com similaridade de situacBes de risco (zoneamento e questbes ambientais),
fluxo continuo e fluido de pessoas com anseios de servi¢os integrados (movimentos
pendulares) e proximidade territorial das cidades. A reconfiguragéo espacial firmada
na metropolizacdo apresenta uma estratégia de Estado para impulsionar o
desenvolvimento do territério nacional.

Assim, necessario se torna regular a categoria regional, respaldar
com isso a regionalidade por meio das previsdes normativas, tornando-se fenémeno
juridico politico, apresentar a responsabilidade das unidades que comp&em o Estado
e definir a forma de atuacao conjunta das entidades. O “ideal [das previsdes dentro
do ordenamento] € que haja uma convergéncia, de tal modo que o dever ser normativo
reflita da melhor e mais auténtica forma possivel a realidade do ser e dos valores
metropolitanos” (ALVES, 2016, p. 175).

Destaca-se que a auséncia de coeréncia da previsdo regional com os
acontecimentos faticos vem no sentido de deslegitimar as colocacdes do legislador e,

assim, retirar o conteido da norma, 0 que a literatura em parte denomina como



34

“‘metrépole de papel”, aquelas unidades regionais apenas conferidas em lei e sem
valor para a sociedade. A falta de aplicacdo pratica das institucionalizacdes
metropolitanas como arranjo administrativo por parte de um conjunto de agentes deve
ser evitada, pois a norma deve conferir possibilidades para além da previsdo no intuito
de efetivar a regulamentacéo consensual sobre as diretrizes regionais (CUNHA,2005,
p. 1).

No Brasil, a cidade (municipio) e regibes metropolitanas sdo vistas
como fenbmeno juridico-politico. As cidades sdo conceitos inerentes ao direito em
virtude da legislacéo de instituicdo das municipalidades e regionalidades. A cidade se
qualifica pelo ordenamento brasileiro como municipio. As cidades brasileiras
caracterizam-se como “nucleos urbanos, sede do governo municipal” (SILVA, 2011,
p. 25-26).

Para ser um centro urbano, a cidade precisa possuir edificacfes e
estruturas publica como prefeitura, hospitais e escolas (SILVA, 2011, p. 25-26). De
igual forma, as regides metropolitanas séo o conjunto de municipios qualificados como

regido metropolitana por meio de lei complementar (MARRARA, ROSIM, 2021).

1.3 REGIAO METROPOLITANA NO BRASIL SEU SURGIMENTO E CONSIDERACOES

A Constituicdo Brasileira de 1937 ja inicia com a previsdo de
institucionalizacao regional, através da autorizacao da unido de cidades para busca
de interesses intermunicipais, compartilhados por mais de uma cidade. Considera que
a interrelacdo entre 0s municipios préximos poderia contribuir com a esfera
administrativa na promoc¢do das politicas territoriais para alcance de objetivos
estratégicos por parte das administracdes publicas municipais.

Na ConstituicAo de 1946, esta interacdo das politicas setoriais
incorpora ideais do federalismo cooperativo com a possibilidade de desenvolvimento
de planos para a federacéo e regional (HORTA,1999). Isso implica a associacéo direta
da relacéo Estados e Unido, uma vez que na época 0S municipios ndo eram inseridos
no ordenamento como entidades autbnomas. Isso dificultava que cidades sem grande
representatividade no contexto nacional possuissem regulagédo urbanistica, mas as
cidades eram descentralizadas de seus nucleos e os fluxos interespaciais eram

contidos.
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Em 1956, estudos de planos urbanisticos de outros locais do mundo
acabam por apresentar reflexos nas pautas académicas brasileiras, através da
adocdo de modelagem tipica da administracdo publica privada, fundada nos
mecanismos de Taylor e Fayol, que representa a administracdo classica com pilares
de planejamento, desenvolvimento, controle e avaliagdo para finalidade de melhoria
do sistema.

A Constituicdo de 1946 previa o estabelecimento cooperativo das
esferas governamentais (Unido e Estados) para finalidades compartilhadas, no intuito
de evitar repeticdo de trabalhos. Servicos conjuntos precisam ser estabelecidos de
forma pactuada entra as esferas de governos. Planos para os territérios precisam ser
revistos e readequados (BURKINSK, 1953).

Ja na Constituicdo Brasileira de 1967 € prevista a possibilidade de o
territorio dividir-se em regibes metropolitanas. Assim com a LC n. 14/1973, cidades
tornaram-se nucleos de regibes metropolitas de forma coercitiva por instituicdo da
Unido. As RMs possuiam finalidade estratégica para o governo alimentar o
crescimento da estrutura do pais e impulsionar a instalacdo de empresas. Contudo, a
economia enfragueceu nos anos seguintes em razao de crises energéticas e crise do
petréleo, em 1973.

Deste modo, Machado (2009) informa que a regulacdo da regiédo
metropolitana seria um facilitador para a organizacéo federal. Posto isso os efeitos
desta politica foram sentidos a partir de 1973 (LC n° 14/1973 instituiu as primeiras
RMs) por conta da economia, aumento populacional nos grandes centros urbanos e
estimulo da Unido para instalacdo das empresas nestes centros urbanos, resultando
na criacdo de autarquias regionais, no intuito de promover a organizacao
socioespacial, politica e econémica, por meio de planejamento (RECH, RECH, 2016).
Em outros termos, a Unido buscava consolidar uma politica regional.

O planejamento entre a unido das cidades vizinhas em forma de
regido metropolitana foi instrumento adotado pela Unido através do Plano Nacional de
Desenvolvimento, no intuito de promover a implantacdo de industrias em
determinadas regides através da melhoria do sistema viario e outros elementos que
compdem a estrutura urbanistica (ARAUJO JR., FRESCA, PAULINO, 2018).

As redes viarias sao as que conectam a extensao espacial no territério

brasileiro. Estes elos impactam na dindmica de interagdo com o espaco territorial. As
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primeiras regides metropolitanas instituidas foram: S&o Paulo, Belo Horizonte,
Salvador, Recife, Fortaleza, Belém, Curitiba e Porto Alegre. Todas as cidades
instituidas como metrépoles séo capitais estaduais.

Essa normativa que instituiu as primeiras regiées metropolitanas,
também buscou definir aspectos inerentes as atividades publicas regionais a
desenvolverem e o planejamento por parte da coletividade de municipios pertencentes
ao espaco regional. Dentre as atividades publicas regionais foram estabelecidas
atividades de saneamento, mobilidade, zoneamento, desenvolvimento urbano
sustentavel e outras atividades que a legislacéo federal dispusesse como inerentes a
regionalidade e de responsabilidade compartilhada, seguindo as necessidades
intermunicipais verificadas como essenciais para o0 desenvolvimento urbano
estratégico das cidades.

Em 1988, embora discutida a possibilidade de apresentar a figura
regional como entidade federal, a Constituicdo apresentou novamente a regiao
metropolitana como esfera administrativa, com previsao no artigo 25, 83°. Contudo,
com relacdo as cidades, foi diferente, os municipios passaram a ter atribuicdes
administrativas e de outras esferas, uma inovagao ao texto constitucional. Dentre as
novas atribuicbes esta a regulacdo urbanistica das cidades, prevista no texto
constitucional com a previsdo da Politica Urbana, nos artigos 182 e 183 da
Constituicdo, que precisava de prévia regulacdo para surtir efeito na relacdo dos
instrumentos urbanisticos.

Em 2001, a lacuna da politica urbana prevista pela Constituicdo
passou por regulamentacao através da aprovacdo do Estatuto da Cidade (Lei n.
10.257/2001). Esta norma regula a previsédo da politica urbana constitucional, assim
apresentando contornos aos planos que guiariam as cidades, denominados de Planos
Diretores.

O Estatuto prevé o PDUI como instrumento de politica urbana. Além
disso, insere a obrigatoriedade do planejamento das cidades (plano diretor) para
cidades com mais de 20 mil habitantes, (replicando a concepgéo constitucional) e nas
cidades pertencentes as regides metropolitanas. A Lei n. 10.257/2001 é um marco em
relacdo as normas urbanisticas nacionais e internacional (FERNANDES, 2004,2006).
Além disso, apresenta diretrizes urbanisticas a serem implementadas nas cidades e

em regides metropolitanas.
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A tentativa de institucionalizar a regido metropolitana procedeu anos
apos, atraves do PL n. 3460, de 2004. O projeto previa que a regido metropolitana é
aquela com mais de 5% da populacdo nacional ou a soma de dois nucleos urbanos
com 4% da populacéo brasileira (art. 6°, I, a do PL 3460/2004).

O PL ficou posteriormente conhecido como Estatuto da Metrépole, e
€ uma legislacdo de abrangéncia nacional. Outras normativas encontravam-se em
ambito das cidades e Estados, mas n&o havia consensos sobre a regulagéo regional,
sendo que a Regido Metropolitana € tida no ordenamento como uma estrutura
espacial para o desenvolvimento social para evitar a fragmentacdo socioeconémica
das territorialidades e contribuir para a efetiva promocéo das administragdes publicas.

A normativa tinha como foco apoiar a Unido no direcionamento
urbanistico nacional, com a insercdo de diretrizes gerais, unificacdo de conceitos
acerca de regidao metropolitana e formas de constituicdo de regional (aglomeracao ou
regido metropolitana).

No ano de 2005 foi aprovada a Lei dos Consorcios Publicos, Lei
n.11.107/2005, que possibilitava acdes interfederativas para a celebracdo de
contratos, onde os interesses fossem coincidentes (“interesse comum”). Normativa
esta que estava sustentada inclusive na previsdo do artigo 241 da CRFB, com a
previsao da instrumentalizacdo, contribuindo para cooperacéao entre os entes federais.

Tal instrumento mostrou-se apto a corroborar a celebracdo de
cooperacao e contribuir para a otimizacao dos recursos indo ao encontro do principio
da eficiéncia. Posto isso, € um exemplo de sucesso das atividades colaborativas entre
as cidades os convénios, tendo-se como exemplo o Consorcio no ABC Paulista e 0s
consorcios de saude.

Neste Ultimo, a acdo promocional dos Estados implica no auxilio aos
didlogos colaborativos entre diversas entidades federativas, a busca de
descentralizacdo das atividades de saude que passa a ser deslocada as demais
cidades. Com isso, ha novos fluxos de forma ordenada por regulagdes pactuadas de
forma regional.

O saneamento € um dos servigcos previsto para execucao de forma
compartilhada entre Municipios e Estado. Para execucao do servico de saneamento
podem ser adotados 0s instrumentos previstos na constituicAo para gestao

interfederativa, convénios de cooperacdo e consorcios. Este arranjo interfederativo
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esta previamente previsto na Lei n. 11.445/2007 (Lei Federal do Saneamento Basico-
al), com importantes alteracfes efetuadas em 2018 e em 2020 (ambas apds a
aprovacao do Estatuto da Metrépole - Lei n.11.105/2015).

Nesse sentido, em 2013, com relacdo ao saneamento, por meio de
uma Acdo Direta de Inconstitucionalidade n. 1.842/RJ, acdo questiona a
constitucionalidade da legislacdo reguladora de acéo interfederativa nas relagdes de
saneamento basico. Aos municipios competiram a obrigatoriedade de se associarem
para cuidar do saneamento de forma conjunta.

Esta questéo se devia ao fato de a empresa em nivel estadual tomar
para si a responsabilidade com relagdo ao saneamento, e as cidades questionarem
essa competéncia. Em paralelo a esta demanda, ADI na Bahia versava sobre a
obrigatoriedade da formulacdo de promocao conjunta por parte das cidades e Estado.
Decisdes conjuntas sdo fundamentais em prestacdo de servico compartilhado por
entidades federativas, pois este é o entendimento que desprende da deciséo.

Esse cenério retornou a discussao no legislativo brasileiro sobre as
regides metropolitanas e contribuiu para aprovacdo do Projeto de Lei denominado
Estatuto da Metropole de 2004, PL 3.460/2004. Em 2013, foram propostas 48
emendas ao projeto. Em 12 de janeiro de 2015 converteu-se o projeto na Lein. 13.089.

Isso representou uma esperanca na mudanca das politicas publicas
intermunicipais com o interesse do legislativo positivado para fins de diretrizes
metropolitanas. Dentro da previsdo havia, inclusive, penas de san¢do caso hao
fossem regulados planos regionais (Planos de Desenvolvimento Urbano Integrado-
PDUI) at¢é o ano de 2018, mas ndo foi aprovado nenhum instrumento de
financeirizacdo da unidade regional.

Neste sentido, apds o periodo, iniciou-se a busca por regular a regido
metropolitanas através de planos urbanisticos para evitar as san¢des administrativas
previstas em lei por parte do executivo estadual e municipal. A discussao de sancao
moveu Estados a regularem planos regionais e converteu em discussao de

constitucionalidade da previsdo normativa por meio da acédo direta de
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inconstitucionalidade (ADI) 5857/PAl. Dentre as discussdes da ADI, a discussao
central era acerca da faculdade ou obrigatoriedade dos gestores e servidores publicos
estaduais para fins de deslegitimar a imposi¢éo de penalidade.

No ano 2018, a Medida Proviséria 818/2018 se converteu, com
algumas alteracfes, na Lei n. 13.683/2018, sendo retirada a previsdo de penalidade
dos gestores e servidores publicos estaduais, consecutivamente, na via judicial,
perdendo o objeto da ADI 5857/PA. Assim, as medidas de cumprimento do Estatuto
da Cidade continuaram a ser promovidas, mas sem a preocupacao sancionatoria.
Além disso, a MP veio a alterar e apresentar novos conceitos inerentes a
metropolizagéo.

No mesmo ano, ocorreu a Medida Proviséria 862/2018 que também
visou alterar o Estatuto da Metropole, de forma a alterar o procedimento de
constituicdo das aglomeracfes, alterar a caracterizacdo da regido metropolitana
(conceituacgdo prevista no artigo 2°) e apresentar normas especificas para o territério
do Distrito Federal, contudo n&o foi recebida pelo legislativo.

Esta questéo se devia ao fato de muitas empresas em nivel estadual
tomarem para si a responsabilidade com relacdo ao saneamento e as cidades
guestionarem a competéncia. Em paralelo a esta demanda, ADI na Bahia versava
sobre a obrigatoriedade da formulagcédo de promogé&o conjunta por parte das cidades e
Estado. Decisfes conjuntas sdo fundamentais em prestacdo de servico compartilhada
por entidades federativas, este € o entendimento que desprende da deciséao.

No mesmo ano, ocorreu a Medida Proviséria 862/2018 que também
visou alterar o Estatuto da Metropole, de forma alterar o procedimento de constituicao
das aglomeracfes, alterar a caracterizacdo da regido metropolitana (conceituacao

prevista no artigo 2°) e apresentar normas especificas para o territorio do Distrito

1 EMENTA: ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. ARTS. 10 E 21 DA LEI N. 13.089/2015
(ESTATUTO DA METROPOLE). REVOGACAO DO ART. 21 PELA LEI N. 13.683/2018. PERDA
SUPERVENIENTE DO OBJETO. COMPETENCIA DA UNIAO PARA ESTABELECER DIRETRIZES
GERAIS DE DESENVOLVIMENTO URBANO E EDITAR NORMAS GERAIS SOBRE DIREITO
URBANISTICO. COMPETENCIA DOS ESTADOS PARA INSTITUIR REGIOES METROPOLITANAS.
CONSTITUCIONALIDADE DA EXIGENCIA DE PLANO DE DESENVOLVIMENTO URBANO
INTEGRADO ELABORADO POR REPRESENTANTES DO ESTADO, DOS MUNICIPIOS E DA
SOCIEDADE CIVIL. FEDERALISMO COOPERATIVO. ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE JULGADA PREJUDICADA EM PARTE E, NO MAIS, IMPROCEDENTE.
(ADI 5857, Relator(a): CARMEN LUCIA, Tribunal Pleno, julgado em 11/10/2019, PROCESSO
ELETRONICO DJe-233 DIVULG 25-10-2019 PUBLIC 28-10-2019)
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Federal, contudo né&o foi recebida pelo Legislativo.

Em 2020, a Lei de Saneamento Basico, Lei n. 11.445/2007, recebe
uma nova redagédo em diversos artigos, com a finalidade de alinhamento entre as
unidades federativas. Isso pode ser considerado um dos “caminhos para a
regionalizagcao do saneamento basico no Brasil’, em caso de associacao das unidades
federativas por meio dos instrumentos juridicos urbanisticos previstos no Estatuto da
Metropole, como parcerias publicas e privadas, consércios e convénios (MARRARA,
2021). A lei prevé o atendimento de 99% da populacdo com agua potavel e 90% da
populacdo atendida com esgoto até 2033, com a adocdo de regionalizacdo do
saneamento e governanca integrada.

Apesar dos avancos legislativos brasileiros, até 2021 dois planos
regionais foram sancionados pelos seus respectivos estados. O primeiro a ser
realizado foi o de Grande Vitoria (Espirito Santo) e, posteriormente, o de Vale do Rio
Cuiaba (Mato Grosso).

Estes planos desdobram-se da previsdo nacional para o urbanismo
regional, de modo a se constituir uma positivacdo com relacdo as diretrizes regionais
para ser realizada nas cidades brasileiras.

O que se espera com o Estatuto € o desenvolvimento regional e,
consequentemente, o nacional. Por isso, a importancia de demonstrar a possibilidade
de efetivacdo da Lei n. 13.089/2015, e a implementacédo de funcdes publicas regionais

como saneamento por meio da adocao de tais instrumentos.

1.4  ESTATUTO DA METROPOLE (LEIN. 13.089/2015)

Ainda em momento anterior a promulgacao do Estatuto da Metrépole,
Fernandes (2006, p. 19) pontuou que a “metropolizacdo” se apresentava em
desrespeito aos “limites administrativos tradicionais, e nao [tinha] qualquer expressao
adequada na ordem juridica brasileira”. Até entdo, eram poucos os esforgos para
promocdo das atuagcbes conjuntas entre entidades, com a busca para legitimar a
relacdo intermunicipal entre 0s consorcios e associativismo municipais, em favor do
interesse comum e as assembleias metropolitanas que adentravam no ordenamento.

A Lei n. 13.089/2015 preocupa-se com solugbes juridico-

administrativas dos territorios metropolitanos, e visa orientar o futuro dos espacgos
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regionais. Assim como na criagao das primeiras regiées metropolitanas, marcada pelo
objetivo do desenvolvimento urbano nacional e com estimulos orientados a regides
urbanas, o Estatuto da Metrépole busca um desenvolvimento de todo o territorio,
estimulando politicas conjuntas da Unido, Estados e Municipios e Distrito Federal.

Neste sentido, até o Estatuto da Metrépole veio regular conflitos
intermunicipais e interestaduais respaldados em bases técnico-cientificas para a
adocdo futura de politicas publicas? (ARAUJO JR., FRESCA, PAULINO, 2018, p. 9-
10):

A Lei n. 13.089, de 12 de janeiro de 2015, doravante Estatuto da
Metropole, apresenta estrutura normativa bastante enxuta. Contém
apenas 25 artigos (sem exclusdo dos vetados), divididos por 6
capitulos que tratam respectivamente: (i) de disposi¢des preliminares,
incluindo normas sobre sua aplicabilidade e definicbes de conceitos
técnicos; (ii) dos processos de instituicdo de regides metropolitanas e
de aglomeracdes urbanas; (iii) da governanca interfederativa de
regides metropolitanas e aglomeragdes urbanas; (iv) dos instrumentos
de desenvolvimento urbano integrado, com destaque para o
planejamento e a participagdo popular na sua elaboragéo; (v) da
atuacao da Unido no apoio ao desenvolvimento urbano integrado e (vi)
das disposicbes finais, incluindo normas sobre aplicabilidade e
vigéncia, bem como, na versao originaria, normas importantes sobre
improbidade urbanistica (MARRARA,2021,p. 20)

O primeiro artigo do Estatuto informa a intencdo do legislador nacional
de estabelecer “diretrizes gerais” para a implementagao da organizagao regional e da
administracdo publica intermunicipal. Esta norma possui carater nacional com a
finalidade de direcionar os Estados e as cidades em atuacdes de responsabilidades
conjuntas para a funcdo publica de interesse comum (FPIC), contribuindo com os
planos urbanisticos da Unido e setoriais.

Estas responsabilidades tém por objetivo executar as funcdes
publicas de interesse comum (FPIC) que remetem as responsabilidades onerosas
para serem realizadas de forma unilateral por uma s6 cidade ou responsabilidades
passiveis de causar desdobramentos a outras cidades. Como atividades onerosas,
tem-se como exemplo as relagdes de saneamento, que foi a discusséo central da ADI
1.842/RJ.

2 No original: “[...] Statute of the Metropolis was intended to fill a gap in the federative system in case of
conflicts between political entities by adopting public policies backed by territorial planning studies”
(ARAUJO JR., FRESCA, PAULINO, 2018, p. 9-10)
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Ja o exemplo de atividades que prejudicam a cidade vizinha, tem-se
problemas relacionados ao zoneamento e ao uso do solo, reclamados e verificados
com a extensdo da malha urbana. Tal problema é identificado nos casos de cidades
em que a zona é residencial e, na mesma rua e no limite da outra cidade, empresarial.

Cabe ressaltar que o zoneamento entre areas residenciais e
empresariais podem afetar a qualidade de vida dos moradores, e observam a
inconstitucionalidade de instituicio de uma regido metropolitana sem a devida
previsibilidade de funcdes regionais, “Apesar da reconhecida discricionariedade
conferida pelo legislador, é 6bvio que sera inconstitucional a criacdo de RM ou AU
totalmente desprovida de qualquer funcéo publica de interesse comum” (MARRARA,
ROSIM, 2021, p. 37).

A formacado regional transcende a mera institucionalizacdo, pois
busca implantacao: é preciso alinhar as normas intermunicipais e decidir em relacao
as atividades publicas exercidas individualmente, mas que diante dos custos ou
peculiaridades podem ser divididas entre as cidades e estabelecidos parametros a
serem adotados em todas as cidades.

Em analise destas atividades, Longo Filho (2020) destaca que a
norma estadual ir4 dispor acerca dos campos funcionais para a adocao de politicas
publicas integradas.

Ou seja, o Estatuto da Metropole apresenta disposicdes a serem
reguladas por parte dos Estados, com normas especificas para a constituicdo das
Regides Metropolitanas. Além disso, a norma deve ser construida pelos interessados
no ambito regional, com a discussdo entre a sociedade civil, os municipios da
regionalidade e Estados que detém a regionalidade. O Estatuto orienta elementos que
devem estar contidos tanto na lei complementar de instituicAo das regifes
metropolitanas como nos planos regionais (Planos de Desenvolvimento Urbano
Integrado), respectivamente elaborados pelos Estados e pela decisdo conjunta de
interessados.

Longo Filho (2020, p.120) afirma, com base no Estatuto da Metrépole,
gue o interesse regional precisa ser conjugado com autonomia, pois “[...] o principio
da autonomia deve ser compreendido conjuntamente com o principio da prevaléncia
do interesse comum sobre o local”. A unidade administrativa regional existe

conjuntamente com a autonomia das entidades federativas que possui suas limitagdes
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positivada no ordenamento.

O Estatuto sustenta barreiras da autonomia e dispbe sobre a
necessidade de construcao do interesse comum de forma mais orquestrada entre as
entidades federativas. A esperanca € que as normas urbanisticas setoriais e locais
alinhem-se com a regulamentacdo regional, baseando-se na articulacdo das
entidades federativas para implementacdo harmonizada dos planos nacionais,
condizentes com estaduais, assim também com o0s regionais e 0s planos locais
(MARRARA, 2021).

Colocar no papel os direcionamentos intermunicipais delimita as
fronteiras das atribuicbes condizentes ao local e implica na busca de solucéo
cooperativa para fazer cumprir o interesse intermunicipal. Apela-se para a figura da
governanca ao ponto que as diretrizes e direcionamentos espaciais sdo inseridos em

discusséo para promoc¢ao do bem-estar das municipalidades:

Com efeito, a leitura do Estatuto da Metrépole [...] revela uma
preocupacdo muito maior com o aspecto organizacional e com a
governanga das regides metropolitanas, do que efetivamente com os
desafios da cidadania nesses espacos. S0 normas que buscaram
criar um modelo de gestao metropolitana que funcionasse - o que, €
certo, foi um avancgo que nao se tinha atingido até entdo (BAPTISTA,;
DIAS, 2021, p. 1919).

Os parametros apresentados pela Lei n. 13.089/2015, apesar da
dindmica de alteracdes inerentes a mudanca do texto, em 2018, apresentam uma
base conceitual para a compreensdo da metropolizacdo brasileira, de modo a
possibilitar o consenso entre as cidades, os Estados e a Unido.

O diploma legal de disposicbes a ordem urbanistica das regides
inaugura a proposicao das necessidades dos arranjos para a satisfacédo de interesses
coletivos, ou melhor, no ambito do direito difuso, visto que abrange parcela
indeterminada de interessados, além de contribuir para o desenvolvimento nacional.

A Lein. 13.089/2015 alinha o conceito de metrépole com a referéncia
multidisciplinar para a finalidade de cuidar das relagdes de cidades com fluxos fluidos
e constantes e ainda cuida das “dores” comuns na medida em que propde a
positivacdo das normas de eficacia regionais para as cidades-regionais, orienta como
cuidar das divisbes de responsabilidades e colaborar com um cenério integrado

intermunicipal. Coletivamente, a Unido e os Estados contribuem com o
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direcionamento das cidades e o enfoque da cooperacao.

1.4.1 Unidades regionais com base na Lei n. 13.089/2015

A Lei n. 13.089/2015 contribui para a regulagdo das regides
metropolitanas e de aglomeracdes urbanas e, em alguns casos, se compativel, nas
microrregibes apresentando delineamentos conceituais para a compreensdao da
metropolizagédo para a estrutura normativa.

O legislador nacional visou regular conceitos para o ordenamento
juridico brasileiro através do Estatuto da Metropole para uniformizar e auxiliar a
constituicdo de novas metropoles com base, atualmente, em critérios técnicos-
cientificos, ndo mais com base na discricionaridade dos Estados e Municipios. Esses
critérios sdo baseados em relagbes demograficas e fluxos didrios das pessoas dentro
da regionalidade, que é a busca de parametrizar as regides de influéncia.

Com relacédo aos parametros regionais, no Estatuto, como em muitas
outras normas nacionais, apresentam-se em seus primeiros artigos conceituagdes de
termos recorrentes no texto da lei, e o conceito mais recorrente € de regido
metropolitana, reforcando a construcéo de dados técnicos-cientificos levantados pelo
IBGE e o0s avancos em delinear parametros para a constituicdo das regides
metropolitanas.

O texto aprovado em 2015 conceituava que a regido metropolitana
tivesse: (a) continuidade espacial; (b) identidade econdmica, social ou politica; (c)
relevancia geografica; (d) andlise técnica conferida pelo IBGE para determinar as
zonas de influéncia em uma cidade, e assim classificd-la como uma metrépole e (e)
necessidade de institucionalizagdo da RM pelo Estado.

Isso visava evitar que todo o territorio estadual fosse segmentado em
regides, sem que haja efetiva representacdo das cidades ou fluxo que conecte os
territérios para justificar a adocdo de politicas urbanas conjuntas pelas cidades.
Contudo, com a Lei n. 13.683/2018, a redacao alterou para a institucionalizacao
normativa por parte do Estado como parametro para definicdo de regides
metropolitanas, ndo mais objetivando a importancia dos centros regionais conferidos
pelo IBGE.

Marrara (2021) destaca que a alteracdo legislativa pode ser uma
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resultante da busca pela consolidacdo das regies metropolitanas ja existentes, pela
maior discricionariedade por parte dos Estados para constituicdo das RMs, e pela
procura em se facilitar eventual financeirizacdo por parte dos Estados com a divisao
espacial na forma de regides.

Relacionado ao contexto da metropolizacéo, a legislacdo brasileira
ainda apresenta o conceito de “area metropolitana” como “representacédo da expansao
continua da malha urbana da metrépole, cidades continuas diante da integracao dos
viarios sistemas, abrangendo, especialmente, areas habitacionais, de servicos e
industriais com a presenca de deslocamentos pendulares no territorio;” (art. 2°, VIII).

O conceito de metropole é observado com base no territério com
consideravel relevancia social, politica ou econdmica, com a devida influéncia
nacional, ou regional, e seguindo o0s critérios geograficos e estatisticos
preestabelecidos pelo IBGE. Desta forma, configuram-se minimamente uma capital
regional (art. 2°, V), e como exemplo de capital regional, pode-se citar a cidade de
Londrina/Parana.

Cumpre destacar que o avanco é suficiente para demarcar regides
representativas de fato para o ordenamento juridico, pois “centros regionais detém
efetivamente a condicdo de metrépoles” ainda que inseridos outros critérios e
requisitos para a determinacao das metropoles (HOSHINO; MOURA, 2019, p. 375),
objetivando assim uma insercao das metropoles por critérios técnicos balizados por
dados quantitativos e qualitativos.

Com isso, a previsdo conceitual de metropole compreende a adoc¢ao
de critérios geograficos previamente estabelecidos para evitar a formacéo de cidades
tidas como metropole sem representacao regional ou nacional. Além das metrépoles,
o Estatuto da Metropole ainda abrange como unidades regionais dois outros
agrupamentos intermunicipais, ou seja, a aglomeracao urbana e a microrregiao.

A aglomeracdo urbana compde-se de duas ou mais cidades
integradas, sem contar com a presenc¢a da metropole. A microrregido é citada na
normativa nacional, mas nao apresenta conceituagéo delineada pelo legislador. Deste
modo, Mencio (2015) insere a figura como a correlagdo intermunicipal sem a unido
através de malha urbana. Isso pode resultar do fluxo de pessoas entre dois territdrios
vizinhos ainda que intercalados por zona rural ou outro intervalo espacial.

Desta forma, o mapeamento do fluxo contribui para registro das zonas
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de influéncias das principais cidades dentro de uma nacédo. O mapeamento do Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) possibilita a percepcdo da area de
influéncia das grandes cidades desencadeada pelas atividades de idas e vindas dos
fluxos cotidianos de pessoas no territério regional. Abaixo, 0 mapeamento
confeccionado pelo IBGE para registrar as regides de influéncia e as cidades centrais.

Os multiplos niveis de redes no espaco territorial nacional séo
catalogados por parte do IBGE através das zonas de influéncia, assim a
territorializacdo espacial tem o fluxo social e econdmico registrado em analises
técnicas. Visualizam-se as zonas de influéncia no limite interno do Brasil, seus
principais fluxos e, com isso, de forma técnica, baseando-se especialmente na
geografia e estatistica, concebendo o desenho gréfica e ilustrativo dos mapas
catalogados com as zonas de influéncia. As zonas de influéncias sdo capitais
regionais ou metrépole, para o IBGE, e considerada metrépole para a Lei n.
13.089/2015, destacadas no mapa do Instituto com formas geograficas e os fluxos
pendulares com linhas coloridas:

Imagem 1- Regido de influéncia
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Fonte: IBGE,2018.
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Essa colocacdo juridico-politica também pode ser atribuida ao
conceito de metropole, tendo em vista a existéncia, no Brasil, de metropoles
institucionais que sao a circunscricdo das cidades centrais e das cidades parte da
regido metropolitana por meio de uma previsdo normativa. Mais de 1470 cidades
englobam as 84 unidades regionais, sendo que o pico de institucionalizacdo das
metropoles ocorreu no periodo de 2003 a 2013. Abaixo € possivel verificar o registro
das cidades que estdo previstas em normas como integrantes de conurbacoes
urbanas, por ano de institucionalizacao.

O inicio da criacdo das RMs ocorreu em 1973 e a Ultima criacao
verificada é de 2021. A concentracdo de RMs ocorre na regido Sul, através da
instituicdo por meio de normas estaduais editadas em anos posteriores a 1988. Ainda
€ possivel verificar a falta de previsdo acerca das RMs no lapso temporal
compreendido entre 1983 e 1993 (IBGE, 2021):

Grafico 1- Namero de unidades regionais por década com na lei de criacdo das RMs

Unidade regional por ano de institui¢ao legal
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Fonte: Desenvolvido pela autora com base nos dados do IBGE, 2021.

Com isso, as conurbacdes precisam se organizar politicamente para
nao atenuar as divergéncias entre cidades vizinhas sob pena de aumento das
desigualdades, colateralidade negativa da auséncia de previsdo conjunta e outros
efeitos. “Destaca-se que 58% dos Municipios incluidos nas RMs possuem populagéo

de até 20 mil habitantes e 85% da populacéo de até 100 mil habitantes.” (CNM apud
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IBGE, 2021).

Saliente-se que as constatacdes de zonas de influéncia do gréfico 1
apresentam apenas 15 metropoles, entre nacionais e regionais. Contudo, a normativa
nacional tem por finalidade estender o conceito de metropole também as capitais
regionais, assim ampliando o numero de metrépoles, com base em critérios
normativos em conjunto a levantamentos técnicos auferidos pelo IBGE. Na alteracao
do Estatuto da Metrépole, o legislador visou retirar da previsdo a relacdo entre regiao
metropolitana e metrépole com a finalidade de legitimar as regides metropolitana ja
existentes. Neste sentido. existem 84 unidades regionais conferidas pelo
ordenamento como unidade regional (IBGE, 2021).

Percebe-se a continua normatizacdo das cidades como parte das
RMs. As regifes sao elaboradas com o objetivo de formalizar uma unido de municipios
e, muitas vezes, sdo normativas sem efeitos praticos relevantes por ndo traduzirem
politicas conjuntas nos interesses comuns.

Os casos de acgles isoladas por grupos de municipios através de
parcerias como consorcios e convénios vém respaldados na economicidade, eficacia,
eficiéncia e outros principios que guiam a administracdo publica. Houve, com a
institucionalizacdo das metrépoles, o enfrentamento da normatizacdo nas cidades,
razdo pelas quais as diretrizes gerais sobre as conurbagdes urbanas careciam de

devida regulamentacédo para definir alguns termos no ponto de vista conceitual.
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2 FEDERACAO BRASILEIRA: AS RESPONSABILIDADES URBANISTICAS
REGIONAIS PARA A CONSTRUCAO DE DIRETRIZES REGIONAIS

No capitulo anterior verificou-se que o fato regional € importante para
o tratamento das dores intermunicipais antes tratadas de modo isolado, mas este
tratamento legal para surtir os efeitos almejados, precisa ocorrer com o diagnostico e
prognostico das cidades envolvidas.

As nagbOes buscam incorporar a espacialidade regional com
atribuicdes publicas para otimizar recursos, acées e servicos publicos. No caso do
Brasil, & preciso apresentar as consideracdes historicas do que existiu acerca de
previsdo sobre metrépole, 0 que existe e o que pode existir sobre a regulacao do fato
metropolitano, para seguir para as possibilidades conferidas pelo Brasil, através da
Constituicao de 1988.

Por isso, antes de compreender a responsabilidade das cidades,
Estado(s) e Unido, a literatura vem demonstrando a responsabilidade da construgéo
urbanistica regional no ordenamento juridico para acompanhar as dindmicas da
fluidez desta época marcada pela Interdependéncia entre cidades, Estados e nacdes.

No ordenamento juridico brasileiro, a previsdo urbanistica regional
inicia a sua estrutura com a distribuicédo das atribuicdes entre as entidades federativas.
Objetiva-se compreender, neste tépico, a relacdo entre o federalismo brasileiro e a
regido metropolitana, além da construcdo da nocdo metropolitana brasileira, iniciada
com a concepcéo constitucional.

A base do tbépico sera a compreensdo da origem da federacdo
brasileira, seguindo para os principais conceitos, a divisdo das atribuicbes dos
Estados e Municipios, as competéncias e, ao final, o direcionamento sobre as
competéncias urbanisticas.

As responsabilidades do Estado podem ser dispostas de diferentes
formas. Uma das modelagens para a divisdo das responsabilidades estatais é a
federacdo. A modelagem é orientada pelo constituinte nacional ao dispor acerca das
competéncias (responsabilidades) e entidade/entidades que compdem a nacéo.

Em 1988, o constituinte brasileiro determinou a forma do Estado como
Federal. Isso implica na divisdo das atribuicdes pelas entidades que compdem a

Federacdo, ora pela Unido, Estado, Municipio e Distrito Federal. Anteriormente a
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Constituicdo em vigéncia (1988) houve constituicdes anteriores regulando a forma do
estado brasileiro.

A mudancas constitucionais implicam em mudancas da abordagem
do fendbmeno intermunicipal. Deixa-se de analisar a adocdo de Distrito Federal por
consistir em uma regido integrada de desenvolvimento (RIDE), modelo que néo
confere com cidade ou Estado, por ser um modelo hibrido (LIBORIO, 2018).

As entidades federativas possuem atribuicbes de 6rgaos legislativo,
executivo e judiciario, sendo que este Ultimo ndo se verifica nos municipios. Estes trés
orgaos sdo mecanismos regulatorios entre si, na medida que evitam o descompasso
por parte de um dos poderes, como forma de regulacédo das atribuicdes isoladas.
Poderes exercidos por 6rgdos autdbnomos e complementares, especialmente na
construcdo de um ordenamento urbanistico regional, com maior proximidade nas
unidades federativas locais conferidas pelo constituinte como Municipio, possuem
abertura para conversa direta com a populacéo.

A dimenséo regional em relacdo as responsabilidades se pauta em
especial no regulamento urbanistico que visa regular o cenario das cidades e
enfrentamento do caos na auséncia de prévia previsdo. Normativas urbanisticas
podem implicar na reordenagdo da cidade e, com isso, novas dimensdes sao
atribuidas as cidades. Isso acontece pois o direito de construir, ou seja, o direito do
proprietario privado deve respeitar previsdes inseridas nas diretrizes normativas
urbanisticas do ordenamento da nacéao.

No Brasil, a estrutura regional com contorno “interfederativo” precisa
ser reforcada, em especial nas relagdes intermunicipais, nas acoes de fortalecimento
da atuacdo estratégica nacional, nas coopera¢des mutuas entre unidades federativas
e no fortalecimento da estrutura espacial regional, especialmente nas competéncias
comuns, como saneamento e cultura.

Isso leva a construcdo do segundo capitulo visando responder as
contribuicOes federativas fundamentais para possibilitar a efetivacdo do Estatuto da

Metrépole.
2.1 ORIGEM DO FEDERALISMO NO BRASIL PARA COMPREENDER A DINAMICA DO ESTADO

No panorama historico da origem do federalismo brasileiro, ha trés
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fases constitucionais, apresentadas por Paulo Bonavides (2020). A primeira
correlacionada a base francesa e inglesa, demarcando o Brasil Império, passando ao
periodo republicano com concepc¢des estadunidenses por meio de um modelo de
federacdo dualista, e 0 modelo que prevalece até o momento (2022), com base na
constituicdo alema, calcada em federalismo de cooperacao.

No Brasil, o Estado unitario vigorou dos anos de 1822 a 1891. A
primeira data se correlaciona a independéncia do estado brasileiro, enquanto a
segunda, ao inicio da Republica. A presente data (1822-1891) configura a
centralizacdo dos poderes nas maos unicamente dos representantes da soberania
nacional. As relagdes com as demais unidades territoriais aconteciam sem autonomia
politica ou financeira, detendo a atividade meramente administrativa. O governo
central foi uma realidade brasileira até 0 ano 1891, quando através da Constituicdo da
Republica, o Estado tornou a dividir competéncias com outros entes federados.

Através da Constituicdo de 1891, o modelo federal previsto no Brasil
foi 0 modelo classico de federacgéo previsto na Constituicdo estadunidense, na qual a
autonomia esta voltada ndo apenas a Federacdo, mas também aos Estados que
compdem o territério, por isso denominado modelo dual, por ter dois centros de
competéncias independentes. A divisdo de poderes implica no campo de atuagéo de
cada entidade federativa com poderes previamente delimitados.

Na atual Constituicdo, o modelo federativo diferencia-se da
Constituicao de 1891. Antes havia um modelo centrado na concepcdo americana com
base na unidade e, agora, encaminha-se na base do compartiihamento de
responsabilidades. A Constituicdo de 1988 buscou pela divisdo e pela adocao de
competéncias comuns pelos entes federados. A forma do estado brasileiro € uma
tendéncia decorrente da Carta Magna da Alemanha, de 1949, que em seu texto
apresenta as competéncias compartilhadas, além das competéncias privativas e
subsidiarias (HORTA, 1995; BONAVIDES, 2020).

A CRFB inova ao trazer o municipio como a terceira entidade
federativa autbnoma. Nas demais legislagbes, a previsdo do municipio, quando
regulada, encontra-se meramente com papel administrativo e ndo com autonomia
legislativa. No advento constitucional brasileiro, tem-se o municipio como cidade
dotada de autonomia. Questionou-se na Alemanha a inser¢cdo das cidades como

entidades federativas, muito embora o modelo n&o tenha sido aprovado com a
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finalidade de tornar-se norma no ordenamento. Assim, o Brasil seria o Unico pais, até
0 momento, em que o municipio compde a federacdo (BONAVIDES, 2020).

No principio, através da Constituicio de 1967, a atuacdo dos
Municipios restringia-se a atuacdo administrativa com relacdo aos fatos de peculiar
interesse local (AZEVEDO, 1967), mas para a matriz constitucional, as cidades nao
possuiam atribuicBes representativas, ainda que com o papel de administracdo dos
governos locais, como j& havia sido considerado com a Republica de 1946
(BURKINSKI,1953). A Constituicdo de 1988 incorpora 0s municipios como Entes
Federados dotados de autonomia e aptos a legislarem sobre seus territérios.

O Brasil é a primeira federacéo a formalizar o nivel local como ente
federativo com as seguintes liberdades: a) financeira (receitas para custeio das
atividades municipais); b) autonomia politica (liberdade de organizacdo para dentro
das diretrizes nacionais e estaduais para estruturar e formalizar, por meio de leis,
regulamentos e decretos) e ¢) autonomia normativa (estruturagado normativa municipal
por parte do legislativo local) (MACHADO, 2009). Em decorréncia da previsao do
constituinte brasileiro, 0s municipios passaram a integrar a matriz federativa de forma
a direcionar as politicas locais. As autonomias acima descritas podem ser resumidas
como: a) auto-organizacao; b) autonomia normativa; c) autoadministracédo (MORAES,
2014, p. 295).

As entidades federativas no Brasil inauguram uma nova forma de
concepcao de divisdo do Estado. Nenhum outro pais havia apresentado o Municipio
como entidade federativa autbnoma. Essa peculiaridade faz com que no cenario
brasileiro haja trés entidades federativas: Unido, Estados e Municipios, conjuntamente
com o Distrito Federal. Na concepcdo dos municipios como cidades dotadas de
autonomia para regulacdo dos interesses locais, cada municipio passou a ter a propria
“constituicao”, lei organica municipal e determinacdes para regular os perimetros das
cidades.

Esta matriz federativa € uma previsdo que visa resguardar os espacos
territoriais brasileiros. Cada entidade federativa possui uma area de atuacdo
especifica. Como area de atuacdo percebe uma delimitacdo geografica para o
exercicio de gestdo e governanca, sendo esta feita através de uma analise espacial
das entidades administrativas e a abrangéncias dos poderes.

Consequentemente, no sentido de instituir as competéncias pelos
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Entes Federados, os legisladores optaram por um “condominio legislativo” (HORTA,
1999, p. 17), que institui competéncias concorrentes, comuns ou residuais, além das
privativas. Com estas previsdes, os municipios ficaram a cargo das necessidades
locais que segmentam nos multiplos ambitos, aguardando regulacdo estadual ou
nacional. Anteriormente, aos municipios apenas ficava a administracao do poder local,
contudo foi ampliada sua competéncia na Constituicao de 1988, indo ao encontro da
previsibilidade norteada pelo principio da legalidade e da supremacia do interesse
publico (ALVES, 2016, p. 167, e-book; artigo 23, da Constituicdo Federal, BRASIL,
1988).

Incorpora-se uma percepgdo constitucional semelhante ao
constitucionalismo aleméao e as previsdes de niveis legais, onde a legislagéo brasileira
incorpora a finalidade regulatéria. As normas nacionais norteiam as demais
legislacdes. As demais legislacdes editadas pela Unido, em nivel federal, sdo apenas
incorporadas para fins de normatizar as atuagfes da Unido. Ja as normas Estaduais
tém por objetivo criar normativas para Estados e diretrizes gerais aos Municipios. Com
base nas normativas nacionais e estaduais, os Municipios atuam regulando as

guestdes locais.

2.2 As DEFINICOES DA FEDERACAO BRASILEIRA PARA COMPREENSAO DO DIRECIONAMENTO

NACIONAL EM TORNO DA ORGANIZACAO DO ESTADO

O Estado € estruturado com a Constituicdo que determina a forma de
Estado e de governo do pais. A configuracdo atual da na¢ao brasileira tem sua origem
na Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988, que constitui 0 Estado
brasileiro como uma republica federativa.

Visualiza-se a diferenca do Estado Federado e do Estado Unitario no
cenario brasileiro diante dos seguintes elementos que compdem a federacdo
brasileira, com caracteristicas demarcadas, em especial pela descentralizacdo de

atuacao, além das caracteristicas abaixo citadas:

[...]l) composicéo plural dos entes constitutivos; I1) indissolubilidade do
vinculo federativo; Ill) soberania da Unido; 1V) autonomia do Estado
Federado ou Estado-membro; V) reparticdo de competéncias; VI)
intervengao federal; VII) organizacdo bicameral do Poder Legislativo
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da Unido; VIII) reparticéo tributaria; 1X) dualidade do Poder Judiciario
e a existéncia de um Supremo Tribunal, para exercer a funcdo de
‘Guarda da Constituigao’ [...] (HORTA, 1999, p. 14)

Com relacao a divisédo de atribuicdo, a forma de Estado Federativa é
segmentada. A federacao divide-se no modelo dualista, no modelo cooperativo e no
modelo de integracdo. No modelo dualista tem-se unidades federativas com
independéncia entre as unidades, de forma a ndo compartilhar atribuicdes, mas terem
suas atuacoes individualizadas, podendo cada entidade federativa prever sua prépria
regulamentacao, assim com soberania em cada entidade. No cooperativismo ocorre
a relacéo de entrelacamento das responsabilidades nas atribui¢cdes estatais, de forma
a unir esforcos para o cumprimento das obrigacbes assumidas pelo Estado. Nas
palavras de Horta (1999, p. 17):

[...]ultrapassando o dualismo dos poderes enumerados e dos poderes
reservados, poderosa criacao do federalismo classico, acrescentou e
desenvolveu, na reparticdo de competéncias, a competéncia comum,
de carater cooperativo, da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios [...]

O Federalismo cooperativo também é evidenciado por Longo Filho
(2019), que destaca que no cenario brasileiro prevalece o federalismo cooperativo
como sucessor do federalismo de integracéo vigente na ditadura militar, interregno de
1964 a 1988, isso porgque a centralizacdo dos poderes era orquestrada pela atuacao
da Unido que centralizava as atuacfes dos demais niveis do Estado.

Para Barroso (2002, p. 256), a federacao brasileira respalda-se nos
principios da autonomia das entidades federativas e da distribuicdo das atividades
federativas. Neste sentido, as atribuicbes das entidades podem ser denominadas
como competéncias ou mesmo responsabilidades. Esta reparticdo de competéncias
é tida como “divisao vertical e espacial de poderes” (BARROSO, 2002, p. 256), sendo
que essa divisdo correlaciona-se na limitacdo geografica onde o fragmento da
federacdo pode exercer suas atividades de planejamento, gerenciamento, execucao
e controle, visando a finalidade publica previamente prevista na norma, de acordo com
o0 interesse de seu respectivo nivel. A relacdo da verticalidade das atribui¢cdes entre
esferas da federacédo decorre da abrangéncia normativa e atuacdo de cada unidade
da federacéo, estando as normas federais representando verticalmente superior as

normas estaduais.
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Ja a autonomia das unidades federativas é subdividida na auto-
organizagdo; autogoverno e; autoadministragdo. A auto-organizacdo destaca a
possibilidade de a unidade federativa prever disposi¢cdes préprias para cumprimento.
O autogoverno se refere a possibilidade de execucédo de seus poderes dentro da
jurisdicdo do executivo, judiciario e legislativo. A autoadministracdo possibilita a
liberdade de dispor das formulacdes pertinentes a determinado territério, com base
nas disposi¢ées normativas (BARROSSO, 2009, p. 256; MORAES, 2014; TEMER,
2016; BONAVIDES, 2020).

A unidade federativa &€ também denominada como entidade federativa
ou ente federado que possui autonomia para exercicio das atividades previamente
estabelecidas no texto constitucional. Com relacdo as atribuicbes, vinculam-se as
atribuicdes previamente determinadas na Constituicdo e ao exercicio com base na
sua esfera espacial. Nesta Ultima, a aplicacdo das responsabilidades é de facil
visualizacdo sua extensdo para atuar em unidade federativa especifica.

As entidades federativas sdo as unidades que compdem o Estado,
geralmente compostas por uma representacao nacional e outra conferida com base
nas provincias ou estados componentes do territério nacional. Quando o Estado é
unitario, ocorre a centralizacdo das atividades para uma Unica entidade federativa,
pois enquanto quando ha a federacdo, h4 a descentralizacdo de atividades com a
divisdo de atribuicdes estatais. Com essa concepc¢ao, as atividades da federacao séo
distribuidas por entidades federativas diversas de forma a conter mais de um polo de
planejamento, gerenciamento e execucdo. No Brasil, a Federacdo é composta por
Unido, Estados, Municipios e Distrito Federal.

A Unido, que representa a unidade nacional, estabelece diretrizes
gerais para as demais unidades da federacdo com delimitacGes de previsées que
conferem normas de carater geral a serem respeitadas pelas demais entidades
federativas, além das normas de carater federal com preceitos a serem respeitados
dentro das atribuigcbes da Unido. Como ja destacado, o Estatuto da Metrépole é uma
das normativas da Unido que representa tanto normativas de ambito nacional como
federal, assim estabelecendo limites para as tratativas das demais entidades federais
com enunciado de norma nacional. Ja nas regulamentagcfes dirigidas a Unido, é
apenas a esta esfera que esta vinculada.

Os Estados apresentam determinacbes nas esferas estatal e
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municipal, nesta Ultima com atribuicdes dirigidas aos municipios e cumprimento das
obrigacdes previamente estabelecidas na Constituigdo. Dentro deste contexto, o
Estado é um fragmento do territério nacional com autonomia politica e administrativa
conferida para a atuacdo dentro do espaco territorial estatal. No Estado, sendo este
um fragmento da nacéo, rege uma Constituicdo Estadual e outras normas especificas.

A Federacdo Brasileira diferencia-se das encontradas em outros
paises, por possuir a figura do Municipio como unidade federativa, além dos Estados
e da Unido. Os municipios passam a ser cidades institucionalizadas por meio de
previsdbes normativas que lhes dao origem. Essa origem municipal decorre de
questdes geograficas, econbmicas e de subsistemas administrativos e politicos,
compondo a sede do governo local, também tido como governo municipal. Nesta
autonomia governamental, algumas vilas viram a oportunidade de converter sua
expansao territorial em cidade com autonomia politico-administrativa, dotacédo
orcamentaria e corpo legislativo proprio. A relacdo com a localidade confere
proximidade com a sociedade civil, de forma a permitir algumas representacdes de

democracia direta.

2.3 OsS PODERES INERENTES AO LEGISLATIVO E EXECUTIVO PARA CONSTRUGCAO DA

POSSIBILIDADE REGIONAL

Em principio, a divisdo dos poderes é uma ferramenta politica para
evitar a concentracdo de poderes em um unico 6rgao e com a descentralizacdo das
atribuicdes conferir a auséncia de desvio de atuacao e fiscalizacdo de um poder pelo
outro. Neste sentido, John Locke ao conceber a triparticdo de poderes, apresentou o
legislativo, o0 executivo e o federativo, no intuito de democratizar a divisado das tarefas
dentro dos 6rgdos da administracdo publica e a atuacdo dos poderes.

Para Montesquieu (2000, p. 176), a atividade legislativa tem como
papel central a estruturacéo, planejamento e regulacédo positiva do ordenamento. Ja
0 executivo centra sua atencdo na gestéo e execucao das atribuicbes conferidas em
lei. Assim, com base no livro “O Espirito das Leis” tem-se: “[no legislativo], o principe
ou o0 magistrado cria leis por um tempo ou para sempre e corrige ou anula aquelas

que foram feitas [...]. [Com o0 executivo] ele faz a paz ou a guerra, envia ou recebe
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embaixadas, instaura a segurancga, previne invasoes”.

A reparticdo dos poderes remete a origem da triparticdo de poderes
gue veio com o intuito de dirimir a usurpacao de poderes e garantir mecanismos de
controle das atividades inerentes ao Estado. Esse modelo é adotado no Brasil e
previsto no texto constitucional desde 1822, periodo monarquico em que a triparticao
de poderes aderiu ao poder moderador, correlacionando a atuacao do rei baseado no
modelo de Benjamin Constant. A Constituicdo de 1988 apresentou a fragmentacao
dos poderes na triade prevista por Monstequieu (BONAVIDES, 2020).

Desta forma, a CRFB confere a Unido os Poderes Legislativo,
Executivo e Judiciario, que serdo exercidos de forma independente e autbnoma (art.
2°, CRFB, BRASIL,1988). As outras unidades federativas sdo compostas por
legislativo e executivo com relacdo aos poderes apresentados; ja o poder judiciario
nao é previsto como atribuicdo do municipio.

Outra peculiaridade restrita a Unido € a existéncia de duas camaras
que compdem o legislativo: o Congresso Nacional, este formado pela Camara de
Deputados e pelo Senado Federal. Na esfera estadual ha as Assembleias
Legislativas. Nos municipios, as normas sao conferidas através da Camara de
Vereadores.

Até a Constituicdo de 1967, as atuacdes do municipio eram restritas
a liberdade de autoadministracdo dos perimetros, e as atuacfes limitavam-se aos
interesses locais e na relacdo da execucéo de politicas locais.

Essa unidade federativa embasada no interesse local ganhou
representacao federativa em 1988 e incorporou a liberdade de organizar e governar
seus limites espaciais dentro dos limites conferidos pelo constituinte federal, que
tratou de emoldurar as fronteiras das atribuicdes municipais para permitir a atuacao
publica para além das atividades administrativas. Essas prerrogativas foram
concedidas gracas ao movimento “municipalismo a todo custo” (MACHADO,2009;
FERNANDES, 2004; 2006), que representou a pressdo das cidades para conseguir
forca de deliberar e legislar sobre assuntos locais.

A partir da regulacdo constitucional, que da poder de legislar aos
municipios, os direcionamentos de cada municipio passam a dispor acerca do
norteamento que sdo pautados nas caracteristicas de cada municipalidade. Cada

cidade tem disposi¢cdo propria, coerente com a realidade fatica vivenciada na
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localidade e extenséo da cidade. Afinal, cada cidade € singular e possui suas proprias
caracteristicas e, deste modo, ninguém melhor para medicar as préprias dores do que
o legislativo e o executivo local, que sofre os resultados das politicas impostas e
consegue diagnosticar e prognosticar causas de modo a remediar ou solucionar
efeitos, além da relacdo com o local permitir a abertura que facilita a interrelagdo com
a sociedade civil.

Neste sentido, algumas propostas da Constituicdo de 1988 foram
conferidas no sentido de tornar a regido metropolitana como uma entidade federativa
apta a exercer os poderes legislativos e executivos, contudo ndo lograram éxito as
propostas de regido metropolitana como entidade federativa dotada de poderes,
diante do movimento municipalista que buscava somente a emancipacdo e
arrecadacdo municipal (FERNANDES, 2004). Consequentemente, a regido
metropolitana ndo possui representacdo legislativa ou executiva apta a planejar,
organizar, gerir ou executar as atividades publicas referentes a coordenagao de mais
de uma das cidades.

J4 nos Estados, ja conferidos em normativas anteriores como
marionetistas das projecdes dos poderes executivos e legislativos dos niveis
estaduais, isso ainda hoje confere liberdade para dispor sobre as relagbes
intermunicipais existentes dentro dos territérios estaduais, conforme expressa
previséo do artigo 25, §3° da Constituicdo (ARAUJO JR., FRESCA, PAULINO, 2018).
A representacdo estadual direciona-se no sentido de ordenar as normativas gerais
municipais e coordenar as atividades estaduais. Nos Estados visualizam-se o0s
poderes legislativo, executivo e judicial. A divisdo de poderes, assim como a divisao
do Estado, confere a distribuicdo de prerrogativas, evitando o absolutismo do Estado
e indo ao encontro do Estado Democratico de Direito (LONGO FILHO, 2016).

Com base nessa situacdo, a articulacdo de cada 6rgdo dentro da
esfera publica possui presuncao de legitimidade de seus atos, pois sao provenientes
de uma presuncdo. Neste sentido, com relagdo a regido metropolitana, 0s
desdobramentos seguem o consenso da presunc¢ao dos atos desenvolvidos seja pelo
judiciario, executivo ou pelo legislativo. Este ultimo 6rgdo tem poderes de regulacéo
positivada dos contextos faticos enfrentados pela sociedade:

O principio da presuncdo de constitucionalidade das normas é uma
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derivacdo do principio da separacdo de Poderes, o qual, em sua
perspectiva tradicional, formulada por John Locke e explicitada por
Montesquieu, previa especializacdo funcional para cada um dos
Poderes constituidos: ao Legislativo caberia o papel de elaboracao
das normas; o Executivo seria responsavel pela execucao das leis, por
meio da edicdo de decretos e atos administrativos; e ao Judiciario
restaria a funcdo de proferir o direito com grau de definitividade.
Competindo ao Judiciario o papel de intérprete qualificado das leis e
de guardido da Constituicdo, toda atividade relacionada ao controle de
constitucionalidade deve ser exercida com extrema parcimonia. Ou
seja: ao invalidar ato emanado de outro Poder (Legislativo), deve o
Poder Judiciario cujos membros ndo foram eleitos — fazé-lo com
cautela, haja vista estar, nessa hipotese, exercendo funcao atipica. De
acordo com o principio da presuncéo da constitucionalidade das leis e
dos atos do poder publico, todo ato normativo —oriundo, em geral, do
Poder Legislativo — presume-se constitucional até prova em contrario.
Uma vez promulgada e sancionada uma lei, com a observagédo do
devido processo legislativo, passa ela, portanto, a desfrutar de
presuncdo relativa (ou iuris tantum) de constitucionalidade. Conforme
ensina Luis Roberto Barroso (1998, p. 164-165): ‘a presuncdo de
constitucionalidade das leis encerra, naturalmente, uma iuris tantum,
gue pode ser infirmada pela declaracdo em sentido contrario do 6rgédo
jurisdicional competente (...). Em sua dimenséo prética, o principio se
traduz em duas regras de observancia necessaria pelo intérprete e
aplicador do direito: (a) ndo sendo evidente a inconstitucionalidade,
havendo duvida ou a possibilidade de razoavelmente se considerar a
norma como valida, deve o 6rgdo competente abster-se da declaracao
de inconstitucionalidade; (b) havendo alguma interpretacédo possivel
que permita afirmar-se a compatibilidade da norma com a
Constituicdo, em meio a outras que carreavam para ela um juizo de
invalidade, deve o intérprete optar pela interpretacédo legitimadora,
mantendo o preceito em vigor.” (SANTOS, 2018, p. 65).

O enfoque da divisdo dos poderes conduz a presuncao dos 6rgaos
publicos, estrutura a sua atuacéo, legitimando os atos desdobrados dos érgédos
federais previstos na Constituicdo de 1988. Isso evidencia a validade de atos como o
Estatuto da Metropole (SANTOS, 2018) e outros atos urbanisticos regionais, até

manifestacao revestida de legitimidade em sentido oposto.
2.4 A DIVISAO DAS ATRIBUICOES ENTRE AS ENTIDADES DA FEDERACAO

A federacédo traduz-se na descentralizacdo do poder, de forma a
dividi-lo entre as unidades federativas. A atribuicdo é denominada competéncia, que
remete a significados como “algada; jurisdicdo” quando se dirige as atividades
inerentes as atividades federativas. E claro que possui também significados como

“capacidade” (FERREIRA, 2008, p. 249), e isso implica saber se a Unido, Estados,
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Municipios ou mesmo o Distrito Federal pode ter determinada atuacdo dentro dos
limites conferidos.

No campo da autonomia normativa, a Constituicdo prevé um rol de
atribuicdes para as entidades federativas no titulo destinado a organizacao politico-
administrativa do Estado. A finalidade do titulo é direcionar as atividades das unidades
federativas e organizar sua estrutura, assim dividindo as tarefas previstas como dever
do Estado para a Unido, Estados-membros, Distrito Federal e Municipios. Assim, cada
unidade federativa possui suas competéncias delimitadas pelo constituinte federal,
“tarefas” organizadas de forma positivada na Constituicdo Federal, sendo as tarefas
privativas, comuns ou concorrentes.

Por competéncia privativa compreende-se a atribuicdo exclusiva
delegada pelo constituinte federal a Unido. No artigo 22 esta previsto um rol de
atribuicbes, mas pode ser conferida lei federal que delegue as atribuicbes aos
Estados.

Ja em relacdo as atribuices compartilhadas (comuns), o constituinte
previu no artigo 23 atividades a serem desenvolvidas por todas as entidades, mas
normativas (leis complementares) regulardo o funcionamento da cooperagdo das
atividades. Dentre as competéncias compartilhadas, possuem as unidades federativas
atribuicbes como assegurar acessibilidade, defender questfes sanitarias, protecéo do
acervo histérico, cultural e artistico, promocdo da educacdo, amparo ao meio
ambiente, estabelecer programa de moradia, cuidar dos recursos hidricos e da
educacao acerca da mobilidade urbana.

Ja a competéncia concorrente cuida das tarefas voltadas a Unido e
Estados-membros e € direcionada ao ambito legislativo. O constituinte conferiu a
Unido dispor de normas gerais por meio de lei federal; ja os Estados possuem
atribuicdes suplementares.

A Constituicdo direciona as atividades das unidades federativas ao
prescrever atribuicdes legislativas de forma que as normas possuem condao pautados

na previsao constitucional.

2.5 O DIRECIONAMENTO CONSTITUCIONAL COM RELACAO AS COMPETENCIAS URBANISTICAS
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PARA AS UNIDADES FEDERATIVAS

As atribuicbes urbanisticas possuem tarefas divididas entre as
unidades federativas de forma a cumprir com 0s anseios da nagao brasileira na
realidade do dia a dia e nas localidades edificadas e suas proximidades. Urbano é
visto como o anténimo de campo ou rural, sendo que indices de vida na cidade e no
campo sao adotados para introduzir pesquisas sobre a evolug&o urbana. Isso de certo
modo esboca a visédo do urbano restrito & area com casas, edificios e pragas de forma
aglomerada, representando a concentracdo de pessoas.

Meireles (2006) ao conceituar o termo urbanistico, amplia o sentido
ao incluir uma concepg¢édo ainda mais abrangente ao termo urbano, refletindo na
conciliacdo de area do campo e também as areas de preservacao, com vistas a uma
integracdo entre os espacos. Caminhando pela cidade, ainda que em éareas de
edificacdes, é possivel perceber a existéncia de espacos com plantio ou mesmo
preservados para manutencdo de area de vegetacdo nativa ou seguranca de
nascentes, mananciais ou rios, dentro de perimetros conferidos pelos legisladores
como urbano.

O mero caminhar nos perimetros urbanos ja expfe a necessidade de
preservacao das funcdes urbanisticas ao poder publico, com a finalidade de preservar
0s interesses da presente e futuras geracdes nas relacdes com o solo. A atuacéo do
poder publico delimita as fronteiras aos proprietarios que podiam antes usar, gozar e
dispor de forma irrestrita estes espacos, mas a consolidacdo de ordenacao urbana
impos restricdes para a adocdo e utilizacdo do solo urbano através das previsbes
normativas, aprovacédo e fiscalizagcdo das implantagcbes urbanas. Essa estrutura
positivada do poder publico tem por finalidade o equilibrio da relacdo individuo e
propriedade e € acompanhada das atividades fiscalizatorias junto ao poder executivo
para averiguacao do cumprimento das medidas previamente previstas.

As restricoes sdo impostas pelo poder publico sobre a atuacéo privada
e tiveram como contexto de construgdo uma crescente de agregacao de atividades,
partindo da preocupacao estética, passando a incorporar a busca de salubridade aos
individuos e, atualmente, a ordenacéo do solo e a busca de um desenvolvimento
coerente com a realidade ambiental. O poder publico prevé normativas que figuram

como planos de reestruturacdo da cidade, no intuito de melhorar a paisagem e a
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realidade das pessoas dentro dos limites municipais. Com o tempo, a parte urbana é
posicionada no sentido de evitar prejuizo a saude dos individuos que residem nas
localidades, pensando em dirimir imdveis proOximos uns aos outros para garantir
incidéncia solar, preocupando-se com a destinacdo de residuos, destinando as
parcelas dos solos para finalidades determinadas com base nas caracteristicas
espaciais.

Os espacos de atuacdo das unidades federativas sao ajustados com
relacdo ao urbanismo, que é de fundamental importancia para o balanceamento das
interacOes dos individuos nos perimetros urbanos e urbanizaveis. Essa preocupacao
constitucional com o urbano é transposta para tarefas das entidades federativas para
desdobrar em planejamento, execuc¢éo e gestao da realidade da circunscrigao urbana.
Afinal os resultados das normas urbanisticas sdo visualizados nas cidades, onde as
propriedades, ruas e ocupacdo do solo apresentam a preocupacédo de “disciplinar a
ordenacéo do territorio” (SILVA, 2011, p. 38). Nesse sentido, a divisao das atribui¢cdes
urbanas é direcionada pelo constituinte:

[...] 2 Unido compete editar normas gerais de urbanismo e estabelecer
planos urbanisticos nacional e estabelecer planos urbanisticos
macrorregionais (art. 21, XX e XXI, e 24, | e 81°); aos Estados dispor
sobre normas urbanisticas regionais (normas de ordenacdo do
territorio estadual), suplementar das normas gerais estabelecidas pela
unido (24, |, e 82°), o plano urbanistico estadual (plano de ordenacédo
do territério do Estado) e planos urbanisticos regionais (planos de
ordenacgdo territorial estabelecidos pelo Estado, que podem ter
natureza de plano de coordenacdo urbanistica) na area); aos
Municipios cabe estabelecer politicas de desenvolvimento urbano,
com o objetivo de ordenar o pleno desenvolvimento das funcdes
sociais da cidade e garantir o bem estar de seus habitantes (art. 182),
promover adequado ordenamento de seu territorio, mediante o
planejamento e o controle do uso do parcelamento e da ocupacéo do
solo urbano elaborando executando para tanto o plano diretor (art. 30,
VIII). A competéncia municipal ndo é meramente suplementar de
normas federais ou normas estaduais pois ndo sdo criadas com
fundamento no art. 3°, Il. Trata se de competéncia propria que vem do
texto constitucional. (SILVA, 2011, p. 63).

A normativa urbanistica regional possui pilares na Constituicdo e
constroi a previsdo de responsabilidades integradas com relacéo as pautas regionais.
Com base na Constituicdo, estas previsdes estdo localizadas no texto constitucional

brasileiro nos incisos XX do artigo 21, inciso IX do artigo 23 e inciso | do artigo 24, 8§
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3.9, do artigo 25 e artigo 182. (MENCIO, 2015).

Todos os planos urbanisticos precisam de planejamento através de
levantamento com base nas especificidades do territério, no intuito de promover
politicas mais acertadas para as estratégias da entidade. Visualiza as tarefas
normativas complementares, partindo da l6gica de uma regulacdo abrangente
elaborada pela Unido, até normas mais especifica com relagdo ao Estado-Membro e
municipio, considerando 0s interesses estatais e municipais, respectivamente.

Nas palavras de Meireles (2006, p. 253): “Dai porque as normas
urbanisticas hdo de baixar do plano nacional, numa gradacdo descendente de
medidas gerais que vao partir de medidas que se vao particularizando do ambito
federal ao estadual, e deste ao municipal [...]. As particularidades decorrem das
especificidades das unidades federativas, cada Estado-Membro e Municipio, pois
cada entidade € singular e possui caracteristicas Unicas, dai o cuidado do constituinte
em descrever que as cidades cuidam das normativas de d&mbito local. Especialmente
na relacdo urbana, os perimetros dos municipios precisam ser estudados e
demarcados com cuidado, verificando caracteristicas geograficas e culturais
especificas do perimetro da cidade. Assim a norma municipal visa a um atendimento
municipal coerente e pertinente com a realidade urbana local, transportando ao futuro
da realidade das cidades a preocupacao de orienta-las para 0 amanha.

Deste modo, as diretrizes nacionais e estaduais sdo molduras que o
legislador municipal deve observar para estabelecer o plano urbanistico local, sendo
a concepcdo da moldura uma analogia decorrente da teoria do intérprete de Kelsen
(2000). O autor (2003) ainda insere que na Federacéo ha prévio estabelecimento das
responsabilidades através da Magna Carta e isso promove embates das entidades
guanto as suas competéncias. Por mais que ndo exista hierarquia entre as diversas
entidades federativas, hd no ordenamento nacional previsdes para o cumprimento de

tarefas por parte das demais entidades federativas.

2.5.1 As delimitagBes das atribuigdes locais na regulacdo urbanistica

Cada localidade possui especificidades e dinamicas diferentes. O

plano local deve resguardar questdes sociais, ambientais, culturais e de outras esferas
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do ambito da cidade. Com isso, a previsao ainda € construida por planos urbanisticos
revistos periodicamente para adequar a cidade na relacdo de tempo e espaco. As
especificidades decorrem da geografia, cultura, ambiente e outros fatores que
impulsionam a previsédo de particularidades do plano urbanistico das cidades, ainda
gue possuam diretrizes e principios compartilhados com os vizinhos. A titulo de
exemplo, ndo € possivel adotar um plano urbanistico de uma cidade litordnea para
uma cidade predominantemente agricola sem as mesmas especificidades. Os
direcionamentos e principios sdo comuns, evidentemente, pois verificam-se para todo
o territorio brasileiro, mas as especificidades devem ser respeitadas.

As autonomias ocorrem no exercicio da regulacdo das atividades
urbanisticas, e compete aos Municipios médios e grandes (mais de 20 mil habitantes)
a regulacéo das cidades através de plano urbanistico local, nos termos da previsao
da Constituicdo no capitulo da Politica Urbana, 8§1°, artigo 182. Essa regulagéo torna
possivel delinear a fungéo social da propriedade local através da norma direcionada
a ordenar a cidade. Rech e Rech (2016, p. 163) levantam critica a Constituicao,
apontando a distorcdo constitucional com relacdo as competéncias comuns dos
Estados e Unido para legislar acerca das questbes das areas urbanas, no sentido
contrario da previsdo normativa do artigo 182 a 184 da CRFB, que insere a atividade
importante dos municipios em legislar sobre a zona urbana por questdes relativas as
localidades.

José Afonso da Silva (2011, p. 63) destaca que a regulacdo urbana
local é “de competéncia, prépria que vem do texto constitucional”, sustentando que as
bases da competéncia encontram-se nos enunciados que regulam a politica urbana,
bem como nas competéncias suplementares, respectivamente artigos 182 e 30, VII
da CRFB. Neste sentido, as normativas de Politicas Urbanas atuam conjuntamente
com a competéncia subsidiaria para fins de regular os interesses locais respeitadas
as normas de ordem estadual e nacional (30 da CRFB).

Planos urbanisticos locais sdo obrigatérios em cidades com mais de
20 mil habitantes ou localizadas em regifes metropolitanas. Deste modo, ha um
espaco de discricionariedade dos gestores municipais em apresentarem regulacdes
urbanisticas e zoneamento de suas cidades com delineamento dos principios,
diretrizes e proje¢cbes ao futuro das cidades, previsto por meio de Plano Diretor.

Contemplam importante funcdo municipal para além das previsdes das
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responsabilidades circunscritas nas competéncias, em razdo da politica urbana

encontrar-se deslocada no capitulo da ordem econémica no texto constitucional.

2.5.2 Relac&o entre as unidades federativas para a formagao administrativa

regional

Este compartilhamento de dificuldades entre municipios remete a uma
limitacdo da competéncia da gestao publica municipal de regular o que transcende
sua fronteira. Por isso, a atuagéo conjunta das entidades federativas converte-se em
oportunidade as municipalidades e a regulacdo das competéncias federais. A
Constituicao cidada prevé a necessidade da alianca entre a Unido, Estado e Municipio
para o cuidado com o patrimonio histoérico (SILVA, 2011, p. 63 e 64). Essa unido é
imprescindivel também nas relages urbanisticas (SILVA, 2011; ALVES, 2016; RECH,
RECH, 2016).

Com base na necessidade de regular zonas de encontros entre as
cidades, bem como os interesse compartilhados por Estado e Municipios, a
Constituicdo apresentou direcionamento geral acerca das competéncias com relacéo
a regionalidade. Em um sentido estrito, cada municipio apenas atua em seu territorio,
de modo que o constituinte de 1988 previu a necessidade de o Estado institucionalizar

as RMs. Com base no texto da CRFB, artigo 25, §83°, temos:

Art. 25. Os Estados organizam-se e regem-se pelas Constituicbes e
leis que adotarem, observados os principios desta Constituicao.

[...]

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

O texto da CRFB apresenta a institucionalizacdo das RMs, AUs
(aglomeracbes urbanas) e microrregides através do papel dos Estados onde estao
localizadas as cidades que compartilham o espaco de forma social e econémica. Em
relacdo a atribuicdo dos municipios com areas continuas a outros territorios, é imposta
a atuacao integrada para promocdo dos interesses regionais. Por isso, 0
compartilhamento dos anseios e interesse comuns que remetem a esfera regional se

posiciona no nivel que transcende a esfera dos municipios com a necessidade de
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integracdo da politica e administracao, em razao do conjunto de municipios vizinhos.
Nas palavras de Alves (2016, p .179):

Assim, a criacdo por lei complementar da Constituicdo do Estado,
conforme o dispositivo da Carta Federal, das referidas figuras
regionais, perfaz o entendimento de que aquelas fun¢ées publicas de
interesse comum nédo sdo de exclusiva competéncia local. E mais: ndo
sdo também de competéncia exclusiva do Estado. Se fossem de
competéncia exclusiva do Estado, reduzido sua competéncia residual
(remanescente), este ndo necessitaria, em tese, editar lei
complementar para a execu¢do de funcdes ou servicos regionais de
gue seria normalmente o titular, e sobre o qual j& haveria mesmo a
gestao unificada supramunicipal. O que ndo é do Municipio nem da
Unido é do Estado em razéo da competéncia residual deste.

As unidades regionais precisam ser reguladas em conformidade com
a concentracdo de individuos, acumulo de comércio, problemas sociais
compartilhados, riscos de politicas divergentes e atribuicbes comuns para evitar
desastres futuros. Dessa forma, a busca por conciliar as tratativas relacionadas ao
urbanismo intermunicipal surge como uma oportunidade no cenario social, ambiental
e econOmico, em virtude da atual da globalizacdo em busca do atendimento do
dinamismo social e econdmico. Esse dinamismo das cidades exige a busca de
solu¢Bes intermunicipais para a resolucao de problemas que néo sao propriamente
da esfera estadual ou municipal, por isso a busca do constituinte em trazer a
possibilidade regional e a possibilidade de competéncias comuns para tratar,
inclusive, de problemas ambientais futuros em relacéo a atribuicées de mais de uma
unidade.

A regionalidade ndo possui estrutura prépria como a inerente as
entidades federativas nas quais “ndo ha superioridade hierarquica entres os entes
federados, visto que todos séo entidades politicas, com personalidade juridica prépria
de direito publico, autbnomas nos termos da Constituigao” (ALVES, 2016, p.80). Por
isso, a integracdo das entidades da federacdo com interesses gerais diante do
compartilhamento territorial, encaminha para a unido de esforcos e a formulacao de
previsbes comuns.

Para Alves (2016, p. 179-180, e-book), as competéncias
“supramunicipais” relacionam-se as funcdes regionais e ndo se limitam as
competéncias das cidades e interesses locais. E o entendimento de Longo Filho

(2020) ao destacar essa relagdo de competéncia como “competéncias entrelagadas”



67

entre as entidades federativas nas relacdes regionais. Estes interesses regionais se
entrelacam em relagdo horizontal (entre outras entidades federativas de igual
natureza) ou vertical (natureza federativa distinta). Também é colocado como davida
a quem cabe a competéncia acerca do interesse comum/regional, sendo que essa
lacuna se sobressai na previsédo do artigo 25 83° da CRFB.

O dinamismo entre as correlagbes de competéncia das entidades
federativas se entrelaca. Interesses locais passam a ndo estar restritos ao territorio,
mas a um nivel muito maior. O interesse regional ndo anula o interesse local, mas
aborda um interesse que implica a acdo articulada entre a entidade federativa. Como
servico comum relaciona-se com “...] o interesse comum de um conjunto de
Municipios, de uma regido mais ampla do que um Municipio isolado, os quais estdo
afetos aos Estados” (BARROSO, 2002, p. 262).

César (2017, p. 149) constata com base nas decisdes proferidas pelas
supremas cortes que a regido metropolitana € uma “instancia” crucial ao ordenamento.
Tal necessidade reportada da quarta entidade federativa ja se fazia impressa por
Fernandes (2004) quando afirmou que nas discussdes acerca da CRFB de 1988 foi
discutida a possibilidade de se inserir a regido como uma entidade federativa, mas os
interesses municipalistas ndo permitiram essa insercado regional. Esta entidade
federativa resolveria o impasse metropolitano com relagcdo a competéncia que se
desdobra em conflitos de competéncia e em busca por outorga/delegacao de poderes
a todas as entidades federativas, visando ndo atender a anseios comuns das
entidades federativas de dado territorio.

Com base nisso, a importancia das RMs extrai-se do texto
constitucional brasileiro como uma das demandas pelo cumprimento das
competéncias comuns. Entidades federativas precisam adotar politicas conjuntas
entre os entes. Isso ocorre na seara urbanistica por razdo das colateralidades das
atuacOes sobre os espacos, 0 que é notorio com a interacdo entre as cidades e 0
contraste entre elas nas areas de ligagdo. O elo de transi¢cdo entre as cidades é a
ligacdo por meio de rodovias, ruas e calgadas. Mais de uma cidade com demanda
comum por compartilhamento espacial ou regulacdo que diverge na area de encontro,
posicionamento paisagisticos que conflitam e outros impactos visuais resultado das
normativas urbanisticas desalinhada entre municipios.

As competéncias urbanisticas locais encontram limitacdes espaciais
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em relacdo ao perimetro urbano, conferido em lei para as cidades. Isso implica dizer
que o legislador municipal pode apenas dispor sobre seu municipio, ndo abrangendo
a lei municipal o territério vizinho. O grande impasse € quando os territérios vizinhos
se entrelacam formando uma unidade com leis proéprias, tributos diferentes,
administracdes divergentes, equipe de fiscalizacéo diversa e outras peculiaridades. A
Constituicdo apresentou a possibilidade de trazer a regido metropolitana as
aglomeracdes urbanas e microrregibes como entidade administrativa propria,
conferida em leis complementares.

Em relacédo ao exposto, segundo Bonavides, (2020, p. 367):

A constitucionalizacao politica das Regides ja deixou de ser promessa
e artigo programatico para se converter, pois, nhuma condensacéo
visivel de interesse, concretamente identificaveis, que se inclinam a
concentrar-se cada vez mais em termos regionais na globalizagéo
politica e econémica do Brasil

Implicacbes da solucdo do constituinte se desdobram nos
guestionamentos das autonomias municipais e na coercao do Estado por este dispor
sobre a deciséo final acerca das regifes urbanisticas, ainda que discutida com o
encontro da sociedade civil, Municipios e Estado. A solucao doutrinéria do tema subjaz
nas possibilidades de elaboracdo conjunta de normas tidas por Horta (1999) como
uma espécie de condominio legislativo, destacando que a esfera intermunicipal
transcende os interesses locais e a atuacdo dentro do segmento dos Estados
membros.

Este diadlogo regional direciona o cumprimento da pactuacdo das
entidades, permitindo interacdes entre Estados e Municipios para o estabelecimento
de norteamentos e implementacdo da funcdo publica de interesse comum. As
entidades federativas cabe mecanismo de organizacdo, planejamento e execucao,
como também de controle, tipicos do controle estratégico das administragdes de forma
ampla. Isso implica pensamento de gestéo alinhado com os objetivos gerais. Mdltiplos
agentes envolvidos no processo de organizacdo espacial é crucial para acordar as
prerrogativas espaciais que guiam o ordenamento para fins de normatizar a estrutura
minima para continuidade das ordenacdes urbanisticas estaduais, regionais e locais
integrados.

A extensdo das malhas urbanas faz com que os interesses locais
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ocorram para além dos limites espaciais previamente determinado nos mapas. Essa
atuacado nas cidades vizinhas é rara por fugir da area de atuacao local e, assim, nos
casos em que ocorrem, isso é formalizado por meio de lei nos municipios que
compdem a parceria para implementacéo de interesse coletivo (MACHADO, 2009, p.
57).

Para Alves (2016, p. 198, e-book).:

[...] Portanto, o regime juridico de prestacdo dos servi¢cos de interesse
local ou de interesse regional pode ser alterado em funcdo do
desenvolvimento ou mudanca de fatores contextuais objetivos, de
ordem fisico-geogréafica, social, econdmica, institucional, técnica,
financeira ou administrativa, os quais autorizam novas interpretacdes
normativas, ampliando ou restringindo o campo de atuacao local ou
regional. O conceito é, por conseguinte, dinAmico e adaptavel as
circunstancias da natureza e de conveniéncia social ou politica,
devendo ser tais circunstancias devidamente justificadas ou
deduziveis em possivel arguicao juridico-contenciosa. (ALVES, 2016,
p. 198, e-book).

A regionalidade objetiva evitar a criacdo de fronteiras entre as cidades
que estdo conjuntas através da continuidade espacial, pois verticalmente as areas
urbanas se entrelacam (RECH, RECH, 2016, p. 442). Contudo, no ambito politico o
entrelacamento ndo corresponde a realidade espacial. A demanda por conexao
politica esta presente nos anseios espaciais nas esferas das cidades, ou mesmo dos
individuos que cotidianamente transitam pela regionalidade. A regionalidade é
impressa administrativamente e politicamente de forma fragmentada no ambito
urbano.

A instituicao das regibes metropolitanas deve auxiliar a administracédo
das politicas publicas regionais em todas as fases, do ordenamento até a
implementacdo dos projetos de interesse compartilhados pelos Municipios e Estado,
conforme o contexto social e econémicos (MORAES, 2014). Machado (2009, p. 35)
relata a existéncia de “[...] tensdes que dificultam a gestao integrada destas funcoes
temas de governanga”, a que o autor denominou “impasse metropolitano” podendo,
assim, as tensdes se destacarem como conflito de competéncia, como destacado por
José Afonso da Silva (2011), ou mesmo esbarrar na autonomia municipal, como
sugere Gustavo Gomes Machado (2009). Somado ao fato do jogo de “empurra-
empurra” relacionado as competéncias em relacdo as atividades que devem ser

cumpridas pela administragao publica, diante de sua extenséo as unidades federativas
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deixam de realiza-las e alegam ser de competéncia de entidade federal diversa
(LONGO FILHO, 2020).

Ha grande importancia em nivel regional diante da integracdo do
municipio, pois isso reflete em enunciados que asseguram as normativas comuns,
embora estas mitiguem as competéncias atribuidas aos municipios. Ou seja, deve
ocorrer a transferéncia das competéncias para a regionalidade, ainda que ausentes
as previsdes. Isso decorre de uma busca do interesse regional e ndo apenas do
interesse local. Primeiramente a verificacdo do interesse decorre simplesmente da
afetacdo das cidades vizinhas com a adocao de politicas ou permissdo de condutas
ou auséncia de previsdo, uma vez que a atuacgdo, ainda que local, proporciona

colateralidade aos territérios vizinhos:

Desse modo, a passagem da competéncia para regular sobre
determinadas matérias, do plano local para o plano regional, ndo se
faz por mero arbitrio do legislador estadual, o que seria francamente
inconstitucional, mas sim porque tais matérias, pelo desenvolvimento
socioecondmico e natureza mesma das coisas, deixaram de poder ser
tratadas com racionalidade e objetividade em nivel local, somente
reencontrando sua racionalidade em nivel regional. Na verdade, nédo
mais sdo de interesse puramente local, embora devam e precisem
merecer atencdo das comunidades locais, visto que estas integram a
comunidade regional. (ALVES, 2016, p. 171, e-book)

No exame de constitucionalidade, as atribuicdes dos municipios
esgotam-se nos interesses locais definidos dentro dos perimetros previstos em lei,
sendo esse o limite de atuacao do legislativo e do executivo municipal para atuacéo
com pertinéncia. As relagdes urbanisticas antes limitadas ao local comecam a
importar em uma relagéo intermunicipal com as proximidades dos centros urbanos
diante das conexdes que configuram como fato regional e, por assim ser, fogem do
ambito de atribuicdo destas cidades, por conta do fato regional transcender o0s
perimetros de competéncia locais. Assim, Meireles (2006, p. 83) se refere as regides
metropolitanas como “areas de servigos unificados” para solucionar o impasse
metropolitano que transcende os perimetros demarcados como pertencentes ao
municipio.

Por isso, ainda sera necessario determinar se a transcendéncia dos
perimetros urbanos ndo seria passivel de ser inserida como competéncia

remanescente atribuida aos Estados-membros, o que importaria na possibilidade de
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regulacdo unilateral estatal das questdes intermunicipais. Essa, contudo, ndo é
exclusiva do Estado, sendo de instituicdo da unidade regional, como regulado pela
Constituicdo Federal de 1988. Isso se deve ao fato do que Longo Filho (2020)
denomina como competéncia “entrelagada”, por referenciar as competéncias
municipais em conjunto com as atribuicbes estaduais. As competéncias
compartilhadas, tipicas do federalismo cooperativo, possibilitam arranjos para a
persecucao de interesses compartilhados, como pode ocorrer nas unidades regionais
gue possuem problemas comuns.

Ainda na relacéo intermunicipal, para referenciar o modelo adotado
pela Constituicdo de 1988, o espaco de articulagdo das entidades federativas com a
busca de um arranjo para chegarem em um consenso sobre 0s interesses a ser
perseguido, é visto pela literatura como um “condominio legislativo” (HORTA, 1999,p.
17; ALVES, 1998). Neste sentido, as unidades federativas atuam como condominios,
buscando equilibrio entre os interesses para direcionar as areas e situacdes de
afetacdo a unidade regional, assim como funcfes publicas de interesses comuns,
visando a eficiéncia do legislativo.

O conjunto de unidade federativa composto pelos municipios e
Estados contidos na unidade regional é responséavel pelo adimplemento das funcdes
publicas de interesse comum, conforme ja confirmado em detida analise constitucional
pela suprema corte brasileira (ADI 1841,1842, ADPF 863 TPI-Ref). Essa
hermenéutica vem consolidar os entendimentos de parte da literatura na busca do
interesse regional, por meio de um consenso entre as unidades federativas, e esta
conciliacao de interesses nao fere a autonomia do municipio. Como ja apresentado, o
campo de atuacdo legislativo comum tangencia situagcdes em que 0s problemas
transcendem o local seja por questdes espaciais, técnicas, econdmicas ou

propriamente das atribuicdes comuns.
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3 AS FUNCOES PUBLICAS DE INTERESSE REGIONAL (FPICS) E O
DIRECIONAMENTO DOS INSTRUMENTOS REGIONAIS

As unidades regionais sao fendmenos decorrentes das alteracdes
urbanas e da dependéncia entre territorios, aproximando fronteiras das cidades e
promovendo a alta urbanizacédo e fluxo continuo entre as cidades. No Brasil, esse
fenbmeno foi evidenciado nos anos 1960 nas areas urbanas que passaram a
concentrar maior parte da populacdo. Estas areas cresciam horizontalmente, sem
planejamento e sem estrutura, em decorréncia da falta de politica adequada para lidar
com a migracao em massa dos trabalhadores do campo para a cidade. Essa expanséo
horizontal das cidades reflete no horizonte ocupado por pessoas e o acumulo de
problemas locais que passam a se caracterizar também como situac¢des regionais, em
razao da interdependéncia das cidades e do elo espacial, econémico, ambiental e
social entre elas, de forma a gerar fluxo continuo caracterizado por movimentos
pendulares destacados por redes em levantamentos cartograficos.

Com base na Constituicao Brasileira, o fenbmeno metropolitano diz
respeito aos seguinte aspectos: a) aglomeracdo de municipios, desprendendo a
compreensao do conjunto de cidades; b) lei complementar estadual instituindo a
microrregido, aglomeragdo urbana e regido metropolitana, salvo se instituida a
unidade regional por lei complementar federal anterior a vigéncia da Constituicdo de
1988; e c) a necessidade verificada de fun¢des publicas de interesse comum (FPIC)
para estrutura administrativa regional. Isso estd amparado na estrutura federativa
brasileira cooperativa, possibilitando a atuacdo interfederativa e pode diminuir
conflitos de responsabilidades estatais com a percepcao das entidades em atuarem
em conjunto para contratacdo e prestacdo de servicos, aquisicdo de produtos e
disponibilizacdo dos produtos a populacéo.

Neste topico, o ponto central é a funcéo publica de interesse comum,
que é o objetivo para o qual os instrumentos regionais sao direcionados. Como
instrumentos regionais estdo 0s consorcios e convénios considerados instrumentos
politicos juridicos facultativos & administracéo publica para atuagéo intermunicipal em
objeto especifico como saneamento. O Estatuto da Metrépole reporta a adogéo destes
instrumentos como de desenvolvimento urbano integrado. Assim, além do consorcio

e convénio, o legislador nacional buscou regular o Plano de Desenvolvimento Urbano



73

Integrado (PDUI), visando respaldar as atuacfes dos municipios correlacionadas as
FPICs.

Em raz&o das averiguagOes encaminhadas descritas como fungdes
regionais (FPICs), ou seja, 0s convénios, 0s consorcios, 0s planos regionais,
instrumentos regionais previstos no PDUI, é possivel encaminhar a efetividade
politico-juridico da administracdo regional prevista pelo legislador nacional no Estatuto
da Metrépole.

3.1 FUNGAO PUBLICA DE INTERESSE COMUM PARA CONCILIACAO DAS RESPONSABILIDADES
COMPARTILHADAS

Ha mais de 80 anos o constituinte brasileiro vem preocupando-se com
a implementacdo de atividades intermunicipais para o cumprimento dos deveres
publicos. Na Constituicdo de 1937 houve expressa previsdo da possibilidade de os
municipios unirem-se para prestagao de “servigos publicos comuns”. Este termo foi
transposto na Constituicdo de 1967 e de igual forma nas Leis Complementares n.
14/1973 e 20/1974. Dentre os servigos considerados de interesse comum, a LC
14/1973 contemplava as atividades de saneamento basico, planejamento integrado,
uso do solo metropolitano, mobilidade, distribuicdo de combustiveis, aproveitamento
de recursos hidricos entre outros.

Na atual Constituicdo (1988), a atuacdo intermunicipal é retomada,
mas com o termo “Fungdes Publicas de Interesse Comum” (FPIC), essa troca do
termo “servigo” para “fungdo” amplia os deveres por parte dos entes federados
correlacionados ao territério regional. Isso se deve ao termo funcdo ser mais amplo e
abranger os servigcos, bem como incorporar ao papel do estado a composicédo das
cidades contidas na unidade regional. Com base na disposicdo, os estados passaram
a dispor sobre algumas func¢des de interesse comum.

Anos depois, em discussdo acerca do saneamento como funcéo
interfederativa regional, a Agéo Direta de Inconstitucionalidade (ADI) 1.842/RJ afirmou
que a funcao de interesse regional se refere as fun¢des transcendentes ao ambito das
cidades e, por isso, necessita da ado¢ao de arranjo metropolitano. Insiste ainda na
figura cooperativa em razdo de garantir a efetividade que guia o ordenamento
enquanto principio, somado ao fato de garantir a economicidade com as celebragdes
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de acordo para viabilizacdo de prestacéo de servi¢cos publicos, como o saneamento,
gue acabam por ser inviabilizados, caso ndo haja celebragédo e pactuacao federativa
para efetivar a prestacdo de servico:

O interesse comum inclui fun¢des publicas e servigcos que atendam a
mais de um municipio, assim como 0s que, restritos ao territério de um
deles, sejam de algum modo dependentes, concorrentes, confluentes
ou integrados de funcbes puablicas, bem como servicos
supramunicipais. (ADI 1842/RJ 2013, p. 2)

[...]

O interesse comum é muito mais que a soma de cada interesse local
envolvido, pois a ma conduc¢édo da funcdo de saneamento basico por
apenas um municipio pode colocar em risco todo o esforco do
conjunto, além das consequéncias para a saude publica de toda a
regido. (ADI 1842/RJ 2013, p. 3)

Nesta concepcao, o Estatuto da Metr6pole (Lei n. 13.089/2015)
determina que as funcdes regionais sejam promovidas por ac¢des conjuntas dos
estados e municipios. As cidades (municipios) precisam conciliar seus interesses para
otimizar os fluxos e evitar prejuizos financeiros e ambientais para o coletivo regional.
O coletivo de cidade implica uma unidade regional apta a representar
responsabilidades que ultrapassem a fronteira da cidade e de situacfes que possam
apresentar prejuizo a coletividade nas searas financeira ou ambiental, sendo que na
financeira no que respeita a altos custos, e na relagdo ambiental em prejuizo ao
ambiente em que os individuos se encontram inseridos.

Com base no Estatuto (art. 2°, 1l), a fungdo regional é a “politica
publica ou acéo nela inserida cuja realizacéo por parte de um Municipio, isoladamente,
seja inviavel ou cause impacto em Municipios limitrofes”. Desprende da conceituagao
trés possibilidades de verificacdo se a fungcdo é regional: a) a primeira é o limite
espacial da cidade ser limitante para o cumprimento de determinada responsabilidade
e, por assim ser, ndo se restringir ao ambito local; b) a segunda questdo a ser
levantada € a viabilidade de realizacdo da funcdo de forma individual e; c) a questao
final relaciona-se ao prejuizo que a atuacgao restrita a um municipio pode causar nas
cidades vizinhas.

As funcbes que dizem respeito apenas a municipalidade sé&o
prescritas dentro do perimetro das cidades, assim a visdo das competéncias das
municipalidades estaria delimitada. Parece simples e objetivo focar nas delimitacdes

geograficas previamente cartografadas, mas e se um bairro for dividido por duas
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cidades? E se o zoneamento diferir para o bairro, a depender da cidade? E se uma
das cidades quiser mudar seu perimetro urbano em razdo dessa divergéncia?
Realmente, a solugdo que parece simples no come¢o com a autonomia municipal,
apresenta algumas peculiaridades e precisa de uma atencéo do coletivo.

Para Libdrio (2020, p 72):

[..] a realidade urbana extrapola o0s limites territoriais
de um Unico municipio e, por isso, mesmo, toda a realidade regional
deve ser considerada. Exemplo disso pode ser trazido na definicdo da
instalacdo de um aterro sanitario metropolitano. Um dado municipio
pode demonstrar que em face de grande area verde de preservacao
ndo ha local disponivel para uma instalagéo desse tipo. De outro lado,
€ possivel que um outro municipio, por estar perto de vias de
escoamento logistico, tenha caracteristicas ajustadas para a
instalacdo do aterro. Se houver custo, podera haver dificuldade no
acordo entre municipios; se houver a instalagdo de atividade ou
empreendimento que beneficie ou prejudique especialmente o
municipio, também havera divergéncia. Diante disso, e em fun¢éo das
competéncias federativas, a melhor técnica € a de mediagéo,
lapidando conhecimento, impactos, resultados e fazendo ajustes na
formatagé&o do plano.

Como se denota do contexto acima, a atuacdo isolada de um
municipio pode gerar colateralidade ao municipio vizinho, em uma eventual
consideracao sobre um bairro. Pensando na relacdo do zoneamento divergente dentro
de um mesmo bairro, isso pode gerar impacto negativo as comunidades regionais. Os
riscos envolvidos ndo estdo restritos ao zoneamento, pois sdo diversas as politicas
que podem afetar a cidade vizinha, como politicas de mobilidade, hidrica, residuos
sélidos, saneamento e outras, por isso a necessidade de arranjos para tratar de
FPICs.

Além disso, o interesse comum remete a viabilizacdo dos interesses
das cidades que possuem restricbes técnicas, orcamentarias e espaciais para
implementacdo de prestacfes de servigos destinados & comunidade local. Nessa
restricdo é preciso buscar uma solugdo, razdo pela qual o legislador, ja na LC n.
14/1973, apresentava um rol de servigos a serem executados de forma conjunta por
municipios. De igual forma a LC do Rio de Janeiro (motivo da ADI 1.842/RJ) também
comportava 0 saneamento como uma fungdo comum. Isso vem como fato
exemplificativo no intuito de dizer que uma cidade isolada, muito dificilmente

conseguiria realizar o saneamento, mas o coletivo de entidades federativas facilita a
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implementacédo da funcédo, somado ao fato de o saneamento ser uma competéncia

compartilhada com base na Constituig&o.

3.2 CONSORCIOS E CONVENIOS COMO PROPOSTAS INICIAIS AO CUMPRIMENTO DAS FUNCOES

PUBLICAS DE INTERESSE REGIONAL

A funcéo publica de interesse comum pode ser realizada com as
seguintes solugdes constitucionais: a) a primeira € a unidade regional para referenciar
os interesses compartilhados entre cidades continuas da mesma regido e que
precisam realizar, através de seus agentes, as atividades inerentes ao interesse
publico regional; b) no segundo momento se levanta a possibilidade da adocéo dos
consorcios e convénios de cooperacédo entre 0s entes.

Por serem instrumentos de adocé&o interfederativo previstos no texto
constitucional, no artigo 241 da CRFB2, o consorcio e o convénio de cooperacéo,
possuem exemplos nas parcerias da administracdo publica direta (Unido, Estados,
Municipios e Distrito Federal). O convénio formaliza a criagdo de uma personalidade
juridica com a descentralizacdo de uma atividade de interesse compartilhado para a
satisfacdo de responsabilidade entrelacada pelas unidades federativas.

Desta forma, antes mesmo da previsdo expressa do consorcio e do
convénio de cooperacgdo na Constituicdo, estes dois institutos eram adotados para a
finalidade de possibilitar que as responsabilidades concorrentes fossem efetivadas
entre os Municipios, Estados, Distrito Federal ou Uniéo.

Os consorcios e convénios de cooperacdo ndo sdo instrumentos
restritos as regides metropolitanas, mas € a abordagem empreendida no estudo com
a finalidade de direcionar as possibilidades do Estatuto da Metrépole que destaca tais
instrumentos como instrumentos de desenvolvimento urbano integrado (art. 9°, incisos
VI e VIl da Lei n. 13.089/2015).

Ambos o0s instrumentos para a persecucdo do interesse

compartilhado se demonstraram importantes para a construcdo das relacbes

3 Art. 241. A Uniédo, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios disciplinardo por meio de lei os
consorcios publicos e os convénios de cooperacao entre os entes federados, autorizando a gestédo
associada de servicos publicos, bem como a transferéncia total ou parcial de encargos, servicos,
pessoal e bens essenciais a continuidade dos servicos transferidos.
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intermunicipais e estdo subsidiados na Constituicdo, anterior a vigéncia da Lei n.
13.089/2015. Deste modo existem exemplos de sucesso na adoc¢do de instrumentos
caracterizados como molas propulsoras ao desenvolvimento, como 0s consorcios de
saude* e o consorcio do Grande ABC?.

Além da possibilidade de os consorcios e convénios nas regides
metropolitanas poderem ser usados como “instrumento de cooperacéo federativa”
aptos para contribuir com a fungéo publica de interesse comum, isso também se deve
a obrigatoriedade de alinhamento das responsabilidades por unidades federativas
diversas (JUSTEN FILHO, 2016, p. 251).

3.1.1 Consorcios para cumprimento de FPIC especifica

Com base no DL 6.017/2007 que regula a Lei de Consércio Publico
(Lei 11.107/2005), este assim se apresenta: a) pessoa juridica (publica- autarquia;
privada- sem fim lucrativo); b) formado por entidades federativas; c) relacdo de
cooperacdo das unidades federativas. Neste Ultimo item, retoma o federalismo
cooperativo e a necessidade de fortalecimento dos relacionamentos entre as
unidades. Para Margal Justen Filho (2016, p .249), “o consorcio publico € uma solugao
concebida para superar as limitacdes produzidas pela estrutura federativa brasileira."

A unidade regional e o consorcio sdo adotados com a finalidade de
administracdo dos relacionamentos entre cidades dentro do territério brasileiro e
apresentam personalidade juridica prépria. Ambas as administracfes de interesse
interfederativo carecem de autonomia federativa, sendo sustentadas por meio dos
relacionamentos interfederativos (MENCIO, 2022), sendo modelos adotados no Brasil
para a gestdo dos interesses intermunicipais. Na unidade regional ha a vinculacdo das

cidades previstas como parte da regido metropolitana em manter-se na associacao

4 Os consorcios de saude sédo adotados em grande parte das regifes brasileira com o intuito de
promover a aquisi¢do de produtos hospitalares e contratagcdo de servigcos médicos por um coletivo de
municipios para atendimento da regionalidade, um exemplo de consércio de salde é o CISMEPAR-
Consorcio Intermunicipal de Saude do Médio Paranapanema, no Parana estes consorcios voltados ao
atendimento da saude ocorre a promocao dos consorcios de saude por meio de incentivos financeiros.
5 O Consorcio Intermunicipal do Grande ABC é uma associagdo civil instituida em 1990 e comp6e a
administracdo publica indireta intermunicipal com o objetivo de operacionalizag&o das politicas publicas
para as cidades entorno de S&o Paulo.
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regional®, enquanto o consorcio possibilita maior discricionariedade por parte das
unidades federadas.

O consorcio atende a demanda determinada pelas unidades
federativas interessadas em parcerias para a realizacdo de funcbes como o
saneamento, em que diversos municipios podem unir-se com a finalidade de
tratamento de 4gua. Na saude, com o direcionamento de verbas pelos municipios para
um municipio polo para a aquisicdo de equipamentos e contratacdo de funcionarios
para hospitais e unidades de pronto atendimento. Na seguranca, 0s consorciados
podem adquirir equipamento de seguranca com a finalidade de cuidado com a regiao.

O consércio € o instrumento intermunicipal de maior adogdo no
contexto brasileiro (ARAUJO JR., 2008, p. 221) e possibilita as municipalidades
atenderem aos anseios dos municipes com maior celeridade através da unido de
esforcos de interessados em prol da coletividade, realizando, por meio deste
instrumento, a gestado dos interesses intermunicipais. Uma possibilidade ressaltada
por Libdrio (2018) é que a regido metropolitana poderia ser administrada por consorcio
especial, na forma de autarquia, enquanto outros o0 inserem como parte nas

discussfes regionais.

3.1.2 Convénios de cooperacao para parceria em prol da FPIC

Os convénios sédo parcerias publicas destinados a: a) a promocao dos
interesses das unidades federativas; b) realizacdo de finalidade imediata ou
duradoura; c) gestdo de esforcos comuns de multiplas unidades; d) atuacdo por
entidades federativas sem a criacdo de pessoa juridica; e) possibilidade de saida de
entidade da federagao conveniada (JUSTEN FILHO, 2016, p. 251-253).

Essa possibilidade de um dos conveniados sairem da parceria
publica, acaba por dar a impressdo de instabilidade no relacionamento entre 0s
conveniados, contudo existem convénios duradouros firmados para a persecucao da
funcdo publica de interesse coletivo que permitem o alinhamento das unidades
federativas para o cumprimento das competéncias federais.

Os consorcios sdo como termos de cooperag¢do com pessoas publicas

6 Com base na ADI 1842/RJ, a vinculagdo das entidades federativas a unidade regional é a
interpretacdo do Pleno no STF acolhida nas ADIs 1841/RJ 2022 e ADI/796 1999)
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e privadas, visando igual interesse na forma de alinhar a atuacdo para otimizar a
execucgao das competéncias, divergindo do contrato que visa interesse diferente para
cada uma das partes contratantes (DI PIETRO, 2018; JUSTEN FILHO, 2016;
SALEME; CARRICO, 2018).

Geralmente o0s convénios sdo adotados para permitir a atuacao
conjunta da multiplicidade de atores publicos em atividade determinada com ou sem
repasse de recursos para outra unidade federativa, como também no alinhamento da
conducdo de determinada funcdo publica de competéncia concorrente, evitando
retrabalho por parte da maquina publica, problemas de confronto de politica e
ineficiéncia na alocagdo de recursos técnicos, financeiros e sociais.

Esta possibilidade de cooperacdo entre partes, sem a necessaria
criacdo de um consorcio, esta prevista constitucionalmente na Lei de Licitacdo e
Contrato da Administracdo Publica (Lei n. 8.666/1993). Deve-se destacar, ainda, que
o consoércio ndo ¢ licitacdo e ndo € contrato, mas é considerado um ajuste ou acordo.
No artigo 116 da Lei n. 8.666/1993, este ajuste entre entes da administracéo precisa
conter um plano de trabalho com os seguintes elementos: a) objeto consorciado; b)
metas; c) cronograma da atividade a ser executada; d) valores a serem financiados
com base nas etapas da atividade; e) previsdo de data para comeco e finalizacdo do
objeto conveniado; f) comprovacgéo de fonte de receita financeira capaz de custear a
execucdo e servicos de engenharia direcionados a atender as demandas. Neste
altimo, a base de custeio para pagamento do objeto do consdércio pode ser uma
previsédo independente da natureza do servigo (DI PIETRO, 2018).

Na relacao intermunicipal, os municipios precisam de um alinhamento
na conducdo de atividades determinadas para o0 cumprimento de suas
responsabilidades, de modo que podem ajustar seus interesses, sem a necessaria
criacdo de personalidade juridica para a gestdo das atividades publicas de interesse
regional, como por exemplo, os convénios de saude intermunicipal com prestacéo de
servico pelos municipios e as arrecadacbes destinadas para a finalidade de

prosseguimento da atividade publica.
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3.3 PLANOS DE DESENVOLVIMENTO URBANO INTEGRADO (PDUI) PARA DIRECIONAMENTO

DAS FUNGCOES REGIONAIS

Uma das finalidades de qualquer planejamento é a orientagdo dos
sujeitos para chegar ao resultado almejado. Na metropole, o planejamento alinha os
interesses dos multiplos sujeitos ao revestir 0 planejamento como uma norma que
orientara o ordenamento. Dentro da normativa se encontram diversas previsoes,
sendo a orientagdo espacial com consideragdo ambiental a que evidencia 0s riscos
levantados pela equipe técnica especializada que realiza o plano.

O PDUI é o instrumento instituido pelo Estatuto da Metropole para
consolidar a administracao regional e as politicas publicas regionais com o interesse
do Estado e dos Municipios através do estabelecimento de diretrizes gerais para a
organizacdo metropolitana. A previsdo entra no ordenamento como norma estadual
gue precisa ser acordada entre 0os municipios da regionalidade para a qual o plano se
destina. Com base em Rech e Rech (2016), a dificuldade é o alinhamento normativo
dos planos diretores com prevaléncia da norma elaborada para a regionalidade com
carater de norma estadual, imposi¢cao considerada de cima para baixo, da Unido aos
Estados e dos Estados aos Municipios.

Com base nisso, o PDUI tende a consolidar a governanga regional,
amenizar conflitos de competéncia administrativa entre 0s municipios
vizinhos/limitrofes unidos pelo planejamento conjunto que deve estar amparado nos
parametros do direito urbanistico, e dirimir desigualdades intermunicipais recorrentes
para estabelecimento de delimitacBes administrativas nao determinadas. Além disso,
alinhar questdes de politicas de zoneamento das cidades vizinhas com o
levantamento técnico dos mapas previstos pelos planos urbanisticos locais, e conferir
mapeamento das cidades que ndo possuem previsdo de zoneamento. A busca por
regular o direcionamento € um caminho para implementacéo do interesse comum na
regionalidade, conciliando os municipios.

Araujo Jr., Fresca e Paulino (2018, p. 10, traducg&o do autor) afirmam
que o Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado (PDUI) é um “[...] instrumento
juridico-urbanistico”, sendo alicergado em estudos técnicos. Este instrumento vem no
intuito de dirimir conflitos de “zoneamento, ocupacéo e parcelamento de solo, indice

construtivo de infraestrutura viaria, sistema de transporte coletivo e atividades
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econdmicas [...]”, bem como na extensdo urbana das cidades limitrofes (RECH,
RECH, 2016, 454). Tal Plano pode tornar-se “um marco legal de carater regional com
principios e diretrizes bem definidos” (RECH, RECH, 2016, p. 454). Com base no

Estatuto da Metrépole, tem-se:

Art. 2° Para os efeitos desta Lei, consideram-se:

[...]

VI - plano de desenvolvimento urbano integrado: instrumento que
estabelece, com base em processo permanente de planejamento,
viabilizacdo econdmico-financeira e gestdo, as diretrizes para o
desenvolvimento territorial estratégico e os projetos estruturantes da
regido metropolitana e aglomeragéo urbana;

O PDUI como instrumento legal de planejamento, estabelece
diretrizes, projetos e acbes para orientar o desenvolvimento urbano e regional,
buscando reduzir as desigualdades e melhorar as condi¢cdes de vida da populagéo
metropolitana. Também fixa as bases de atuacéo conjunta entre estados e municipios,
contribuindo para o ordenamento territorial das regides metropolitanas e
aglomeracdes urbanas, tendo em vista a exigéncia do macrozoneamento da unidade
territorial urbana (PEREIRA,2020, p. 93)

Bonizzato e Moulin (2018, p. 2540) afirmam que assim como o plano
urbanistico local, o PDUI rege-se através dos principios da “hierarquia, articulagéo e
tipicidade”. O primeiro principio condiz com a ordenagdo das normas dentro do
ordenamento legal, conforme pactuado nas leis e Constituicdo. O segundo refere-se
ao alinhamento da estrutura normativa urbanistica, e o terceiro tem em vista a prévia
obrigatoriedade do ordenamento de apresentar o planejamento na forma de lei. Estes
principios condizem com a estruturacdo do ordenamento previamente normatizado,
com a finalidade de ordenar as relagbes entre as entidades federativas com relagéao
ao urbanismo.

Posto isso, o PDUI é uma possibilidade para a superacao das tensdes
intermunicipais decorrentes da compulsoriedade da instituicdo metropolitana imposta
pela Unido e Estados aos Municipios que compdem a regido metropolitana,
permeando um arranjo institucional entre os entes. O PDUI ainda confere a
possibilidade de alinhamentos dos planos locais. Tal situacdo pode dirimir conflitos
entre territérios vizinhos, alinhar relacbes de zoneamento e melhorar as diretrizes

respectivas das cidades.
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O legislador nacional apresentou diversos instrumentos urbanisticos
regionais, mas apenas regulamentou o conteddo minimo a ser apresentado pelo
PDUI. Nas disposi¢cdes para a regulamentacdo dos planos regionais encontra-se a

previsao do artigo 12:

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

§ 1° O plano previsto no caput deste artigo devera contemplar, no
minimo:

| — as diretrizes para as funcdes publicas de interesse comum,
incluindo projetos estratégicos e ac¢des prioritarias para investimentos;
Il — 0 macrozoneamento da unidade territorial urbana;

Il — as diretrizes quanto a articulagdo dos Municipios no
parcelamento, uso e ocupacao no solo urbano;

IV — as diretrizes quanto a articulagdo intersetorial das politicas
publicas afetas a unidade territorial urbana;

V - a delimitacdo das areas com restricfes a urbanizacéo visando a
protecéo do patrimdnio ambiental ou cultural, bem como das areas
sujeitas a controle especial pelo risco de desastres naturais, se
existirem;

VI - o sistema de acompanhamento e controle de suas disposi¢oes;
e

VIl - as diretrizes minimas para implementacédo de efetiva politica
publica de regularizacéo fundiaria urbana, nos termos da

[.]

Com base no artigo 12 do Estatuto da Metrépole, percebe-se a
preocupacao de positivar o direcionamento das regides e aglomeragcdes urbanas com
normas de carater vinculante dentro do ordenamento. Assim, o PDUI apresenta as
seguintes caracteristicas: a) condicdo de Lei Complementar estadual; b) vinculacdo
dos planos urbanisticos locais das cidades localizadas em aglomeracdes e regifes
metropolitanas para recepcionar os direcionamentos do PDUI.

Percebeu-se a preocupacdao do legislador nacional em movimentar as
unidades regionais previstas em lei para conciliarem interesses entre a coletividade
de Municipios e Estado para a realizacdo do Plano de Desenvolvimento Urbano
integrado. Tal instrumento € essencial para atribuir carater legal aos arranjos entre as
unidades federadas, visando o implemento de questdes controvertidas com base em
levantamento cientifico, discusséo entre as entidades federativas envolvidas, prévia
aprovacao entre executivo e legislativo estadual e incorporagcdo em Planos Diretores

Municipais.
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Por ser uma situacéo de relevancia, a norma previa prazo curto para
a elaboracéo e aprovacgao do Plano, ou seja, 3 anos para implementacao, sob pena
da imputagcédo de improbidade administrativa aos governadores, agentes publicos e
prefeitos. Proximo ao fim do triénio, a discussao seria o questionamento sobre a
validade da previsdo coercitiva em elaborar o PDUI por parte dos governos estaduais
e municipais, de modo que se desdobrou na ADI 5.857/2017. A acéo visava invalidar
os artigos 10 e 21 do Estatuto, que respectivamente cuidavam da recepcdo da
incorporacdo do PDUI pelo plano local e da sancdo administrativa aos gestores
estaduais e municipais, em caso de néo instituicdo do PDUI no prazo previsto pelo
ordenamento.

Em 2018 foi editada a Medida Provisoria n. 818, convertida na Lei n.
13.683/2018. Esta lei retirava a previsdo sancionatéria do Estatuto, acabava com a
sancdo dos gestores estaduais e municipais, restando parcialmente prejudicada as
matérias questionadas na ADI. Com base na ADI, o questionamento era se o Estatuto
estaria em coeréncia com o0 pacto federativo e com as competéncias comuns
apresentadas na Constituicdo brasileira.

Conforme interpretacéo da suprema corte brasileira, exarada na ADI,
a federacdo manteria preservada a autonomia das entidades em razao da liberalidade
estatal em criar as unidades regionais e, apenas depois da instituicdo, comecaria a
obrigatoriedade de constituicdo de PDUI. Outro apontamento da acéo foi no sentido
de que os interesses comuns remetem a competéncias culturais, historicas,
habitacionais e de saneamento basico e podem ser apresentados na pauta regional,
sem ferir a autonomia dos Municipios e Estados, além de destacar a competéncia da
Unido em prever normas gerais de direito urbanistico (MARRARA, 2021, p. 21-22).

Neste sentido, a previsdo do PDUI foi avalizada pelos defensores
constitucionais brasileiros, apés a ADI 5.857. O PDUI precisa ser elaborado e
sancionado para iniciar a gestdo e execucdo dos preceitos regionais e para
estabelecer as atuagfes das func¢des regionais.

Ainda com este cenéario de abertura de diadlogo, as atuacfes de
planejamento para a elaboracdo do PDUI sédo ordenadas pelo coletivo de unidade
federativa, empresas terceirizadas e consultorias que lidam com o diagndstico e
desenvolvimento do PDUI. Verifica-se j& nos primeiros anos de instituicdo do Estatuto

da Metropole os avancos em levantamentos técnicos, debates e estrutura de
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mapeamento dos planos diretores para a organizacao regional.

Bonizzato e Moulin (2018) em uma analise dos 3 primeiros anos do
Estatuto da Metrépole destacaram que a Unica regido metropolitana que efetivamente
realizou o PDUI foi a Regido Metropolitana de Grande Vitéria, no Estado do Espirito
Santo. Em Londrina, no Estado do Parana, os autores (2018), classificaram que a
instalagdo ainda estava em estagio inicial. A andlise dos autores se pautou em
especial nos principios da tipicidade, hierarquia e alinhamento extraidos como
fundamento do Estatuto da Metropole com base na compreensao.

Atualizando as informacfes quantitativas de Bonizzato e Moulin
(2018), até 2021 as regibes metropolitanas com Plano de Desenvolvimento
Urbanistico sdo o Vale do Rio Cuiabd (Mato Grosso) e a Grande Vitoria (Espirito
Santo). Nos 6 primeiros anos de efetivacdo do Estatuto da Metrépole (2015 a 2021),
houve um aumento significativo de cidades enquadradas como metropolitanas por
determinacdo legislativa estadual. As cidades sdo enquadradas na regido
metropolitana por meio da atuacéo dos Estados, com a intencdo de possibilitar uma
integracdo social e econdmica. Os dados noticiados acerca do aumento de RM no
Brasil sdo apresentados pelo IBGE.

Em relagdo a organizacdo das cidades através de PDUI, ha um
descompasso na elaboracdo dos instrumentos regionais para fins de governanca ou
mesmo gestdo. Os interesses comuns urbanisticos demonstram uma preocupacao
diante da relevancia social ao ordenamento juridico. Muitas das cidades abrangidas
nas RMs, inclusive, ndo possuem Plano Diretor (FERNANDES, 2021). O
planejamento para fins de confeccdo dos planos regionais avangou, mas a
previsibilidade de retirada da sancdo administrativa aos gestores das entidades
federativas mitigou a aprovacao das legislacdes com relagdo ao PDUI.

Neste sentido, o IPEA em estudo com relagcdo ao Estatuto da
Metropole e a retirada da sancao administrativa motivaram o adiamento da normativa
estadual acerca do plano urbanistico regional. Isso auxiliou na compreensdo da
discricionariedade das entidades federativas prosseguirem com dialogo com relacédo

a pauta metropolitana:

Quanto a efetividade dos instrumentos metropolitanos, principalmente
do PDUI, a partir da retirada das sancbes por improbidade
administrativa aos gestores publicos, o estatuto passa a ser visto como
mecanismo que sera implementado a partir dos requisitos de
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conveniéncia ou oportunidade da administragcdo publica. As
consequéncias dessas alteracdes podem significar um sério
retrocesso da gestdo metropolitana, apesar da relevancia demogréfica
e econbmica que as RMs representam. Em suma, a questdo
metropolitana ocupa novamente um lugar secundario nos debates
sobre o desenvolvimento do pais (CLEMENTINA, et al,2021, p. 21-
IPEA).

Poucas foram as regifes que tiveram os planos aprovados no periodo
de 2015 a 2021. A saber, as regides metropolitanas com planos regionais sdo: Vale
do Rio Cuiaba (Mato Grosso-LC 609/2018) e da Grande Vitéria (Espirito Santo- LC
872/2017) (CNM, 2021; FMN, 2021; ESPIRITO SANTO, 2017; MATO GROSSO,
2018). Com relagéo a Belo Horizonte, ainda esté carecendo de aprovacéo, restando
apenas projeto de lei sobre o PDUI de Belo Horizonte (Minas Gerais).

Até 2021, os planos regionais existentes ainda possuiam lacunas para
regulacdes, seja com relacdo ao orcamento ou mesmo no que tange a governanca.
Isso expressa progresso parcial de se regular as regides metropolitanas, mas
apresenta avancos consideraveis com relacdes as diretrizes metropolitanas. O
principal avanco da normativa € verificado com a possibilidade de operacionalizacao

das regides metropolitanas através dos instrumentos regionais.
3.1.3 A experiéncia do PDUI de Grande Vitéria (Espirito Santo LC n. 872/2017)

Em Grande Vitéria (Espirito Santo), o PDUI esta consolidado através
da LC n. 872/2017. A normativa apresenta as zonas de interesse metropolitano
através de mapeamento contido nos anexos. As FPICs se desdobram em eixos, sendo
previstos como subcategorias de cada eixo nos anexos.

Por funcdes publicas de interesse comum, a regido elegeu: a)
ordenamento territorial (reduzir desigualdade e melhorar estrutura).; b) mobilidade
urbana (fluxo de pessoas dentro do territério); c) desenvolvimento econdmico
(desenvolvimento socioecondmico regional para competir nacionalmente e
internacionalmente); d) meio ambiente e areas de risco (diminuir riscos ambientais na
regionalidade).

O zoneamento regional da Grande Vitdria apresenta as areas de
especial atencdo para as cidades e o Estado, com as zonas especiais que tem

delimitagOes importantes a serem reportadas ao plano local. Neste sentido, a cidade
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de Vitdria, no ano consecutivo, ja havia aprovado as alteracdes no Plano Diretor. I1sso
corrobora o alinhamento do ordenamento e o cumprimento das pautas metropolitanas
por parte das cidades.

Através do zoneamento ainda se pode estruturar os instrumentos
regionais conjuntamente, assim reforcando a necessidade de atencéo ao zoneamento
e as diretrizes compartilhadas pelo Estado e Municipios. A normativa apresenta
desdobramentos ao Plano Diretor de Vitéria e demonstra o alinhamento do legislativo
nos planos urbanisticos, o que é descrito como a harmonizacdo dos planos por

Marrara(2021) e alinhamento por Bonizatto e Moulin (2018).

3.1.4 A experiéncia do Plano Diretor de Desenvolvimento Integrado do Vale do Rio
Cuiabéa (Mato Grosso-LC 609/2018)

A regido do Vale do Rio Cuiaba foi constituida com base na Lei
estadual n. 359/2009. Destaca-se que a cidade de Cuiaba ja era considerada pelo
IBGE como capital regional, com base na REGIC/2007. J& os trabalhos para a
realizacdo do PDUI procederam mediante a criacdo da Agéncia Metropolitana do Vale
do Rio Cuiaba, por meio do Decreto Estadual 162/2015. Em 2018 ocorreu a instituicdo
do segundo PDUI, através da LC 609.

Para Castilho e Neto (2020), a atuagdo central da regido
metropolitana é o cuidado com o Rio Cuiabd com busca por melhorias, como: a)
conscientizacdo, planejamento e execucdes de politicas com a finalidade de mitigar e
reverter a condicao do rio; b) saneamento com o adequado tratamento de esgoto das
aguas antes afluentes no rio para contribuicdo com o Pantanal, contribuindo
efetivamente com a preservacao de fauna e flora nativas.

O Plano é composto por: disposicbes preliminares (1° ao 5°);
governanca interfederativa (6° ao 9°); gestdo metropolitana; programas de gestao
metropolitana (10 ao 54); instrumentos (55 a 86) e as disposicoes finais (87 ao 94).

Por fun¢des publicas de interesse comum, a regido metropolitana do
Vale do Rio Cuiab& adotou as mesmas previstas na lei de instituicdo da regido, Lei n.
359/2009: | - ao desenvolvimento econdémico e social; Il - ao planejamento do uso e
da ocupacéo do solo; Ill - a acessibilidade e mobilidade; IV - ao saneamento ambiental;
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V - a preservacao e conservacao do meio ambiente; VI - ao desenvolvimento urbano
e politicas setoriais (habitacdo, saude, educacao, seguranca, turismo, esporte e lazer);
VII- preservacao do patriménio histérico e cultural (art. 4° da Lei n. 609/2018).

Além disso, o Vale do Rio Cuiaba, através do PDUI, apresentou
instrumentos regionais novos capazes de auxiliarem o cumprimento da FPIC, ainda
que correlacionado a questdes ambientais, uma vez que é as cidades que compete a

fungéo social. Estes instrumentos séo:

Art. 55 Além do previsto no Estatuto da Metropole e no Estatuto da
Cidade, sao instrumentos de efetivacdo deste plano pelos entes
metropolitanos:

| - macrozoneamento metropolitano;

Il - planos diretores municipais;

Il - estudo de impacto de vizinhanga;

IV - anuéncia prévia metropolitana;

V - instrumentos orgamentarios;

VI - planos, programas e projetos setoriais, relativos aos programas
metropolitanos tratados no capitulo IV desta Lei Complementar, de
iniciativa dos entes metropolitanos e do ente federal.

Por mais que as cidades abrangidas pela regido metropolitana nao
apresentem a ordenacéao urbanistica para a efetividade de cuidados necessarios para
com a regido urbana, os instrumentos regionais apresentados pelo Plano podem
resguardar a propriedade de desdobramentos prejudiciais ao interesse comum. Neste
sentido, Goncalvez e Ferraz (2021) destacou que os instrumentos previstos pela
normativa para a regionalidade ja estdo em execucao.

Ainda é possivel notar que o plano busca criar uma identidade
regional para as cidades pertencentes ao conjunto metropolitano e, com isso, 0
fortalecimento da gestdo intermunicipal, inclusive com a adoc¢ao de instrumentos para
o cumprimento das fungdes publicas de interesse comum por meio de um plano de

acao baseado em programas e projetos direcionados.

3.1.4.1 A construgdo e alinhamento de Planos Diretores das cidades que

compdem uma unidade regional

Na Regido do Vale do Rio Cuiaba, os artigos 68 e 69 disciplinam os
planos diretores. As diretrizes gerais séo: a) compatibilizacdo do plano com adocao
de atividade que auxilie os programas metropolitanos; b) compatibilizacdo do
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zoneamento; c) inclusdo no plano local das previsbes do PDUI e; d) definicdo dos
limites urbanos da cidade. Com relagédo ao alinhamento conceitual para evitar a
fragmentacdo espacial, tem-se: a) coeficiente de construgdo; b) regulacdo de
equiparacao da Transferéncia do Direito de Construir solicitando formula por parte dos
municipios entre transferéncia e recebimento e; c) previsao que Outorga Onerosa
do Direito de Construir tivesse parte da arrecadacdo destinada as areas de
interesse metropolitano através de conversdo ao fundo regional.

A articulag&o considera os planos locais existentes para estruturagéo
da plataforma dos planos regionais, com a finalidade que as municipalidades
mantenham a estrutura normativa com poucos ajustes de alinhamento entre os
planos. Deste modo, considera a permanéncia dos planos locais, nos termos do artigo
182 da CRFB e do artigo 9°, 81° da Lei n. 13.089/2015. Através do Estatuto da
Metrépole compde ainda a vinculagdo do Plano Diretor com o Plano de
Desenvolvimento Urbano Integrado. Neste sentido, extrai por um lado a autonomia da
municipalidade de determinar a funcdo social da propriedade e, por outro lado, a
prevaléncia do interesse regional. A funcédo social, no contexto do Estatuto da
Metrépole, precisa estar compatibilizada com os interesses difusos e da regionalidade.

A funcédo do plano local tem a importante missdo de direcionar o
territério com base nas premissas para implementacédo do direito urbanistico de forma
ampla, ndo sendo restrito aos limites urbanisticos, mas norteia as acfes da
municipalidade, através das diretrizes (SILVA, 2011, p. 136-137) e impde plano de
acao para o espaco territorial delimitado (MARICATO, 2022). O direcionamento da
cidade atende a aspectos fisicos, econémicos, sociais e administrativo institucional
(SILVA, 2011, 138-141).

Com base no ordenamento brasileiro, o plano local entra como lei.
Através do Plano Diretor apresentam-se diretrizes para a utilizacao das propriedades
na municipalidade que, em cidades que possuem planos, determinam finalidades
delineadas no zoneamento das cidades. A conferéncia de norteamento demonstra a
atividade do Plano Diretor enquanto norteamento inclusive dos planos setoriais. Em
1953, o plano diretor j4 era terminologia adotada para determinar o norteamento
principal para plano especifico de uma organizagdo ou atividade. Atualmente, a
planificacdo se mostra altamente segmentada (diversos planos setoriais- mobilidade

e outros), mas precisa de um objetivo geral bem delineado para evitar conflitos entre
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0s objetivos geral e especificos.

Nas regides metropolitanas, as cidades que compdem a aglomeragéo
urbana ou mesmo regido metropolitana precisam de Plano Diretor (art, 41, Il do
Estatuto da Cidade, BRASIL, 2001). A positivacdo do planejamento se traduz em
instrumentos inerentes a cada municipalidade, norteados por normas superiores,
inclusive devem respeitar o norteamento de planos nacionais. Além das normas, o
Plano Diretor precisa corresponder a principios como o da funcdo social da
propriedade. A regionalidade como esfera administrativa contribui para a regulacao
das cidades que integram outras normativas, além de contribuir para o dia a dia.

O Plano Diretor precisa estar alinhando as demais normas territoriais
e esse € um dos avancos do Estatuto da Metrépole ao regular o artigo 25, 83° da
CRFB (LONGO FILHO, 2020, p. 164). Para tanto, este modelo de plano local precisa
ser compativel com as demais determinacdes de uso e ocupacao de solo. Com base
na analise comparativa com o ordenamento da Alemanha, a busca de alinhamento
dos interesses locais e harmonizacdo com as demais normativas para fins de
organizacdo integrada se fazem necessarios para a coeréncia do ordenamento,
diminuicdo de problemas regionais e conciliacdo dos interesses locais (MARRARA,
2008).

3.1.4.2 Macrozoneamento metropolitano para as zonas de especiais interesse

No Vale do Rio Cuiaba, 0 macrozoneamento metropolitano compde
instrumento essencial para “orientar a incidéncia espacial dos programas e agdes”
previstas pelo plano diretor regional que se subdivide em: a) zonas de estruturagao
(pretensdes, incentivos, coibicdes ou qualificacfes do solo urbano e rural- area de
preservacao permanente, zona de interesse ambiental, zona de seguranca hidrica,
area de comunidade ribeirinha, reserva indigena, area de comunidade quilombola,
zona de protecéo de margem de rio, zona urbana, zona de incentivo de uso urbano);
b) eixos estruturais (mobilidade e estruturagcdo do ecoturismo- rodovias, eixos e
corredores); c) areas de interesse metropolitano (areas estratégicas com diretrizes
especificas- area de processamento logistico, area para uso misto e areas destinadas
a industria) (arts. 56 a 67 Lei n. 609/2018).

O macrozoneamento € um dos elementos obrigatorios na composicao
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do PDUI, nos termos do Artigol2, | da Lei n. 13.089/2015. Como instrumento, o
Estatuto da Metropole ndo o engloba, mas o macrozoneamento contempla as zonas
de especiais interesses, que sdo instrumentos regionais com base no Estatuto. A
zonas de especiais interesse figuram com o mapeamento da area regional
considerando o0s riscos, 0 ambiente, elementos culturais e outros por via de
representacdo gréafica da regionalidade. Assim “as RMs e as aglomeragdes urbanas
deverdo estabelecer areas para uso comum dos diversos instrumentos previstos para
fins de consecugao dos objetivos de desenvolvimento integrado” (PEREIRA, 2021, p.
9).

A representacdo grafica da territorialidade demonstra as areas de
afetacdo do territério compartilhado, somada as areas que podem afetar o conjunto
de municipios limitrofes. Capturar os riscos através dos trabalhos geogréficos,
biolégicos e urbanisticos apresenta limites para o ordenamento territorial sendo,
conforme Rech e Rech (2016, p. 87-89), uma “plataforma de planejamento de cidades
sustentaveis”, como a atividade de atribuir funcionalidade de dirigir o territorio para
determinada finalidade, dai a necessidade de levantamentos técnicos acerca da
espacialidade. Isso permite capturar riscos e projetar politicas diante da visualizacao
das ameacas espaciais enfrentadas de forma compartilhada.

Pereira (2021, p. 99 e 100) apresenta a importancia da estruturacao
das zonas compartilhadas para a efetivacdo da gestdo e governanca conjunta
intergovernamental. Pontua o papel de apresentar as zonas no plano com a finalidade
de vincular as municipalidades no cuidado conjunto das areas mapeadas como de
interesse comum, com a finalidade de resguardar o territorio regional. Por isso a
preocupacao de fazer constar no PDUI as areas que atendam ao interesse comum,
determinando estas zonas para evitar que as ameacas efetivem em prejuizo a
regionalidade, alinhando com o principio da precaucéo e da prevencao. Dentro destas
possibilidades se encontram as demarcacdes de areas de deslizamentos e outros
riscos que devem ser observadas para evitar constru¢des préximas.

Com o efeito dogmatico, o macrozoneamento diverge da
conceituacdo das zonas de aplicacdo dos instrumentos das cidades, por isso a
necessidade de se desdobrar conceitualmente a diferenca e ligacdo de ambos os
conceitos, compreendendo se o0 macrozoneamento seria suficiente para depreender

0 conceito das zonas de atuacgéo intergovernamental. Ambos os conceitos interligados
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se originam do cenario pratico das funcdes publicas de interesse comum, previamente
determinada pelo legislador estadual. Isso importa na reflexdo de que o
macrozoneamento visa a apresentar ao ordenamento a visualizacdo espacial dos
territorios para fins de garantir a aplicacdo dos instrumentos territoriais. A auséncia de
previsibilidade do macrozoneamento no PDUI importaria inconstitucionalidade por
omissao (MENCIO; LEITE, 2021, p. 130-131 com base em entendimento exarado em
comentarios sobre o Estatuto da Cidade de Carvalho Filho, 2007).

A questdo do macrozoneamento ainda implica na discussdo de
constitucionalidade, em razdo das responsabilidades das municipalidades em
direcionar as propriedades para fun¢des publicas especificas, nos termos do artigo
182 da CRFB. Na 6tica do interesse comum, direciona 0 compromisso das cidades
para uma base comum alinhada de forma mediada. Cada municipalidade costuma ter
seu planejamento e respectivo zoneamento para a finalidade de destinar as zonas da
cidade, como a zona de expansédo, zona comercial e outras. As zonas sao os limites
para determinadas atividades do territdrio da municipalidade.

O zoneamento da municipalidade determina areas para construcao.
Em contexto regional, € um dos maiores impasses visuais dos territorios continuos e
as distingbes normativas do mapeamento positivado pelo Plano Diretor contribui com
a fragmentacdo dos territorios. Esta distorcdo é causada pela auséncia de
“‘harmonizacao” dos mapeamentos (MENCIO, LEITE, 2021; MARRARA, 2021). Os
didlogos intergovernamentais propéem que 0s zoneamentos apoiem uma harmonia
espacial extraida de uma ideologia de cooperacéo intergovernamental. A clareza no
dialogo espacial, por vezes, enfrenta a falta de dialogo entre as cidades vizinhas, o
gue resulta na fragmentacéao.

O pensamento conjunto com relacdo a mobilidade urbana ja é uma
das fun¢des publicas verificadas tanto no PDUI de Vit6ria como no Vale do Rio Cuiaba.
Essa preocupacéo € resultado da busca de acessibilidade dos individuos das cidades
continuas. Por vezes estas cidades demandam estradas para interagdo entre as
cidades, através das construcdes de pontes e outras obras. As linhas rodoviérias
tracadas em mapeamento urbanistico, geralmente compdem o zoneamento. A
estruturacdo do mapeamento rodoviario ainda apoia a construcdo de estrutura para
atendimento as rodovias, comércios e outros. Por essa razdo, as margens das

rodovias que conectam as cidades podem ser percebidas como areas de aplicacéo
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compartilhada dos instrumentos do Estatuto da Cidade.

No tocante as areas de risco, 0 macrozoneamento captura as areas
de possiveis ameacas e apresenta o ordenamento na forma de legislagdo. Algumas
das cidades da regionalidade ndo possuem zoneamento em virtude da auséncia de
Plano Diretor ou 0os mapas constam como desatualizados. O macrozoneamento
registra a preocupacao regional acerca das &areas de risco comuns e, por isso, a
necessidade do acompanhamento por parte da coletividade de Municipios e Estado
para garantir o equilibrio territorial. A previsdo do macrozoneamento possibilita aos
municipios o conhecimento das principais preocupacdes de forma a registrar
possiveis ameacas, das oportunidades em relacdo a construcdo de estradas e a
melhoria da destinacdo de recursos para harmonizar as divergéncias sociais e

econbmica das cidades de um mesmo aglomerado.

3.1.4.3 Estudo de impacto de vizinhanca e a anuéncia prévia metropolitana

Algumas intervencgfes publicas ou privadas nas cidades acarretam
efeitos colaterais as municipalidades continuas e, por isso, a necessidade da
construcdo de diretrizes sobre os instrumentos regionais de atuacéo nas cidades que
possam contribuir para a diminuicdo de problemas urbanisticos, preservacdo do
ecossistema e equilibrio dos municipios vizinhos. Nesse sentido, o PDUI possibilita a
determinacao de instrumentos que efetivem os interesses regionais correlacionados
ao ambiente, assim contemplando premissas a serem observadas pelas
municipalidades, além de contribuir para o cumprimento e efetivacdo da funcao
publica de interesse comum. Este é 0 caso dos instrumentos anteriores a concessao
do licenciamento para evitar ameacas futuras de empreendimentos a cidade e ao
conjunto das cidades. Neste sentido, pode-se verificar diretrizes para o Estudo de
Impacto de Vizinhanga ou mesmo da Anuéncia Prévia. Previsdes destes instrumentos
se encontram no ordenamento em legislacdes como o do PDDI do Vale do Rio Cuiaba
(LC 609/2018). O PDDI tem como funcdo central garantir o equilibrio entre o
desenvolvimento urbano e o Rio Cuiaba.

O instrumento de estudo serve com subsidio ao licenciamento de
empreendimentos urbanos que possam causar prejuizos a regido metropolitana e

contribui para a implementacéao do planejamento metropolitano, preservagcao urbana



93

e ambiental em area de influéncia metropolitana, manutencédo do equilibrio urbano
entre cidades e mediagéo de conflitos interurbanos (art. 71, inciso | ao IV). Em relacao
a este Ultimo, Libdrio (2020) apresenta a media¢cdo como solugéo para os conflitos de
interesse local com relacdo aos interesses regionais, para evitar conflitos de
competéncia e para modular solucdes, eis que 0 municipio possui prerrogativa de
regular o uso e destinacdo do solo, respeitadas as previsdes de leis nacionais e
estaduais.

Apenas ocorre o0 estudo nos empreendimentos considerados de
impacto a regido metropolitana que sdo, com base no PDDI: a) futuro loteamento com
mais de meio milhdo de metros quadrados; b) futuro loteamento, condominio ou
conjunto habitacional em terreno com nascente ou corredor de ecoturismo; c)
terminais de transporte de passageiros interurbano; d) aterro sanitario e usina de
reciclagem, e) empreendimentos que impactem mais de um municipio (art. 73, | ao
V). Neste caso, o municipio sede do empreendimento responsavel pelo licenciamento,
comunicara a agéncia regional para proceder com o EIV (art. 72).

Verifica-se o EVI como um instrumento urbanistico que contribui para
a avaliacdo de uma propriedade com a finalidade de liberacdo de uso e ocupacéo do
solo urbano. Este estudo procede para fins de averiguacdo do comprometimento de
determinado territério com a instalacéo fisica ou afetacao territorial, possibilitando a
analise das colateralidades. Assim s@o consideradas as normativas e as estruturas
fisicas locais para aprovacéo da adoc¢ao do espaco para finalidade especifica. Para o
estudo sdo considerados: vida da sociedade; “adensamento populacional’;
‘equipamentos urbanos e comunitérios”; “uso e ocupacdo do solo”; “valorizacdo
imobiliaria”; “geracdo de trdfego e demanda por transporte publico”; “ventilacdo e
iluminacao”; “paisagem urbana e patriménio natural e cultural” (art. 37, caput e incisos
| a VIl do Estatuto da Cidade).

As normas de regulacdo do EIV competem ao municipio nos termos
do Estatuto da Cidade (art. 36, caput’) para fins de assegurar a protecdo ambiental
nas cidades e evitar colateralidades negativas. Objetivando a aprovacao dos projetos,

a iniciativa privada precisa proceder com os estudos para fins de conseguir licenca de

7 Art. 36. Lei municipal definird os empreendimentos e atividades privados ou publicos em area urbana
que dependerdo de elaboracdo de estudo prévio de impacto de vizinhanca (EIV) para obter as licencas
ou autorizacgdes de construcdo, ampliagdo ou funcionamento a cargo do Poder Puablico municipal.
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construcdo ou autorizacdo que é ato juridico concedido pelo poder publico. Isso
decorre como uma medida do poder publico para evitar a atuagdo arbitraria da
iniciativa privada que prejudique a terceiros. Posto isso, a situagédo de uma construgao
de prédio em dado terreno, passa por andlise de viabilidade para evitar prejuizos
ambientais e o respeito ao ordenamento.

Este instrumento n&o era adotado nas relagbes entre aglomeracgoes,
mas € valioso para analise de desdobramento das implantacdes urbanas para evitar
fragmentacdo do ordenamento. Trés aspectos praticos sobre o Estudo depreendem
do cenario de aplicacdo da norma juridica e da atuacao unilateral dos municipios em
areas que representam aglomeracao: a) cada municipio de uma regionalidade define
as préprias regras ao Estudo de Impacto de Vizinhancga; b) ndo h& especificacdo clara
do Estudo para areas de ligacéo entre as cidades (FARACO, et al, 2010, p. 103) €; ¢)
nao sdo todos 0os municipios que regulam o EIV no Plano Diretor para aplicacdo na
cidade.

Volta ainda a discussao de competéncia para a previsibilidade do EIV,
uma vez que que o Estatuto da Cidade determina a responsabilidade da normativa
por parte de lei municipal, contudo avanca no sentido de que nos casos praticos é
uma situacdo que demanda atuacdo intermunicipal, em especial nas areas de
encontro das cidades. Por isso, esse avango dos limites intermunicipais importaria
numa decisao conjunta por ser de interesse regional. Ja na relacéo do territério com
aplicacao de solo ou construcdes que afetem a regionalidade, também se promove o
interesse comum da regionalidade. Por assim ser, importa a regulacao do instrumento,
ora EIV, através das normativas do PDUI.

José Afonso da Silva (2011, p. 130-131), em relacdo ao tépico de
industrializacado regional, afirma que foge das competéncias normativas estaduais a
regulacdo de instalacdo de industria, mas destaca que pode o Estado delimitar
diretrizes e objetivos para a instalacdo de industrias com base em interesse regional.
Estes objetivos, na concepcdo do autor, ndo poderiam ser regulamentados por
decreto estadual. O instrumento precisa de diretrizes de didlogo para facilitacdo de
suas aplica¢des quando a adocao do solo ou as constru¢des possam promover algum
desdobramento para a regionalidade. Assim importa a necessidade de diretrizes e
objetivos regionais previstos na norma estadual, PDUI.

No que concerne a anuéncia prévia, 0s interesses regionais
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apresentados no ordenamento através do PDUI demonstram limites, pois os limites
para construcdo e adoc¢do do solo importam em prévias delimitacdes regionais com o
escopo de corroborar a autorizagdo com base nos interesses regionais estabelecidos.
A anuéncia prévia regional apoia os trabalhos municipais de averiguacéo dos projetos
e direcionamento do solo, evitando o comprometimento dos territérios regionais. No
Vale do Rio Cuiaba existem previsdes expressas de licenciamento regional. A prévia
autorizacéo regional objetiva evitar o descompasso entre: a) normativas de municipios
vizinhos; b) funcdo publica de interesse comum e lei municipal. Além disso, confere:
a) alinhamento das normativas; b) controle das regibes de aglomeracdes
contemplando o interesse comum; c) conferéncia de alteracdo na cidade que
comprometa a regionalidade.

Por isso, os artigos 77 a 81 da PDDI cuidam de regular as
possibilidades de anuéncia prévia em relacdo a: a) futuro loteamento com mais de
meio milhdo de metros quadrados; b) futuro loteamento, condominio ou conjunto
habitacional em terreno com nascente ou corredor de ecoturismo; c) nas condigdes
previstas por lei federal; d) empreendimentos localizados na area de interesse
metropolitano. Além disso, passa por anuéncia prévia o perimetro urbano das cidades.

Essa prévia andlise regional auxilia a conferéncia das cidades acerca
dos interesses comuns, além de possibilitar a cooperacdo de municipios menores da
regionalidade com a analise. Assim ocorreria 0 controle intergovernamental nas
operacgodes urbanisticas de “grande vulto” (delimitada em norma estadual), as analises
técnicas de aprovacdo para a concessao de licenca e alvara passariam pelo crivo
regional e, posteriormente, pela aprovacdo dos préprios municipios. Com isso, a
cooperacao mutua das cidades vizinhas para protecéo do territorio e controle do uso
e ocupacado do solo prevalece ao interesse isolado de um dos municipios, evitando
maiores problemas futuros. Além disso, o EIV e a anuéncia prévia se encontram em

conformidade com previsdes das competéncias compartilhadas, artigo 23 da CRFB.

3.1.4.4 Planos, programas e projetos setoriais para desenvolvimento das FPICS

(diretrizes minimas para implementacéo de efetiva politica)

O PDUI possui a finalidade de norteamento das acdes a serem
tomadas pelas regionalidades, seja em relacao a destinacao do espaco seja em razéao
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da governanca ou em razao das funcdes regionais.

No Vale do Rio Cuiaba, a previsdo de programas e direcionamento
das func¢Bes publicas encaminha para a elaboracdo de planos setoriais das FPICs:
saneamento basico; mobilidade metropolitana; plano de residuos sélidos; outros (arts.
85 e 86). Estes planos setoriais também possuem a possibilidade de participacao
social e sdo construidos sob o crivo da agéncia metropolitana.

Os programas constituidos no PDDI do Vale do Rio Cuiab& possuem
o interesse de fortalecimento do conjunto de cidades e fortalecer as conexdes entre
as unidades federativas (art. 14). Isso importa em previsdes de diretrizes e acdes para
a constituicdo dos programas e planos.

Na Regido Metropolitana do Vale do Rio, a operacionalizagao
metropolitana esta de acordo com a sistematica reportada como necessaria para a
descentralizacdo de responsabilidade. A estrutura de programas e projetos conduz a
visualizacdo de redes que alocam recursos para a operacionalizacdo dos projetos,
com a possibilidade de realocar servidores e equipamentos com base na necessidade
regional, contribuindo com a eficiéncia. Isso na relacdo espacial permitiria a conducao
de pessoas dentro da metrépole para melhor operacionalizacéo dos servi¢os publicos
de forma compartilhada, do assessoramento técnico das cidades interligadas e dos
recursos publicos destinados a funcdes regionais, gerando melhoras intermunicipais
e equilibrando o contexto regional.

Com isso, percebe-se a necessidade de avanco no alinhamento
dogmético dos planos para auxiliar na parametrizacdo de resultado e métricas,
facilitando o acompanhamento por parte da sociedade civil, municipios, tribunais e
orgaos de fiscalizacdo. A parametrizacdo adotada é a adocéo de plano como o local,
regional e de politicas setorizadas. O PDDI tem como programa as segmentacdes das
funcdes publicas de interesse integrado. Nas diretrizes tém-se projetos a serem

desenvolvidos pelos municipios para o alcance de melhorias a regionalidade.

3.1.4.5 Instrumentos orcamentérios para financiamento das FPICs

O PDDI do Vale do Rio Cuiaba orienta o direcionamento para o
custeio da implementacao urbanistica das previses direcionadas a unidade regional,

desdobrando em previsao orcamentaria nos Planos Plurianuais e na Lei de Diretrizes
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Orcamentarias do Estado e dos Municipios, no intuito de promover a formacao de um

Fundo Metropolitano e a destinagéo de valores para o desenvolvimento regional.

Art. 83 O Estado de Mato Grosso e 0s Municipios integrantes da
Regido Metropolitana do Vale do Rio Cuiaba - RMVRC deveréo prever
recursos orgcamentarios nas respectivas Leis Orcamentérias Anuais
para execucdo de projetos e agbes previstos neste Plano
Metropolitano, de acordo com as deliberacdes de prioridades
pactuadas no ambito das instancias de gestao interfederativas para
cada exercicio financeiro.

Art. 84 Os Municipios integrantes do Entorno Metropolitano poder&o
cumprir o disposto nesta Secao a fim de integrar a execuc¢ao conjunta
das Fungdes Publicas de Interesse Comum (FPICs) e de ter acesso a
eventuais recursos do Fundo Metropolitano e outras verbas para o
desenvolvimento metropolitano.

Cabe destacar que como institutos financeiros e tributarios, tem-se os
impostos, contribuicdo de melhoria, incentivos, beneficios fiscais e fundos publicos.
Estes instrumentos sdo a base de receita para a promoc¢ao das melhorias urbanisticas
do plano, por parte da Gest&o Publica da RM. E evidente a necessidade de se analisar
como sera custeada a gestdo metropolitana. Neste sentido, os institutos financeiros e
tributarios sdo instrumentos de receita para as atividades urbanisticas, ainda que os
tributos ndo possam ser adotados como vinculativos. Além disso, IPTU progressivo
em razdo do ndo cumprimento da funcéo social € um instrumento juridico-politico por
promover a adocdo da propriedade para finalidade especifica, mas ndo considerado
como instituto financeiro.

O sistema de receita das estruturas metropolitanas impde uma série
de questdes por parte das cidades integrantes, como por exemplo, qual sera a forma
de custear as parcerias entre as Metropoles e o Estado? Em razdo da falta de sistema
tributario destinado as RMs, como seria subsidiado este fundo? Seria possivel a
manutencdo da estrutura regional sem instrumentos financeiros para consolidar a
acdo das parcerias metropolitanas? E realmente necessario fonte de custeio para
estruturagéo conjunta?

Essas davidas demonstram uma das grandes preocupacdes dos
gestores municipais (prefeitos, vereadores e servidores publicos) em formalizar as
RMs por falta de mecanismos promocionais que incentivem a estrutura de parceria
interfederativa. Em principio, a compreensdo era destinar uma verba federal para

criacado da estrutura regional, contudo, na aprovacao do Estatuto, esta previsdo de
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verba de custeio federal foi retirada. De modo que muitos municipios acreditam no
descompasso entre a auséncia de recursos e o aumento de servicos publicos
delegados por normativas estaduais e nacionais. Somado a isso, 0s municipios da
regido metropolitana sdo vinculados a atuar em conjunto para oportunizar fundo
regional estabelecendo-se, aqui, uma nova responsabilidade, uma vez que
financiamento publico ndo foi aprovado pelo Estatuto da Metrépole.

O estabelecimento da legislacdo para criacdo das RMs estd imbuido
de caréncia de normas que garantam o financiamento federal como incentivo aos
municipios para realizarem parcerias com outros municipios com incremento
financeiro para a manutencdo de uma estrutura em um curto prazo, pois iSSO
despertaria o interesse em associar, além de manter a associacao, se 0s retornos em
relacdo aos investimentos federais ocorressem de forma continua. Isso ocorreu com
a instituicdo das primeiras RMs, em 1973, pois havia investimentos de ambito federal
e previsdo de formas de impostos. Machado (2009), com base no contexto histérico,
destaca que em periodo anterior havia fonte de receita municipal baseada em
tributacdo excepcional, mas durou pouco tempo, e foi anterior a Constituicdo de 1988.
Os investimentos cessaram e as associacdes intermunicipais acabaram se
fragilizando e, em muitos casos, sem estimulos financeiros de curto prazo perceptivel.

Os municipios seguiram a administracdo isolada, apenas adotando
parcerias em caso de contratacdo ou compra de produtos que possibilitassem a
percepcdo de vantagens econdmicas das entidades federativas e por celebracdes
especificas de parcerias representarem sucesso nas relagbes pactuadas entre a
federacao, persistindo a esperanca na figura metropolitana. A atuacao conjunta dos
municipios engloba cidades com menores arrecadacdes tributarias que precisam se
render a cooperacéo federativa com a finalidade de promover os interesses locais.

Com relagcdo aos impostos que podem contribuir para incentivo da
promocdo das competéncias, a Constituicdo ndo apresentou nenhuma forma de
tributacdo de competéncia metropolitana, em razdo de a metrépole ndo ser
considerada um ente federado. A resposta com relagéo aos instrumentos financeiros,
orcamentarios e tributario ficou a cargo de regulacao através de normativa estadual
para fins de verificar como proceder com os fundos publicos para subsidiar
investimentos na regionalidade. Isso parece gerar criticas como as de Rech e Rech

(2016) em inserir as questdes de imposi¢cao de cima para baixo, ora da Unido e Estado
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aos Municipios.

Contribuicdo de melhoria € um dos elementos apresentados pelo
Estatuto da Cidade que pode auxiliar como base financeira a melhoria da estrutura da
regionalidade. A medida que o crescimento das cidades importa em ganho & iniciativa
privada, a contraprestacdo da melhoria deve vir dos proprietarios. Essa finalidade
impulsiona o compromisso publico e privado com as melhorias urbanas na
implantacdo de estruturas que podem aumentar patriménios privados ou publicos.
Uma das possibilidades € a adocédo de reparticdo dos custos das atividades. Os
privilégios gerados na estruturacdo das cidades podem contribuir com seus
respectivos pagamentos e as diretrizes através da regulacdo regional podem
corroborar a efetiva regulagcéo dos Planos Diretores locais deste mecanismo.

Na Outorga Onerosa do Direito de Construir, no Vale do Rio Cuiaba,
o proprietario pode edificar o imével acima do permitido em regulacdo municipal. Em
contrapartida, parte deste valor, conforme normativa regional, seria direcionada a
financiamento das funcdes publicas de interesse comum (inciso IV, artigo 69, PDDI
do Vale do Rio Cuiaba).

3.4 CONSOLIDANDO POSSIBILIDADES EM PROL DO INTERESSE COMUM DA REGIAO

METROPOLITANA

O dinamismo federativo ja se vislumbra nas atividades de consorcio
entre 0S municipios vizinhos para aquisicdo de bens ou contratacdo de servicos.
Através desta mesma cooperacdo estdo 0s convénios de cooperagao intermunicipal
(MARTINS DE SA. et al, p. 207, 2017). Por esta raz&o, o legislador acertadamente
consolidou o convénio e o consércio como instrumentos regionais no rol taxativo do
Estatuto da Metrépole, incluindo o fato de apenas normatizar os direcionamentos ao
ordenamento para fins da adocao de instrumentos de interesse comum.

A pactuacéo da regido metropolitana pode ser considerada como uma
oportunidade no ordenamento juridico brasileiro positivado diante das questbes
apresentadas como limites da federacdo (CORREIA; FARIAS, 2014). O quadro
federativo do Brasil esta delimitado com algumas restri¢cdes inseridas pelo constituinte,
além da questao antropologica como criacdo de municipios. Neste atual cenario, as

solugdes possiveis tornam-se necessarias frente a sociedade e a economia que
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clamam por alteracdes estruturais e solucdes de problemas. O problema enfrentado
das mdltiplas cidades com contexto fragmentado, ou mesmo cidades pequenas sem
poder de barganha, coopera para visualizar uma nova forma de adotar a federacéo.

Conta-se com as responsabilidades para contratacdo e prestacdo de
servico e parcerias diante da complexidade das atividades conferidas pelos
legisladores e constituinte que vao além das previstas aos municipios, seja em razdo
do custo, extensdo das atividades, dificil operacionalizacdo da atividade e outros
fatores. Segundo Burkinski (1953, p. 32): “Esta férmula, alias, deve ser encarada como
de fundamental importancia para o planejamento de servicos publicos que
ultrapassam os lindes de uma unica administracdo municipal “. Dentre os servigos
citados pelo autor estédo as atividades de saneamento, engenharia, luz e outros.

O compartilhamento de prestacdo de servicos através de convénio é
utilizado para evitar gastos para além dos previstos na municipalidade. Dentre estes
servigos, ao de seguranca o legislador conferiu a possibilidade da criacdo da guarda
metropolitana. Isto ja foi registrado em estudos académicos apresentando o caso de
Londres, ja na década de 1930 (SPINK; TEIXERA; CLEMENTE, 2009, p. 456). Esta
possibilidade foi conferida pelo legislador nacional na Lei n. 13.022/2014 que regulou
a guarda municipal. Com isso, diversos municipios criaram consoércios de seguranca
publica. Na regido metropolitana de Londrina, por exemplo, existe o CISMEL
(Consorcio Intermunicipal de Seguranca Publica e Cidadania) que contribui para a
promocao de sistema integrada e compra compartilhada, inclusive.

Neste sentido, a CRFB apresenta os convénios e consoércios como
instrumentos aptos a possibilitarem estes arranjos entre as entidades nos multiplos
niveis de governos, contribuindo para a pactuacdo que auxilia na economia dos
dispéndios publicos, por meio da gestao colaborativa (art. 241, CRFB, BRASIL, 1988).
A discricionariedade vinculada ao enunciado apresenta uma oportunidade para a
gestao intermunicipal por permitir a pactuacao livre dos gestores para a transferéncia,
a terceiros, responsabilidades da municipalidade. Em outros termos, garante que a
municipalidade consiga gerenciar as atividades, sem que precise executa-las
isoladamente, mas em coletivo, com valores mais atrativos para a aquisicdo de
materiais ou contratacdo de servico. Antes do enunciado havia problemas nas
continuidades da prestacdo de servigcos publicos (MENDES; VASCONCELLOS;

NASCIMENTO, 2018, p. 80). Posterior ao enunciado, mais uma vez o legislador tem
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a responsabilidade de apresentar previsfes que regulamentem a Constituicdo, por se
tratar de uma norma aberta. A previsao foi regulamentada em 2005, através da Lei n.
11.107.

Os convénios e consorcios entram no ordenamento juridico com a
atividade de regular a pauta metropolitana, mas apresentam alguns vicios de
constitucionalidade em sua introdugéo. Para Alves (2016), algumas das fragilidades
dos convénios e consorcios sdo as que seguem: a) ndo haveria determinagcdo para
criacdo de norma para regular o enunciado, incorrendo nas préprias
responsabilidades da Unido, em caso de eventual regulacéo; b) a regulamentacéo
através de convénios e consorcios apresenta a possibilidade de rompimento unilateral
por uma das entidades federativas, pois diversamente do contrato entre particulares,
no convénio ou consoércio ndo haveria partes, mas participes e; c) atende as
demandas intergovernamentais de modo esporadico e especifico, ndo sendo amplo
para solver os problemas regionais. O autor traz como ressalva que 0s convénios e
consércios sdo mecanismos que se moldam a situacdo e permitem a realizacao de
atividades complexas.

Desenvolver consorcios em uma pessoa juridica alheia capaz de
descentralizar as atividades inerentes ao Estado, atribuindo maior celeridade na
gestdo, € um dos destaques das operacfes intermunicipais especificas. Na pratica,
as diretrizes séo tragcadas como nucleo estratégico entre governos. Enquanto pessoa
juridica, o consércio atende as atividades de agéncia executora das atividades
intermunicipais de forma especifica, para fins de cumprimento das politicas sociais
pré-estabelecidas, com o intuito de descentralizacdo e realizacdo de atividades
publicas (BRESSER-PEREIRA, 2009, 290-291) compreendidas como de atribui¢do
de um coletivo de unidades federativas. O consorcio incorpora a administracao das
atribuicbes municipais apoiando-se nos interesses do coletivo de municipios, podendo
formar como autarquia especial (LIBORIO, 2018).

O Obice da discricionariedade governamental sair dos consércios é
dificultado pela vinculag&o intermunicipal, pois persiste a hermenéutica de relacao
obrigatoria entre governos fundada nas fungdes publicas de interesse comum (FPICS),
como julgado na ADI 1842/RJ. Neste sentido, o interesse comum é compreendido,
por vezes, como a supremacia do interesse coletivo dos governos, sobre o interesse

isolado de um dos municipios. Diante desse cuidado hermenéutico, a suprema corte



102

nacional compreende que € crucial a unido das entidades federativas para o
estabelecimento de relagdes com objetivos especificos e com forga vinculante, em se
tratando de regionalidade previamente definida em lei.

Tendo em vista a compreensao do Supremo Tribunal Federal, a pauta
regional é percebida como importante para o cooperativismo interfederativo e adota
instrumentos como convénio, consorcio e plano urbanistico regional para a superagao
dos impasses metropolitanos. Por essa razao, tais instrumentos sao previstos no
Estatuto da Metropole, Lei n. 13.089/2015, instituida em momento posterior a acao de
inconstitucionalidade. Assim, busca-se a efetivacdo das unidades urbanisticas
regionais para acabar com problemas hidricos, ambientais, sociais, urbanisticos,
culturais e historicos, e melhorar a alocacdo de recursos financeiros, técnicos,
humanos e ambientais para garantir um equilibrio entre 0os municipios.

A diferenca do PDUI em relacdo ao consorcio e ao convénio esta nas
seguintes colocacdes: a) consorcio e convénios possuem discricionariedade dos
municipios participarem, enquanto o plano vincula as cidades a uma unidade e
direciona acBes publicas ao interesse comum. Neste ponto reside a critica a
autonomia municipal; b) plano urbanistico regional contempla previsdo de inimeras
funcBes publicas de interesse comum, enquanto o consércio de cooperacao e
convénio sdo direcionados a determinada funcdo regional; ¢) o plano urbanistico
regional é uma regra de conduta para a atuacdo dos municipios por estar em
determinada unidade regional, e os municipios precisam adotar atuacdo coerente com
a disposicdo, enquanto consorcios e convénios sdo planos de acdo com cronograma
para a atuacao; d) o Plano Desenvolvimento Urbano Integrado é o Unico instrumento
regulamentado pelo Estatuto da Metropole e confere as peculiaridades a serem
observadas pelas unidades federativas; ja o consorcio € previsto pela Lei 11.107/2007
e 0 convénio pelo artigo 116 da Lei n. 8.666/1993; e) o plano urbanistico regional
preocupa-se com as areas de especial interesse para aplicacdo de instrumentos
regionais como consorcio, convénio, estudo de impacto de vizinhanca, planos,
projetos, programas e outros.

Ponto acrescido com a vigéncia do Estatuto da Metrépole é o enfoque
no interesse comum dos municipios e, por isso, a relevancia de positivar as funcdes
regionais nos Planos para implementar as politicas intermunicipais e vincular aos

municipios a adocdo de determinadas funcdes. A titulo de exemplo, no PDDI do Vale
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do Rio Cuiaba, a funcao publica de ordenacéo do solo para preservar os entornos do
rio desdobra-se em instrumentos como o estudo de impacto de vizinhanca com a
finalidade de levantamento de possiveis efeitos colaterais aos municipios através de
atuacGes como verificagdo prévia, fiscalizacdo e atuacédo conjunta. Como o exemplo
demonstra, a funcéo direciona a ado¢ao de outros instrumentos regionais, por isso é
de extrema importancia a formalizacdo das fun¢cées compartilhadas pelas unidades
regionais. Os planos regionais também conferem a possibilidade de planos regionais
para previsibilidade de diretrizes direcionadas as funcdes publicas previamente
estabelecidas como plano setorial de mobilidade.

Essa cooperagcdo por meio de instrumentos regionais ja encontrava
respaldo no artigo 23 da Constituicdo brasileira que prevé as competéncias
compartilhadas, somado ao fato de as competéncias exclusivas dos municipios
limitarem ao seu territdrio. Justen Filho (2016) apresenta a importancia dos
instrumentos de cooperacdo, ressaltando a regido metropolitana, consécio de
cooperacao e convénio. Na unidade regional, o Estatuto da Metrépole dedica-se a
orientacao e instrucdes para a elaboracdo de Planos na forma de lei para a orientacéo
de outros instrumentos e a vinculagdo dos municipios pertencentes a regiao
metropolitana a perseguirem o equilibrio entre as politicas intermunicipais, bem como
o alinhamento entre as previsdes nacionais e estaduais com a finalidade de conseguir
alcancar o desenvolvimento e consolidar a unidade regional para além das previsées
institucionais. O plano deve ser realizado com base na mediac&o entre municipios, no
intuito de evitar questionamentos sobre a validade das previsdes e a facil incorporacao
por parte das cidades. Além do PDUI, a estrutura do Estatuto da Metrépole é reforcada
com previsdes da Lei de Saneamento Basico para o impulsionamento da adocédo de
instrumentos juridicos regionais como consorcio, convénio, contrato de gestao,
parceria publico-privada e operacfes consorciadas com a finalidade de atuacéo

conjunta em prol das fun¢des publicas.
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4 REGIAO METROPOLITANA DE LONDRINA: a cooperac&o intermunicipal por
meio do consorcio, convénio de cooperacgao e desenvolvimento do PDUI

O aumento das cidades e a expansdo da economia promovem o0
crescimento horizontal, unindo mais de uma cidade pela continuidade urbana, além
de interrelacionar cidades vizinhas através dos problemas associados, como ocorre
na Regido Metropolitana de Londrina (RML) onde h& grande conurbagéo,
especialmente entre as cidades de Cambé, Londrina e lIbipord, marcando seu
surgimento no inicio do século XX, em virtude da fertilidade do solo para plantio de
cafeé.

O fenbémeno regional em Londrina iniciou com os anuncios da
Companhia de Terras do Norte do Parana convidando investidores a adquirirem terras
férteis para a plantacdo de café. A companhia tinha Londrina como cidade sede
(fundada em 1934), marcando a sua regionalidade como “Nova Eldorado”, projetada
para o desenvolvimento (BULGARELLI, 1980; CUNHA, 2005, p. 1; ARAUJO JR.,
FRESCA, PAULINO, 2018; LONDRINA, s.d)2.

Com a Geada Negra em 1973, alguns cafeicultores se viram
obrigados a deixar os pés de café queimados para buscarem a vida nas cidades.
Nesta época, com o crescimento exponencial das cidades, ocorreu a migracdo de
pessoas do campo para a cidade e, em paralelo, para organizar as demandas de
desenvolvimento urbano regional, a administracdo publica elaborou o Projeto
Metronor, que tinha como objetivo criar uma cidade linear unindo Londrina-Maringa
com 12 cidades e extensdo de 100 quildmetros, projeto engavetado em 1989
(BULGARELLI, 1980; ARAUJO JR., FRESCA, PAULINO, 2018).

8 No site institucional da cidade de Londrina se encontra a histéria da colonizagcdo, em 1929,
denominada na época de Patrimdnio Trés Bocas. Criada em 1934 para ser uma cidade de 30.000
habitantes com base agricola, o aumento horizontal da cidade intensificou-se nos anos 1950 e a
inser¢cdo das maquinas na cafeicultura se deu nos anos 1960, gerando um grande crescimento da
cidade, nos anos consecutivos. Na década de 1970, Londrina contava com 230 mil habitantes e as
cidades de Apucarana e Maringa, também localizadas no Norte do Parana, apresentavam aumento
industrial de 25%, ao ano, no periodo de 1970 a 1975. A regiao norte-paranaense ficou conhecida como
“Eldorado”, diante de sua prosperidade (BULGARELLI, 1980; CUNHA, 2005; ARAUJO JR., FRESCA,
PAULINO, 2018). A preocupacao desta taxa de desenvolvimento industrial apresentava fortes indicios
de comprometimento das cidades vizinhas, com a atuacao isolada por parte de um municipio. Um
exemplo de problemas associados foi a destinacdo do esgoto de Cambé e Rolandia para o Ribeirao
Cafezal, prejudicando a cidade de Londrina, além de outras cidades, neste periodo, terem desfeito seus
canais de tratamento de esgoto para evitar prejuizos aos municipios vizinhos (BUGARELLI, 1980).
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Pelo adensamento das cidades em torno de Londrina, a cidade foi
identificada pelo IBGE como capital regional, e a RML foi instituida, em 1998°, como
a primeira regido metropolitana do pais no interior do Brasil. As demais regifes
metropolitanas eram capitais estaduais ou a Regido Metropolitana da Baixada
Santista, no litoral brasileiro (CUNHA, 2005).

Apesar da conurbagédo urbana na RML, Londrina é considerada uma
“metrépole no papel”’, em razdo dos restritos usos de instrumentos de cooperagao
intermunicipal e da adocdo de politicas isoladas por parte dos municipios,
compreendendo que a previsao da instituicdo legal da RML ndo contém PDUI ou
outros elementos que caracterizem uma gestao interfederativa com forca vinculante
entre os municipios da regionalidade (CUNHA, 2005, p. 1). Isso provoca desencontros
normativos entre as cidades nas areas de trincheira, divisas municipais ou mesmo o
cuidado com rios, fauna e flora.

Com a vigéncia do Estatuto da Metropole, estudos para formulacéo
de PDUI séo contratados tanto para a regido norte do Parana (até 2019) como para
Londrina e entorno. Ambos os trabalhos foram desenvolvidos pela URBTEC e tém
como objetivo central a formulacdo de diretrizes e principios regionais para nortear o

interesse comum?9,

9 A RML foi instituida em 17 de junho de 1998 pela Lei complementar nimero 81, compreendendo
como municipio central a cidade de Londrina e entorno, ou seja, Cambé, Ibipord, Jataizinho, Rolandia
e Tamarana, num total de 6 cidades. Em 2002, a LC n. 91 incluiu & unidade regional de Londrina as
cidades de Bela Vista do Paraiso e Sertanépolis. Em 2010, a LC n. 129 incluiu Alvorada, Assai e
Primeiro de Maio. Em 2012 houve duas LCs, ou seja, 144 e 147. Tais normativas incluiram a unidade
regional as cidades de Florestépolis, Jaguapita, Pitagueira, Porecatu e Sabaudia. No ano de 2013 aLC
n. 165 incluiu Centenario do Sul, Guaraci, Lupionopolis, Mirasselva, Prado Ferreira, Rancho Alegre,
Sertaneja e Urai. Em 2014, com a LC n. 167 foi incluida a cidade de Arapongas.

O raio metropolitano de Londrina possui contornos ampliados ao passar dos anos, inclusive a cada ano
tem incorporado novas cidades para compor o conjunto de Municipios consolidados como RML. No
total sdo 25 municipios que comp8e a RML com base na conferéncia do IBGE de 2021. O IBGE
apresenta, no REGIC, a cidade de Londrina como uma capital regional, ou seja, a cidade possui os
padrdes indicados pelo Estatuto da Metropole para ser conferida como metrépole pelo ordenamento
nacional (IBGE, 2018; imagem 1, topico 2.4.1). A importancia do estudo do IBGE, assim, é concretizada
em exemplo como Londrina, que possui interacdo com as demais cidades, destaca por estudos
técnicos que visam capturar os fluxos pendulares dentro da regionalidade.

10 O Plano da Metropole Parana Norte também cunhado como Plano para o Desenvolvimento Regional
Sustentavel do Eixo das Metropoles de Londrina, Apucarana e Maringé foi realizado na parceria entre
0 Governo do Estado do Parana, Cobrape e URBTEC apoiado financeiramente pelo Banco Mundial
objetivando tracar acbes por meio de plano com proposi¢coes de projetos e programas para a regido
Norte do Parana, a entrega do plano ocorreu em setembro de 2019, apés 19 meses de trabalho,
resgatando algumas sugestfes do projeto METRONOR como a ligagdo das trés regides metropolitanas
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Neste sentido, o presente trabalho avanca perspectivas regionais de
Londrina e os arranjos intermunicipais existentes em torno das fungbes publicas
regionais. Em um primeiro momento apresenta FPIC para Londrina e entorno,
avancando aos convénios existentes e a formulacdo do PDUI na regionalidade. Para
ao final averiguar caminhos possiveis com base no estudo e nos relatorios

desenvolvidos pela UBTEC, empresa contratada para elaboragédo do PDUI da RML
4.1 FUNCOES PUBLICAS PARA RML

Percebe-se que um problema associado a funcéo publica de interesse
comum na RML é o conflito entre a atividade agropecuaria e a preservacao ambiental
(ARAUJO JR.; FRESCA; PAULINO, 2018), por um lado a regido possui solo fértil, rios
e bacia hidrogréfica e, por outro, a producéo agropecuaria, por isso a necessidade de
guestionar a possibilidade de equilibrar a continuidade das atividades agricolas com
o ambiente € um tema de destaque na estruturacdo das funcbes regionais,
ressaltando a contribuicdo das atribuicbes comum previstas na constituicdo da RML.

Neste tocante, as diretrizes das FPICs bem delineadas podem ser
mecanismos importantes para garantir o equilibrio entre o desenvolvimento das
atividades agricolas com a conservacdo do ambiente, sem acarretar prejuizo ao
coletivo de municipios da regido de Londrina, por isso impde a estruturacdo planos de
acOes para o cuidado com o meio ambiente e fortalecer a integracdo das unidades
federativas para o exercicio das competéncias constitucionais comuns.

A LC n. 81/1998 do Parand, que institui a regido metropolitana de
Londrina, apresenta os servicos!! a serem implementados pelos municipios. E
considerando para lei como servicos comuns 0s previstos no artigo 5° da norma de

instituicdo da RML:

por meio de transporte ferroviario e a busca de melhora no saneamento (PARANA, 2019;
URBETEC,2020; PARANACIDADE, 2020). No ano seguinte a elaboracdo do Plano da Metrépole
Parana Norte, em outubro de 2020, o Estado Parana assinou o contrato para a realizacdo do PDUIs
das regifes metropolitanas de Londrina e Maringa, este trabalho é realizado pela URBTEC,
Paranacidade, prefeituras, governo do estado do Parana, através da Secretaria do desenvolvimento
urbano e de obras publicas e tem como previsédo de entrega do trabalho final o més novembro de 2022.
11 O termo adotado na lei é servigco e ndo fungdo, embora a Constituicdo preveja as atuacdes de
interesse comum como "fungdes”, enquanto a adogao de "servigo" remete as previsdes anteriores como
a Constituicdo de 1967 e LC n. 14/1973, pois “servigo” esta contido em “fungéo” e o legislador buscou
abranger outras possibilidades de cooperacéo além dos servigos publicos.
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Art. 5° Reputam-se de interesse metropolitano os seguintes servigcos
comuns aos municipios que integram a Regiao:

| - planejamento integrado do desenvolvimento econémico e social;

Il - saneamento basico, notadamente abastecimento de agua, rede de
esgoto e servico de limpeza publica;

Il - uso do solo metropolitano;

IV - transportes e sistema viario;

V - aproveitamento dos recursos hidricos e controle da poluicdo
ambiental

No planejamento urbanistico prévio para a elaboracdo do PDUI, as
FPICs foram determinadas com base em conversas com 0S municipios e interessados
no intuito de averiguar as principais atividades de atuacéo intermunicipais, sendo que
as funcdes sdo: uso do solo, mobilidade e meio ambiente (inclusdo de consideracbes
sobre saneamento). Ou seja, o planejamento ndo contemplou todas as funcdes

publicas de interesse comum previstas na lei de criacdo da regido metropolitana.

4.2 OS CAMINHOS ALGADOS PELOS CONSORCIOS E CONVENIOS DE COOPERAGAO EM
LONDRINA E ENTORNO

No Brasil, os consércios e convénios foram introduzidos pela reforma
gerencial na Constituicdo Federal*?, promovendo a alteracdo do texto do artigo 241,
mas j& eram adotados no territorio brasileiro como forma de arranjo entre as unidades
federadas. Os convénios contribuem com o fortalecimento dos municipios, através do
intercambio de atribuicbes e da promocéo de eficiéncia organizacional e financeira.
Com o direcionamento do Estatuto da Metrépole espera-se que entraves
intermunicipais diminuam (PEREIRA, 2020, p. 101), com o direcionamento por meio
do PDUI.

No Parana, em 2018, posterior a alteragdo do Estatuto da Metrépole,

a Constituicdo do Estado do Parana introduziu a possibilidade convénio temporario e

12 A Emenda Constitucional 19/1998 visou a celeridades das func¢des publicas através de alterag6es na
Constituicdo Federal para permitir a descentralizagdo de atribuicdes publicas, antes concentradas na
administragdo publica direta, com a alteragdo sendo distribuidas algumas atividades para autarquias,
nesse sentido, o constituinte previu a possibilidade da adocdo de consércios e convénios para a
satisfacdo do interesse publico comum.
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permanente entre municipios de aglomeracdes urbanas mediante prévia anuéncia e
fiscalizagdo da Camara Municipal para versar sobre FPICs com finalidades de (art.
25, lao XI):

Art. 25. Poderdo o0s municipios do mesmo complexo
geoecondmico e social, com a anuéncia e fiscaliza¢do das respectivas
Camaras Municipais, associarem-se uns aos outros, mediante
convénio, para a gestdo, sob planejamento, de fungcbes publicas ou
servicos de interesse comum, de forma permanente ou transitdria.
(Redacéo dada pela Emenda Constitucional 41 de 12/12/2018)

[...]

| - conceder servigo publico, para utilizagdo conjunta, a qualquer
entidade, com personalidade juridica propria, direcdo autbnoma e
finalidade especifica; (Incluido pela Emenda Constitucional 41 de
12/12/2018)

Il - elaborar estudos e planejar a execucao de obras e servigos que
atendam aos interesses da regido, reivindicando solugdes junto aos
orgdos competentes; (Incluido pela Emenda Constitucional 41 de
12/12/2018)

Il - estimular e promover intercAmbio técnico-administrativo,
cultural e esportivo entre os municipios associados; (Incluido pela
Emenda Constitucional 41 de 12/12/2018)

IV- fomentar a criacdo de consércios intermunicipais para um
melhor aproveitamento e funcionamento de setores que tragam
beneficios para os municipios associados; (Incluido pela Emenda
Constitucional 41 de 12/12/2018)

V- conjugar recursos técnicos e financeiros da Unido, Estados e
Municipios associados, mediante acordos, convénios ou contratos
intermunicipais, para a solucdo de problemas socioeconémicos
comuns; (Incluido pela Emenda Constitucional 41 de 12/12/2018)

VI - promover, otimizar e estimular a reorganizacdo dos servicos
publicos municipais, especialmente na area tributaria, fazendaria e de
recursos humanos; (Incluido pela Emenda Constitucional 41 de
12/12/2018)

VII - estudar, orientar e promover, sugerindo no ambito dos
municipios associados, a adogéo de estimulo para a industrializagédo
da regido, com aproveitamento de recursos naturais, matérias-primas
e mao de obra local; (Incluido pela Emenda Constitucional 41 de
12/12/2018)

VIII - planejar, adotar e executar programas e medidas destinadas a
promover e acelerar o desenvolvimento socioeconémico e urbano do
aglomerado ou microrregido compreendido pelo territério dos
municipios consorciados; (Incluido pela Emenda Constitucional 41 de
12/12/2018)

IX- promover a integracdo regional com o0s diversos 0Orgaos
governamentais da esfera federal e estadual; (Incluido pela Emenda
Constitucional 41 de 12/12/2018)

X - conjugar recursos técnicos e financeiros da Unido, Estado e
municipios associados mediante acordos, consorcios e convénios
para a solucédo de problemas socioecondmicos comuns; (Incluido pela
Emenda Constitucional 41 de 12/12/2018)
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Xl - estimular e promover o intercambio técnico-administrativo no
plano intermunicipal, visando integrar os municipios associados.
(Incluido pela Emenda Constitucional 41 de 12/12/2018)

No Estado do Parand ha o interesse do constituinte estadual na
promocdo dos arranjos intermunicipais para lidar com a funcdo publica regional,
devendo esta ser norteada com base na previsdo de desenvolvimento estadual, além
de contribuir com a relagéo entre o legislativo e o executivo e entre municipios para
interlocugdes, estudos, trocas, adocao, planejamento, execugdo, fiscalizacdo e
organizacédo de recursos. Os convénios podem ser celebrados como associacdes de
municipio ou associacao de Camaras Municipais, com base na Constituicdo do Estado
do Parané.

As associa¢fes de municipios no entorno de Londrina iniciaram suas
operacdes em 1971, com a busca de fortalecer os municipios por meio da articulacao
horizontal. Em 1989, a forca da associacdo de municipios converte-se na ado¢ao dos
convénios para a finalidade de cuidado da Bacia do Rio Tibagi, que é um exemplo de
consércio que se manteve ao longo dos anos, com mais de 3 décadas de atuacdo,
reconhecimento de varios 6rgaos e apoio da sociedade, da Universidade Estadual de
Londrina e empresas privadas. Nos anos de 2009 e 2018 os convénios da Regido
Metropolitana de Londrina estenderam sua atuagéo para o segmento de seguranca e
meio ambiente e estrada rural, respectivamente (COPATI, s.d; URBTEC, 2022).13

Em 1971 foi constituida a Associacdo dos Municipios do Norte do
Parana-AMUNOP para o fortalecimento dos municipios associados com a perspectiva
de beneficios fiscais, defesa do interesse do municipio, promocédo de reforma
administrativa e sugestdes para implementacéo de beneficios fiscais para empresas,
sendo reconhecida como associacdo através da Lei Estadual n. 19.216/2017. Os
municipios integrantes da AMUNOP s&do Abatia, Andira, Assai, Bandeirantes,
Congonhinhas, Cornélio Procopio, Itambaraca, Ledpolis, Nova América da Colina,
Nova Fatima, Nova Santa Barbara, Rancho Alegre, Santa Amélia, Santa Cecilia do
Pavao, Santa Mariana, Santo Antonio do Paraiso, S&o Jerdnimo da Serra, S&o

Sebastido da Amoreira, Sapopema, Sertaneja e Urai.

13 As associacdes e consorcios levantados sdo embasados em levantamento da URBTEC e fontes de
informacdes dos proprios consorcios. Além dos consorcios aqui registrados, também h4 outros como o
Consorcio Intermunicipal de Residuos Sélidos (CIRES).
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Em 1973, a Associacdo dos Municipios do Médio Paranapanema-
AMEPAR foi constituida com a finalidade de promover o fortalecimento dos seguintes
municipios associados: Alvorada do Sul, Arapongas, Bela Vista do Paraiso, Cambé,
Centenario do Sul, Florestépolis, Guaraci, Ibipora, Jaguapitd, Jataizinho, Londrina,
Lupinopdlis, Miraselva, Pintagueira, Porecatu, Prado Ferreira, Primeiro de Maio,
Rolandia, Sabaudia, Sertandpolis e Tamarana. A AMEPAR foi reconhecida como
associacao atraves da Lei Estadual n. 19.216/2017.

Em 1989, o COPATI-Consorcio Intermunicipal foi constituido para a
Protecdo Ambiental do Rio Tibagi. E um dos consorcios pioneiros nas relacdes
interfederativas relacionadas ao cuidado de bacias hidrogréficas. As cidades que
participam deste convénio sdo Arapongas, Assai, Cambé, Ibipord, Londrina, Rolandia,
Sertaneja, Sertanopolis e Urai. Como principais marcos histéricos do COPATI estao:
a)1989- primeiros estudos técnicos sobre a bacia, trabalho de conscientizacéo,
recomposi¢cdo da fauna e flora por meio da cooperagcdo com a UEL, KLABIN e
Governo do Estado do Parana; b) 1997- abertura do consoércio para além das
prefeituras, possibilitando o convénio de empresas; c) 1998- premiacées como o
Troféu Peroba Rosa, Prémio Parand Ambiental e Homenagem da Prefeitura de
Londrina; d) 2001- programas de educa¢do ambiental de maior relevancia no Parana
denominado Programa Pingo D’Agua; 2002-recebe o titulo de organizacdo de
sociedade civil de interesse publico (OSCIP) e consegue contribuir para a criagdo do
Comité de Bacia do Rio Tibagi, instituido pelo Decreto Estadual n. 5.790/2002; e€)
2003-Prémio Expressao de Ecologia e alcance de 10 mil alunos com o projeto Pingo
D’Agua; f) 2006-reconhecimento do projeto Pingo D'Agua pelo Ministérios das
Cidades como mais relevante para educacao de saneamento, com alcance de 14 mil
alunos através do projeto. g) Pingo D"Agua foi premiado pela Agéncia Nacional de
Agua com o Troféu ANA 2008; h) 2010- Premiacdo do projeto de educacdo pelo
Ministério do Meio Ambiente; 2011-Plano da Bacia do Rio Tibagi (COPATI, s.d).

Em 1995 foi instituido o CISMEPAR-Consércio Intermunicipal do
Médio Paranapanema, consércio de saude da RML criado para possibilitar arranjos
entre municipios do Médio Paranapanema para a prestacéo de servi¢os de saude. Em
2012 passou de uma associacdo civil para uma associacdo publica através do
Protocolo de Intencdo. Atualmente o CISMEPAR conta com 21 municipios: Alvorada

do Sul, Assai, Bela Vista do Paraiso, Cafeara, Cambé, Centenario do Sul,
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Florestopolis, Guaraci, Ibipord, Jaguapitd, Jataizinho, Londrina, Lupionopolis,
Miraselva, Pitangueiras, Porecatu, Prado Ferreira, Primeiro de Maio, Rolandia,
Sertanépolis, Tamarana.

Em 2009 o CISMEL- Consorcio Intermunicipal de Seguranca Publica
e Cidadania de Londrina foi instituido por um protocolo de intencdo na forma de
associagao publica, celebrado com a finalidade de seguranca publica entre Alvorada
do Sul, Apucarana, Arapongas, Bela Vista do Paraiso, Califérnia, Cambé, Cambira.
Centenario do Sul, Florestopolis, Ibipora, Jataizinho, Londrina, Marilandia, Maua da
Serra, Miraselva, Porecatu, Prado Ferreira, Primeiro de Maio, Rolandia, Sabaudia,
Sertanépolis e Tamarana (Estatuto Social, 2019).

Em 2018, o CIDEBRAC foi um consoércio instituido na forma de
associacao publica celebrado por Arapongas, Cambé, Londrina e Rolandia voltado ao
desenvolvimento regional através da preservacdo ambiental e manutencédo das
estradas rurais com base na clausula 5° do Estatuto do Consorcio Intermunicipal para
o Desenvolvimento Regional Bacia do Cafezal — CIDREBAC, Livro: A-03.8, Rolandia,
2018. No ano de 2018, a Estrada do Begalli foi a primeira realizacdo do CIDREBAC.

Ha mais de 4 décadas os consércios e convénios sado adotados pelo
conjunto de cidades em torno de Londrina para implementar fun¢des especificas de
interlocu¢Bes municipais, cuidado com o ambiente, salde e seguranca. Como desafio
ao prosseguimento dos convénios esta a troca de chefe de gestdo municipal que
prejudica a manutencdo dos arranjos previamente estabelecidos, mas existem casos
de sucesso da implementacao dos consércios na regido de Londrina como o COPATI
e CISMEPAR.

4.3 O DESENVOLVIMENTO DO PDUI DE LONDRINA

A norma de instituicdo da RML ainda previa constituicdo de Plano de
Desenvolvimento Integrado, mas a normatizacdo dos interesses comuns limitou-se a
norma de instituicdo. Por ser a norma de instituicdo direcionada unicamente na
intencao do legislador em constituir a regidao metropolitana, ao que parece, acaba por
se tornar uma carta de intengdo do estado aos municipios. O entendimento € que o
passo consecutivo da lei é direcionar as proposi¢cdes para o futuro das cidades, no

intuito de garantir as melhorias relacionadas ao planejamento entre 0s municipios,
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saneamento, uso do solo regional, transporte metropolitano, administracéo das fontes
de &gua e politica ambiental.

Por mais que a politica e legislacdo complementar estivessem
voltadas ao acordo para o consenso de Estado e Municipios na RML, ha a
possibilidade de desvinculacdo politica e juridica dos consoércios por parte de
municipios, o que pode acarretar a saida de municipios dos arranjos intermunicipais,
embora precisem das politicas publicas de interesse comum para continuar (LONGO
FILHO, 2016; DI PIETRO, 2018)

O compromisso das cidades (na figura dos servidores publicos
estatutarios, comissionados ou eletivos) para com a regionalidade ganha notoriedade
quando os problemas passam a se tonar incomodos para a populagdo. E como se
fosse um impasse a ser solucionado, pois a preocupacdo com o interesse regional
representa demandas novas e apreciacao de interesses de diversos municipios para
a tomada de decisdes coletivas.

Em relagdo aos incédmodos, muitos municipios da regido
metropolitana buscam alinhar interesses publicos para a prestacdo de servicos e
aquisicao de produtos de modo a realizarem consércios ou convénios. O problema
maior € em relacdo as questbes que tangenciam mais de uma cidade, como a polui¢éo
de rios que passam por diversas cidades. Outra implicacao que representa a interacao
regional é o encontro das cidades diante da extensédo da malha urbana. Por mais que
exista este transtorno nas gestbes municipais da RML, ainda ndo ha um
macrozoneamento regional.

No norte do Parand, a atuacao isolada dos municipios comeca a ter
estudos técnicos acerca da regionalidade. A regido metropolitana de Arapongas
conecta as cidades de Londrina e Maringd. Um levantamento técnico do Parana
(2019)* para desenvolver o planejamento de equilibrio entre o coletivo de cidades
destacou as principais areas de atencao, formas de atuacao coletiva, preocupacoes
hidricas (especialmente saneamento), transporte intermunicipal (exemplo: previsao
de instalacdo de metrd) e possibilidades de crescimento urbano. A relevancia do
coletivo de 15 cidades no norte do Parana esta na sua apresentacéo como um cinturao

urbano com mais de 14% do produto interno bruto e 15% da populagcédo do Estado do

14 O Plano da Metropole Parana Norte é divulgado no site do Parana.
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Parana. Ou seja, é uma regido de grande prosperidade econdémica e circulacdo de
pessoas. Este plano é um registro técnico cientifico que deve colaborar com o
processo de elaboracdo dos PDUIs. Além disso, o consorcio é apontado para a
realizacdo das funcbes publicas de interesse do coletivo de cidades com uma
oportunidade central, conforme registro dos grupos de trabalho e apresentacdo do
relatério final (PARANA, 2019).

No que Ihe concerne, os Planos de Desenvolvimento Urbano
Integrado das regides metropolitanas de Londrina e Maringa ainda estdo em
desenvolvimento para fins de se tornar uma lei complementar. Ainda esta sendo
realizado trabalho técnico-cientifico e discussdo popular acerca desses estudos.
Incorporam-se como fungdes regionais de Londrina a mobilidade, o solo urbano e
meio ambiente. Neste Ultimo se encontra previsto o saneamento, haja vista que
conforme dados da Autarquia Nacional de Agua, 14,48% da populacéo da regi&o norte
do Parana nédo possuia coleta e tratamento de esgoto urbano, em 2019%.

A elaboragédo do PDUI da RML d4 inicio a projecdo dos zoneamentos
urbanisticos, partindo das previsées existentes em cada municipio e defronta-se com
a fragmentacao espacial entre municipios, questionamento apontado por municipes,
servidores publicos e legislativo municipal, evidenciado tal pratica com analise dos
planos diretores e zoneamento. Ainda o levantamento técnico cientifico da URBTEC
(2022, p. 31) alerta para o risco da falta de regulamentacao do solo urbano e o cuidado
com as aguas subterraneas. Segundo o relatério, “essa situagao coloca em risco a
qualidade dos rios e as areas de mananciais dos sistemas integrados de
Londrina/Cambé por ter o poder publico pouco ou nenhum controle sobre ocupacao
do solo sob a jurisdicdo de outros municipios™®.

Faz-se necessario, dessa forma, o levantamento dos planos diretores.
A URBTEC analisou os Planos Diretores da RML nos seguintes pontos: a) diretrizes

metropolitanas; b) politicas metropolitanas. Nos Planos Diretores consultados, ficou

15 Ainda com relacdo ao saneamento, o Governo do Estado do Paranad apresenta que a Lei de
Saneamento Basico introduz a regionalizacdo do saneamento, fortalecendo a formagdo de unidades
regionais para cumprimento do saneamento, considerado como fung&o publica. O Parana vem atuando
para cumprir a meta de prestagdo de servico a 99% da populacdo com agua potavel e tratamento a
90% dos paranaenses (PARANA, 2021).

16 Alaor Caffé Alves (2016) insere que a preocupacao com o uso do solo tem ligagdo com recursos
hidricos na medida em que a destinacdo do solo afeta a qualidade da agua, exemplificando que a
localizacéo do cemitério deveria evitar contaminar lencgois freaticos.
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evidente a preocupacédo da integracdo municipal por parte do municipio de Londrina
nos artigos 38 e 129, 87°, com previsdo da participacdo de 6rgdos metropolitanos,
CISMEL e CISMEPAR, bem como a preocupagéo com infraestrutura e mobilidade,
seguranca, saude, limites das cidades, saneamento, questdo indigena e meio
ambiente. Cambé tem previsto no artigo 5°, 82° inciso X, 24, 82°, 28 e 29, 31 e 67 a
preocupagdo com o desenvolvimento econdmico, mobilidade, integragao
metropolitana e uso e ocupacéo do solo regional através do 6rgao direcionado a regiao
metropolitana denominado COMEL. Sertandpolis, com previsao regional prevista nos
artigos 97 a 100, preocupa-se com a politica de integracdo regional, saude,
mobilidade, saneamento e destinacdo de é&reas limitrofes. Apresenta-se, com o
levantamento, a preocupacao positivada dos trés municipios em unirem esforcos para
questdes de ocupacdo do solo urbano, mobilidade, saneamento, meio ambiente e
saude. Alguns outros municipios ainda citam a questdo metropolitana, mas de forma
genérica, ou relacionando ao cuidado de rios ou parcerias com consorcios.

Estes trabalhos de macrozoneamento ja projetam possibilidade de
planos, programas e projetos setoriais com relacdo ao futuro das funcées publicas de
interesse regional e, ao que indicam os relatérios apresentados até outubro de 2022
pela URBTEC, possiveis instrumentalizac6es do plano para cumprimento das funcdes
publicas de interesse regional. O macrozoneamento precisa identificar areas com
“restricoes a urbanizacao visando a prote¢ao do patriménio ambiental ou cultural, bem
como das areas sujeitas a controle especial pelo risco de desastres naturais, se
existirem” (art. 12., §1°, V da Lei n. 13.089/2015). Acresce ao relatério técnico para
desenvolvimento do PDUI a adocéo de instrumento como anuéncia de parcelamentos
urbanos, consulta em EIVs e emissado de consultas prévias, que ja sado verificados no
Vale do Rio Cuiaba, além de trazerem a possibilidade de estruturar incentivos e
compensacgdes ambientais.

As perspectivas do equilibrio entre o coletivo de cidades é uma
esperanca apresentada pelo Estatuto da Metropole que demonstra esforgos iniciais
para desenvolver uma organizagdo entre as unidades regionais, ajustar as politicas
intermunicipais e cuidar dos arcos de ligacéo entre cidades atraves de um PDUI. Estes
esforcos para a construcao do Plano ja apresentam a destinacéo de areas indicadas
pelos municipios nos planos diretores e proposi¢cdo da adog¢éo de instrumentos com a

prévia aprovacao para fins de resguardar o solo de empreendimentos que possam
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prejudicar a coletividade. Ha ainda um longo caminho a percorrer no desenvolvimento
do PDUI da RML por nao ser este um projeto de lei e precisar de elementos como o
apontamento das &reas de risco.

4.4 OPORTUNIDADES DE ARRANJOS PARA LONDRINA E ENTORNO ENCAMINHANDO A

EFETIVACAO DO ESTATUTO DA METROPOLE

A cidade de Londrina é uma das muitas cidades consideradas como
capital regional pelo IBGE, diante da sua representatividade social, espacial e
econbmica. Sua origem foi planejada pela Companhia de Terras do Norte do Parana
em meados do século XX, quando a urbanizacdo estava se expandindo e a
transformacéao tecnoldgica, informacional e comunicacional ligava véarios paises.

Por ser uma regido nova, a esperanca do planejamento guiando a
estrutura regional do coletivo de cidades € verificada a partir de 1971, com as
associac6es municipais para interlocucao de desenvolvimento municipal, época esta
que estava originando as primeiras regiées metropolitanas no territério brasileiro, ou
seja, o fenbmeno regional j& se apresentava como de interesse publico para a
realizacdo de funcdes sociais pelas municipalidades.

Estes arranjos se efetivavam na forma de consércios e convénios
entre as unidades de Londrina e entorno para atividades especificas, como o cuidado
do Rio Tibagi. O COPATI- Consoércio Para Protecao Ambiental da Bacia do Rio Tibagi
atua no Rio com parceria da sociedade civil e empresas privadas para a manutencao
de suas atividades had mais de trés décadas. Este modelo vem demonstrar a
prosperidade da governanca interfederativa®”’.

O consorcio da bacia do Rio Tibagi € um exemplo sélido de parceria
em busca da consolidacdo de funcdo publica de interesse comum que em sua
trajetoria adota a construcdo de conhecimento para a populacdo, combinada com

acOes efetivas, estudos técnicos, planejamento e associacdes e formalizacdo de

17 Nos termos do Estatuto da Metrépole a “governanca interfederativa das fungdes publicas de interesse
comum [é]: compartilhamento de responsabilidades e a¢des entre entes da Federacdo em termos de
organizagao, planejamento e execuc¢édo de fungdes publicas de interesse comum, mediante a execucao
de um sistema integrado e articulado de planejamento, de projetos, de estruturacdo financeira, de
implantagao, de operacao e de gestdo”. A adogéo deste termo é replicada na Lei do Saneamento para
a finalidade de destacar a adogcao da governanca para o cuidado do saneamento regional.
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trabalhos para melhora das condi¢cdes do Rio Tibagi e seu entorno.

Neste sentido, a preocupacdes com rios, mananciais e saneamento
demonstram bases estruturantes de interesse coletivo e que ndo podem passar
despercebidas. Talvez por isso 0 sucesso do COPATI e da formalizacdo do Plano
Diretor do Vale do Rio Cuiaba, por ambos visarem a protecdo dos rios, ou seja, uma
preocupacdo do coletivo de municipios. Isso importa na busca de protecdo do
ambiente, incluidos a fauna e flora, sendo isso de competéncia comum das unidades
da federacéo, nos termos do artigo 23, VI e VIl da CRFB.

Além das questdes desenvolvidas por parte dos relatérios técnicos da
URBTEC, em razao da diversidade entre municipios, a compensac¢ao entre municipios
€ importante para evitar o descompasso das condi¢des intermunicipais e conseguir
abranger a protecdo municipal de elementos historicos, culturais e ambientais por
meio de observancia nas previsbes legitimadas pela normativa do plano. A
compensacdo ambiental € instrumento que figura no Estatuto da Metrépole, na
Constituicdo do Estado do Parand e € importante para a preservacao dos interesses
difusos da RML.

O PDUI possibilita tragar diretrizes gerais a planos setoriais que serao
desenvolvidos, com base no relatério, por consércios e pelo plano com o objetivo de
alinhamento de planos diretores e arranjos intermunicipais (como consoércios e
convénios) com principios, diretrizes e instrumentos para o cumprimento de interesse
do coletivo. Além disso, as preocupacdes com o equilibrio das cidades para
preservacao regional e possibilidade de desenvolvimento com fiscalizacdo e
aprovacao de um coletivo por meio de estudos, autorizacdo e anuéncia Ssao
necessarias, contribuindo para a funcdo socioambiental do solo urbano, enfim,
mecanismos para diminuir entraves intermunicipais.

Consolidar os apontamentos dos relatérios técnicos cientificos na
forma de proposicédo de projetos de lei e incluir a estrutura metropolitana existente
como 0s consoécios e associacfes para o fortalecimento do coletivo, sdo de
fundamental importancia para ordenar as relacdes juridicas entre unidades

federativas, sociedade civil e empresas, em prol do interesse comum.
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CONSIDERACOES FINAIS

O contexto historico € importante para compreender a complexidade
do surgimento e da transformacédo das cidades até chegar a formacao das grandes
cidades que podem ser consideradas metropoles, diante dos fluxos diarios,
compreendidos como fluxos pendulares, pois destacam a movimentacéo cotidiana de
uma cidade dormitério a uma cidade centro. A cidade nucleo é a destinatéria de maior
contingente de recursos para instalacdo de estrutura publica para atender a
regionalidade. No Brasil, a cidade e metrépole sdo fendbmenos juridicos
institucionalizados. Com base no Estatuto da Metropole, a metropole é considerada
como, no minimo, capital regional, para o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica.

A base constitucional brasileira, fundamentada na cooperacéo entre
as unidades federativas, em especial para o cumprimento das atribuicdes
compartilhadas como o saneamento e cuidados com 0 meio ambiente, encontra
possibilidade de execucdo publica por meio do coletivo de cidades e Estado na
administracdo regional. J& foi analisada pelo Supremo Tribunal Federal, na ADI n.
1842/RJ, a constitucionalidade da atuacdo do coletivo para o cuidado com
saneamento basico e outras funcdes publicas de interesse comum, como a adocao
da administracdo regional, no Estado Rio de Janeiro. Para a validade das politicas
interfederativas, compreende-se por necessario o dialogo entre as entidades
federativas, assim, lida-se com competéncia que transcende a competéncia municipal.
Apos este julgado, tem-se duas normas que reforcam a adocao de unidades regionais
urbanisticas: a) o Estatuto da MetrGpole; b) alteracao da Lei do Saneamento Basico
(alteracdo em 2020- lei que visa compelir regides a terem prestacédo de servico de
saneamento para 90% da populacao regional, até 2033, por meio da atuacao da
governanca regional e com a adocéo de instrumentos urbanisticos regionais, assim
consolidando as previsdes do Estatuto da Metropole).

De acordo com a Constituicdo, a unidade regional procede de um
fenbmeno reconhecido na esfera juridica e politica através da institucionalizagcdo por
meio de lei complementar. Esse reconhecimento institucional une fronteiras juridicas
para ordenar o direcionamento intermunicipal e para harmonizar e alinhar as
perspectivas individuais de cada municipio presente na conurbacdo. O objetivo é

conseguir implementar as fung¢des publicas de interesse comum decorrentes de: a)
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responsabilidade que transcende o territorio espacial da municipalidade; b)
cumprimento dos interesses municipais diante de restricdo técnica ou orcamentaria e;
c) evitar que acao isolada de um municipio possa prejudicar o municipio vizinho.
Nesse sentido, tém-se 0s casos de esgoto inadequado que desaguam nos rios, de
forma a afetar a coletividade. Nesta pauta intermunicipal, faz-se necessaria a atuagao
intermunicipal por meio de instrumentos juridicos regionais para fins de possibilitar o
planejamento, a gestdo e a execuc¢do entre os Estados, Municipios, sociedade civil e
demais interessados.

A cooperacao intermunicipal consolidada em unidade regional ja
ocorre com a adocdo de instrumentos de desenvolvimento urbano integrado,
consorcio e convénio. O consorcio e o convénio sdo reconhecidos como instrumentos
de cooperacdo, mas sem a obrigatoriedade de os municipios conveniados e
consorciados seguirem com as parcerias, sendo indicados como instrumentos
temporarios, na maioria dos casos. A compreensdo da possibilidade de permanéncia
de consoércios e convénios ganha nova leitura com base na decisdo da ADI 1.842/RJ,
demonstrando a permanéncia juridicas dos arranjos para o atendimento da
coletividade de municipios, além de normas como a Lei de Saneamento Basico
fortalecer os arranjos juridicos com a ado¢do de consorcios de cooperacdo e
convénios.

No tocante a vinculacdo, o PDUI associa 0S municipios por
regulamentar a regionalidade como se fosse um estatuto de vizinhanca, por isso a
importancia dos primeiros planos urbanisticos regionais formalizados por meio de lei
complementar como o Plano de Grande Vitoria (2017) e o Plano do Vale do Rio Cuiaba
(2018), ambos estruturados apds a vigéncia do Estatuto da Metropole. Os PDUIs
tracam delineamentos essenciais para as politicas intermunicipais, como a
determinacdo espacial e a previsdo de areas de risco, politicas a serem adotadas
pelos municipios pertencentes as unidades regionais e politicas de desenvolvimento
urbano integrado por meio, inclusive, da adocao de instrumento de desenvolvimento
urbano integrado. Esta instituicAo normativa precisa resultar do didlogo entre o
coletivo e inaugura uma percepcdo de fortalecimento da unidade regional, antes
restrita ao conjunto de cidades normatizadas. Agora, com clareza de principios,
direcionamentos, instrumentos e condutas a serem adotadas pela coletividade de

unidades federativas se expande em prol do desenvolvimento urbano regional, com
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base em um processo de interlocucdo e harmonizacdo das normativas urbanisticas
entre as unidades para garantir a conciliacdo da autonomia municipal ao interesse
comum.

Na Regidao Metropolitana de Londrina persiste a falta do Plano de
Desenvolvimento integrado, embora a instituicdo regional tenha ocorrido em 1998 pela
LC n. 81, apds menos de um século da criagdo da cidade nucleo. O relacionamento
das cidades no entorno de Londrina ocorre nas atuacdes por meio de convénios,
consorcios e esparsas previsdes nos planos diretores. E evidenciado o papel regional
para a pactuacao em torno de cuidados do Rio Tibagi, instituido como consércio com
trabalhos iniciais de conscientizacdo que existem desde 1979. O PDUI est4d em
elaboracao entre as unidades para a fungéo regional com foco na ocupacao de solo,
mobilidade e meio ambiente. Ja ha indicacdo da URBTEC sobre a possibilidade de
apresentar no PDUI previsdes de estudo de impacto de vizinhanca, anuéncia prévia,
instrumentos para compensacdo e incentivos a preservacdo ambiental, planos
setoriais e convénios (como convénio de mobilidade publica). O Estatuto da Metropole
fortalece as relac@es juridicas nas RML e a experiéncia do PDUI de Grande Vitoria e
do Vale do Rio Cuiaba contribui com possibilidades de instrumentos juridicos a serem
normatizados pelo PDUI da RML.

Fica demonstrada, assim, a possibilidade de cooperacdo das
unidades regionais, resultado de contexto histérico do fenémeno regional que precisa
ir além da mera institucionalizacdo das metropoles, como o legislador vem reforgcando
nas normativas nacionais como o Estatuto da Metrépole e a Lei do Saneamento
Basico. Com isso, as unidades regionais buscam aprimorar as parcerias em torno das
funcdes publicas de interesse comum, por serem de competéncia do coletivo,
conforme ADI 1842/RJ, adotando instrumentos de desenvolvimento urbano integrado
como consorcios, convénios e planos setoriais. Estes instrumentos juridicos regionais
demonstram a possibilidade de efetivacéo do Estatuto da Metrépole e a adogao pode
contribuir com metas para as fungdes publicas e para o fortalecimento das metrépoles

e entorno.
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ANEXO (UNIDADES REGIONAIS POR ANO E LEI DE INSTITUICAO)

Quadro construido com base em IBGE (2021), composicdo de regides

metropolitanas, regides de desenvolvimento integrado e aglomeracao urbana:

Unidade Regional

Recorte Metropolitano da
Baixada Santista

Recorte Metropolitano da
Foz do Rio Itajai

Recorte Metropolitano da
Grande Sao Luis

Recorte Metropolitano da
Grande Teresina

Recorte Metropolitano da
Grande Vitéria

Recorte Metropolitano da
Serra Galicha

Recorte Metropolitano da
Zona da Mata

Recorte Metropolitano da
Zona Leste do Estado do
Maranhéao

Recorte Metropolitano de
Apucarana

Lei DATA

Lei Complementar 815

30.07.1996
Lei Complementar 221

09.01.2002
Lei Complementar 174

25.05.2015

DECRETO N° 4.367 - 09/09/2002 Regulamenta a Lei
Complementar 112

19.09.2001
Lei Estadual n° 4.810

14.12.1995
Lei Complementar 318

18.01.2005
Lei Complementar 14.293

29.08.2013
Lei Complementar 15.245

28.12.2018
Lei Complementar 31

15.12.2011

Lei Complementar Estadual 180

05.01.2016

Lei Complementar 187
12.01.2015



Recorte Metropolitano de
Aracaju

Recorte Metropolitano de
Araruna

Recorte Metropolitano de
Barra de Santa Rosa

Recorte Metropolitano de
Belém

Recorte Metropolitano de
Belo Horizonte

Recorte Metropolitano de
Boa Vista

Recorte Metropolitano de
Caetés

Lei Complementar 25 - Alterada pela Lei
Complementar 86 de 25.08.2003.

29.12.1995
Lei Complementar 119

21.01.2013
Lei Complementar 110

13.07.2012

Lei Complementar 014 (Federal)

08.06.1973
Lei Complementar 027

19.10.1995
Lei Complementar 076

28.12.2011
Lei Complementar 72

20.04.2010
Constituicdo Estadual

21.09.1989
Lei complem. 026 - Alterada p/ Lei Comp. 056
13.01.2000

14.01.1993
Lei Complementar 014 (Federal)

08.06.1973
Lei Complementar 124

17.10.2012
Lei Complementar 48

12.11.1997
Lei Complementar 56

12.01.2000
Lei Complementar 63

10.01.2002
Lei Complementar 130

21.12.2007
Lei Complementar 229

09.12.2014

Lei Complementar 35
26.07.2012



Recorte Metropolitano de
Cajazeiras

Recorte Metropolitano de

Campina Grande

Recorte Metropolitano de
Campinas

Recorte Metropolitano de

Campo Mouréo

Recorte Metropolitano de

Carbonifera

Recorte Metropolitano de
Cascavel

Recorte Metropolitano de

Central

Recorte Metropolitano de
Chapeco

Recorte Metropolitano de
Curitiba

Lei Complementar 107

Lei Complementar 92

Lei Complementar 95

Lei Complementar 1.234

Lei Complementar 870

Lei Complementar 185

Lei Complementar 221

08.06.2012

11.12.2009

09.07.2010

14.03.2014

19.06.2000

12.01.2015

09.01.2002

Lei Complementar Promulgada 495

Lei Complementar 186

Lei Complementar n°189

Lei Complementar 130

Lei Complementar 523
Lei Complementar 571

Lei Complementar 580

26.01.2010

12.01.2015

31.07.2015

21.12.2007

20.12.2010

24.05.2012

05.10.2012

Alteracdo do Art°® 2 da Lei n°® 13.512

Lei 11027

Lei 11096

21.01.2002

29.12.1994

16.05.1995
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Lei 12125
22.04.1998
Lei Complementar 139
09.12.2011
Lei Complementar 014 (Federal)
08.06.1973
Lei Estadual n°® 11.221
11.12.1995
Recorte Metropolitano de
Esperanca Lei Complementar 106
08.06.2012
Recorte Metropolitano de
Feira de Santana Lei Complementar 35
06.07.2011
Recorte Metropolitano de
Floriandpolis Lei Complementar 636
09.09.2014
Recorte Metropolitano de
Fortaleza Lei Complementar 144
08.09.2014
Lei Complementar 014 (Federal)
08.06.1973
Lei Complementar 018
29.12.1999
Lei Complementar 052 (Federal)
16.04.1986
Lei Complementar 078
26.06.2009
Recorte Metropolitano de
Goiania Inclus&o de municipio - Lei Complementar 48 de
09.12.2004 - Alterada pela Lei Complementar n° 78 de
25.03.2010
09.12.2004

Inclus@o de municipio - Lei Complementar 54 de
23.05.2005 - Alterada pela Lei Complementar n° 78 de
25.03.2010

23.05.2005

inclusdo de municipio - Lei Complementar 78 de
25.03.2010
25.03.2010

Inclus@o de municipio - Lei Complementar n® 139
22.01.2018

Lei Complementar n° 27 - Alterada pela Lei
Complementar n° 78 de 25.03.2010
30.12.1999



Recorte Metropolitano de
Guarabira

Recorte Metropolitano de

Gurupi

Recorte Metropolitano de

Itabaiana

Recorte Metropolitano de

Jaragua do Sul

Recorte Metropolitano de
Joéo Pessoa

Recorte Metropolitano de
Joinville

Recorte Metropolitano de
Jundiai

Recorte Metropolitano de
Lages

Recorte Metropolitano de
Londrina
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Lei Complementar N° 149 de 15.05.2019

30.05.2019
Lei Complementar 101

12.07.2011
Lei Complementar 138

12.04.2016
Lei Complementar 93

05.04.2014
Lei Complementar 118

21.01.2013
Lei Complementar 133

23.09.2015

Lei Complementar Estadual 788
29.12.2021

Inclusdo de municipio - Lei Complementar 90

23.09.2009
Inclusdo de municipio - Lei Complementar 93
11.12.2009
Lei Complementar 59
30.12.2003

Lei Complementar Estadual 788
29.12.2021

Lei Complementar Estadual 1362
30.11.2021

Lei Complementar Promulgada 495

26.01.2010
Lei Complementar 129

14.07.2010
Lei Complementar 144

05.04.2012
Lei Complementar 147

16.07.2012

Lei Complementar 165



Recorte Metropolitano de
Macapa

Recorte Metropolitano de
Macei6

Recorte Metropolitano de
Manaus

Recorte Metropolitano de
Maringa

Recorte Metropolitano de
Natal

Lei Complementar 167
Lei Complementar 81

Lei Complementar 91

Lei Complementar 021

Lei Complementar 096

Lei Complementar 18

Lei Complementar 38 (altera municipio de RM)

Lei Complementar 40

Lei Complementar 52
Lei Complementar 64

Lei Complementar 59

Lei Complementar 110

Lei Complementar 127

Lei Complementar 13.565

Lei Complementar 145

Lei Complementar 83

LEI COMPLEMENTAR N° 648, de 30 de abril de

2019

Inclus@o de municipio - Lei Complementar 315

Lei Complementar 391

14.11.2013

02.12.2014

17.06.1998

05.06.2002

26.02.2003

14.05.2016

19.11.1998

17.06.2013

17.06.2014

30.05.2007

30.04.2009

27.12.2007

25.08.2005

17.02.2010

16.05.2002

24.04.2012

17.07.1998

30.04.2019

30.11.2005
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Recorte Metropolitano de
Palmas

Recorte Metropolitano de
Palmeira dos Indios

Recorte Metropolitano de
Patos

Recorte Metropolitano de
Piracicaba

Recorte Metropolitano de
Porto Alegre

Lei Complementar 485
Lei Complementar 559
Lei Complementar 152
Lei Complementar 221

Lei Complementar 540

Lei Complementar 90

Lei Complementar 32

Lei Complementar 103

22.07.2009

25.02.2013

28.12.2015

16.01.1997

10.01.2002

27.07.2015

08.01.2014

05.01.2012

27.12.2011

Lei Complementar Estadual 1360

Constituicdo Estadual

24.08.2021

03.10.1989

Lei Complementar 014 (Federal)

Lei Complementar 10234
Lei Complementar 11198
Lei Complementar 11201
Lei Complementar 11307
Lei Complementar 11318
Lei Complementar 11340

Lei Complementar 11530

08.06.1973

27.07.1994

23.07.1998

30.07.1998

14.01.1999

26.03.1999

21.06.1999

21.09.2000
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Recorte Metropolitano de
Porto Velho

Recorte Metropolitano de
Recife

Recorte Metropolitano de
Ribeirdo Preto

Recorte Metropolitano de
Salvador

Recorte Metropolitano de
Santarém

Recorte Metropolitano de
Sao José do Rio Preto

Recorte Metropolitano de
Séo Paulo

Lei Complementar 11539

01.11.2000
Lei Complementar 11645

28.06.2001
Lei Complementar 13496

03.08.2010
Lei Complementar 13853

22.12.2011
Lei Complementar 14047

09.07.2012
Lei 3.654

09.11.2015
Lei Complementar 010

06.01.1994
Lei Complementar 014 (Federal)

08.06.1973
Lei Estadual n°® 11.230

13.07.1995
Lei Complementar 1.290

06.07.2016
Lei Complementar 30

03.01.2008
Lei Complementar 014 (Federal)

08.06.1973
Lei Complementar 32

22.01.2009
Lei Estadual n°® 4.404

25.02.1985
Lei Estadual n® 5.016

13.06.1989
Lei Complementar 079

17.01.2012

Lei Complementar Estadual 1359
24.08.2021

Lei Complementar 1.139
16.06.2011
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Recorte Metropolitano de
Sobral

Recorte Metropolitano de

Sorocaba

Recorte Metropolitano de

Sousa

Recorte Metropolitano de
Toledo

Recorte Metropolitano de

Tubaréao

Recorte Metropolitano de
Umuarama

Recorte Metropolitano do
Agreste

Recorte Metropolitano do

Alto Vale do ltajai

Recorte Metropolitano do
Cariri

Recorte Metropolitano do
Contestado

Recorte Metropolitano do
Distrito Federal e Entorno

Lei Complementar 168

Lei Complementar 1.241

Lei Complementar 1.289

Lei Complementar 117

Lei Complementar 184

Lei Complementar 221

27.12.2016

20.06.2014

29.06.2016

21.01.2013

12.01.2015

09.01.2002

Lei Complementar Promulgada 495

Lei Complementar 149

Lei Complementar 162

Lei Complementar 27

Lei complementar n°49

Lei Complementar 523

Lei Complementar 078

Lei Complementar 571

DECRETO N° 7469 - 04.05.2011 Regulamenta a Lei

Complementar 094

26.01.2010

22.08.2012

15.10.2013

30.11.2009

24.07.2019

20.12.2010

26.06.2009

24.05.2012
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Recorte Metropolitano do
Extremo Oeste

Recorte Metropolitano do
Médio Sertéo

Recorte Metropolitano do
Norte/Nordeste Catarinense

Recorte Metropolitano do
Planalto Norte

Recorte Metropolitano do
Polo Petrolina/PE e
Juazeiro/BA

Recorte Metropolitano do
Rio de Janeiro

04.05.2011
Lei Complementar n° 163 (Federal)

14.06.2018
Lei Complementar 571

24.05.2012
Lei Complementar 640

15.01.2015
Lei Complementar 39

08.08.2013
Lei Complementar 162

06.01.1998
Lei Complementar 523

20.12.2010

Lei Complementar Estadual 788
29.12.2021

DECRETO N° 4.366 - 09/09/2002 Regulamenta a Lei
Complementar 113
19.09.2001

Lei Complementar 020 (Federal)

01.07.1974
Lei Complementar 133

15.12.2009
Lei Complementar 158

26.12.2013
Lei Complementar 184/2018

28.12.2018
Lei Complementar 64

21.09.1990
Lei Estadual n°® 1.772

21.12.1990
Lei Estadual n°®1.773

21.12.1990
Lei Estadual n° 1.902

02.12.1991
Lei Estadual n° 2.446

12.10.1995

Lei Estadual n° 2.496

138



Recorte Metropolitano do
Sé&o Francisco

Recorte Metropolitano do
Sertéo

Recorte Metropolitano do
Sudoeste Maranhense

Recorte Metropolitano do
Sul do Estado

Recorte Metropolitano do
Vale do Aco

Recorte Metropolitano do
Vale do Itajai

Recorte Metropolitano do
Vale do Mamanguape

Recorte Metropolitano do
Vale do Paraiba

Recorte Metropolitano do
Vale do Paraiba e Litoral
Norte

Recorte Metropolitano do
Vale do Piancé

Recorte Metropolitano do
Vale do Rio Cuiaba

28.12.1995
Lei Complementar 33

11.05.2012
Lei Complementar 36

26.07.2012
Lei Complementar 204/2017

11.12.2017
Lei Complementar 89

17.11.2005
Lei Complementar 130

21.12.2007
Lei Complementar 229

09.12.2014
Lei Complementar 122

04.01.2012
Lei Complementar 90

12.01.2006
Lei Complementar 162

06.01.1998
Lei Complementar 116

21.01.2013
Lei Complementar 30

15.12.2011
Lei complementar n°49

24.07.2019
Lei Complementar 1.166

09.01.2012
Lei Complementar 109

06.07.2012

Lei Complementar 359

139



140

27.05.2009
Lei Complementar 577

19.05.2016



