O ESTATUTO DA METRNOPOLE E A NOVA ESTRUTURA INSTITUCIONAL DAS
REGIOES METROPOLITANAS NO BRASIL

Autores: Joao Telmo de Oliveira Filho e Carla Portal Vasconcellos

Universidade Federal de Santa Maria — UFSM — Brasil; Universidade de Passo Fundo — UPF — Brasil.
Orientado pelo professor doutor Oberon Mello — UFRGS

Email: joaotelmofilho@gmail.com

RESUMO.

Este artigo tem como objetivo apresentar e discutir os instrumentos juridicos, politicos e administrativos do
sistema de gestdo metropolitana no Brasil e as alteraces propostas pelo Estatuto da Cidade — Lei Federal
10.257/01 e, mais recentemente, pelo do Estatuto da Metrépole — Lei Federal 13.089/15, com a introdugéo
de instrumentos de gestdo democratica participativa. Propde analisar os fundamentos da estrutura
institucional metropolitana brasileira e seus distintos arranjos e as principais normas urbanas relativas a
gestdo metropolitana, com vistas a contribuir para ampliar a discusséo sobre a evolucdo dos sistemas e dos
modelos de planejamento e de gestdo urbanos metropolitanos. O Estatuto da Metrépole busca atualizar o
tema da gestdo metropolitana, propondo a gestdo compartilhada entre Estados e municipios através de
Plano de Desenvolvimento Integrado, aprovado por lei estadual. Como estudo de caso, a pesquisa busca
avaliar o processo de elaboracdo do Plano Integrado Metropolitano da Regido Metropolitana de Porto
Alegre.

Palavras-chave: Planejamento Urbano. Regido Metropolitana. Estatuto da Cidade. Estatuto da Metrépole.

ABSTRACT

This article aims to present and discuss the legal, political and administrative instruments of the metropolitan
management system in Brazil and the legislative changes proposed by the Estatuto da Cidade, Lei Federal
10.257/01 and, more recently, by the Estatuto da Metrépole, Lei Federal 13.089 /15, with the introduction of
participative democratic management instruments. This paper proposes to analyze the foundations of the
Brazilian metropolitan institutional structure and its different arrangements and the main urban norms related
to the metropolitan management, to contribute to broaden the discussion about the evolution of metropolitan
urban planning and management models. The Estatuto da Metropole seeks to update the theme of
metropolitan management, proposing shared management among states and municipalities through an
Integrated Development Plan, approved by a state law. As a case study, the research seeks to evaluate the
process of elaboration of the Plano Integrado Metropolitano da Regido Metropolitana de Porto Alegre.
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1. INTRODUCAO

As regides metropolitanas brasileiras demonstram realidades sociais, econémicas, culturais e configuragdes
territoriais com diversidade e complexidade socioespacial distinta dos arranjos institucionais regionais e
metropolitanos previstos. Durante a ditadura militar, na década de 1970, foram estabelecidas as chamadas
areas metropolitanas, através da criacdo das regides metropolitanas, com objetivo de tentar resolver parte
dos problemas de planejamento e gestdo decorrentes da urbanizacdo acelerada e desordenada das
grandes cidades, o que, certamente ndo acompanha a dimensao das novas relagdes e arranjos territoriais e
os desafios do planejamento e da gestao do espaco metropolitano atuais.

A partir do processo de democratizacdo e da promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988 e da introducéo
de novos instrumentos de planejamento e de gestao territorial, nos Ultimos anos, surge o desafio de propor
mudancas nas formas de planejamento e a gestdo das metropoles. A introducdo dos instrumentos de
gestdo democratica participativa através do Estatuto da Cidade — Lei Federal 10.257, de 10 de julho de
2001 - e, mais recentemente, através do Estatuto da Metrépole — Lei Federal 13.089, de 12 de janeiro de
2015 — produz tratamento distinto no processo centralizado e autoritario de criacdo e gestdo das regides
metropolitanas brasileiras.

Esses novos instrumentos buscam atualizar os modelos e légicas de elaboracdo e de gestdo dos Planos
Diretores Municipais em geral e dos Planos Metropolitanos em particular. As recentes alteracdes séo
iniciativas que propdem maodificar significativamente a forma de estruturar e planejar o territério, produzindo
grande impacto na relacdo entre esferas administrativas e arranjos territoriais existentes. Estabelecem a
gestdo democratica e a participacdo das populacdes e dos agentes politicos e sociais nas decisfes relativas
ao planejamento e gestdo do territério e oferecem critérios para melhor distribuicdo da terra e dos beneficios
da urbanizagéo.

A edicdo do Estatuto da Metrépole busca atualizar o tema da gestdo metropolitana compartilhando com os
municipios o processo de regulamentagdo das cooperacgdes territoriais. Trata também da gestdo plena das
metropoles através do Plano de Desenvolvimento Integrado, aprovado por lei estadual, que dispbe sobre o
modelo de gestéo e das formas de participacdo da populacao.

Desta forma, pretendemos neste trabalho apresentar os instrumentos juridicos, politicos e administrativos
da gestado metropolitana e discutir as recentes alteracdes legislativas sobre o tema, analisar os fundamentos
da estrutura institucional metropolitana brasileira em seus distintos arranjos e avaliar os planos e programas
urbanisticos e as principais normas urbanas relativas a gestdo metropolitana, com vistas a contribuir para
ampliar a discusséo sobre a evolugéo dos sistemas e dos modelos de planejamento e de gestdo urbanos
metropolitanos.

2. BREVES CONSIDERAGOES SOBRE O PLANEJAMENTO E DA GESTAO DAS REGIOES NO BRASIL

2.1 O tradicional modelo institucional das Regifes Metropolitanas e Aglomera¢cBes Urbanas
brasileiras

O tema da gestéo das regides metropolitanas aparece explicitado no sistema juridico brasileiro no texto da
Constituicdo Federal de 1967 e mantém-se com a Emenda Constitucional n° 1, de 1969. Ao tratar da ordem
econdmica e social a Constituicdo de 1967 dispds, no artigo 157, paragrafo 10, que “A Unido, mediante Lei
Complementar, poderd estabelecer regibes metropolitanas, constituidas por municipios que
independentemente de sua vinculacdo administrativa, integrem a mesma comunidade socioecondmica,
visando a realizagdo de interesse comum”. A regulacdo ocorreu em 1973, com a promulgacdo da Lei
Complementar n.° 14, sendo institucionalizadas as regibes metropolitanas de S&o Paulo, Belo Horizonte,
Porto Alegre, Recife, Salvador, Curitiba, Belém e Fortaleza, posteriormente a Lei Complementar n.° 20/74
criou a Regido Metropolitana do Rio de Janeiro.

O interesse na questéo regional e metropolitana teve como objetivo, com os militares no poder, de reduzir a
autonomia dos Estados e dos municipios e centralizar decisbes estratégicas no governo federal. E
indispensavel acrescentar que as Constituicdes Federais de 1967 e a Emenda Constitucional de 1969
deslocaram para a Unido a competéncia de criar regides por agrupamento de municipios de um mesmo
Estado, ndo porque estivessem especificamente preocupadas com o desenvolvimento regional, mas porque
estavam interessadas em fortalecer a unidade do controle policial da nacdo. O deslocamento da
competéncia ndo passava de uma estratégia para garantir e consolidar o poder central em regides
governadas por prefeitos e governadores indicados pela ditadura.

O modelo previu a estruturacdo das chamadas entidades metropolitanas. Instituidas as entidades
administrativas, o Governo Federal tratou de fornecer a base institucional de apoio. Em primeiro lugar criou
a Comissdo Nacional de Politica Urbana em 1974, com o objetivo de acompanhar e apoiar a implantacao
das administracbes metropolitanas, propor diretrizes de politica de desenvolvimento urbano e avaliar o



desempenho da nova experiéncia. Em segundo lugar, criou o Fundo Nacional de Desenvolvimento Urbano -
FNDU (Lei 6.256, de 22/10/75) com o objetivo de dotar o Conselho Nacional de Politicas Urbanas - CNPU,
anteriormente criado, de condicdes de intervir nas Regides Metropolitanas. A Lei Complementar n.° 14/73
estabeleceu que o sistema de gestdo metropolitana devia ser atribuido a dois conselhos: a um deliberativo e
a um consultivo, e que estes deveriam contar com apoio técnico de entidades de planejamento a serem
criadas pelos governos estaduais. O modelo era completado pelos fundos federais que financiavam o
desenvolvimento urbano, sobretudo os projetos nas areas de saneamento, de habitacéo e de transporte.

O modelo de planejamento e da estrutura de gestdo metropolitana dos anos 1970, centralizado, autoritério e
tecnocratico, criou a base para o regime administrativo estruturado a partir de regides estabelecidas por leis
complementares, como as metropolitanas, e que ainda serve de base ainda para a estrutura juridico
administrativa das regides no Brasil.

2.2 A Constituicdo Federal de 1988, a multiplicidade dos arranjos institucionais metropolitanos e o
dilema da gestéo integrada.

Com a redemocratizacdo do pais, a Constituicdo Federal de 1988 propde uma maior de descentralizacéo
politica do Estado brasileiro e maior autonomia para os Estados e municipios. Neste contexto, o artigo 25,
paradgrafo 3° da Constituicdo Federal, ao tratar das regibes metropolitanas, aglomera¢bes urbanas e
microrregides, dispde o seguinte:

“Art. 25...

(...)

§3° Os Estados poderdo, mediante Lei Complementar, instituir regides
metropolitanas, aglomeracdes urbanas e microrregifes, constituidas por
agrupamento de municipios limitrofes para integrar a organizacdo, o
planejamento e a execugéo de fungbes publicas de interesse comum”,

A Constituicdo desloca a competéncia para a instituicdo das Regies Metropolitanas, aglomeragcfes
urbanas e microrregides aos Estados, mantendo o principio da organizacéo, o planejamento e a execugao
das fung8es publicas de interesse comum.

Treze anos apods a Constituicdo de 1989, é editada em 2001 a Lei n° 10.257/01, o chamado “Estatuto da
Cidade”, que é a lei federal de desenvolvimento urbano prevista constitucionalmente, e que regulamenta os
instrumentos de politica urbana que devem ser aplicados pela Unido, Estados e Municipios, além de tratar
da questdo metropolitana através do planejamento metropolitano e a execucado das funcdes publicas de
interesse comum.

O Estatuto da Cidade, em seu artigo 4°, coloca o planejamento metropolitano, junto do planejamento
nacional de ordenacédo do territério e do planejamento municipal, como instrumentos de execugdo da
politica urbana. O artigo 4°, inciso I, refere especificamente sobre o planejamento das regides
metropolitanas, aglomeracdes urbanas e microrregides. O artigo 43 do Estatuto da Cidade determina que os
Estados federados cumpram a diretriz geral de gestao democrética da cidade mediante a criacdo de 6rgdos
colegiados estaduais de politica urbana, além de conferéncias, debates, audiéncias e consultas publicas. O
artigo 45 dispGe expressamente que 0s organismos gestores das regides metropolitanas incluirdo
obrigatoriamente a participacao da populacédo e de associacdes representativas da sociedade, como segue:

Estatuto da Cidade (Lei 10.257/01)

Art. 45. Os organismos gestores das regides metropolitanas e aglomeracdes
urbanas incluirdo obrigatéria e significativa participacdo da populagédo e de
associagOes representativas dos varios segmentos da comunidade de modo
a garantir o controle direto direta de suas atividades e o pleno exercicio da
cidadania.

Em seus dispositivos referentes a politica urbana metropolitana, o Estatuto da Cidade destaca a questdo da
participagcdo da populacao através das audiéncias e consultas publicas e refere as entidades metropolitanas
as mesmas diretrizes. Entretanto, a lei ndo aprofunda questdes referentes ao modelo institucional, nem
atualiza o modelo de gestdo, apenas faz referéncia a gestdo democratica através da participagdo nos
organismos gestores existentes.

A lei 11.107/05 regulamenta as normas gerais de contratacdo dos consorcios publicos. Segundo a norma, 0
consoércio publico (que pode ser de dois ou mais municipios, empresas, autarquias, etc..) podera ser uma
associacdo publica ou uma pessoa juridica de direito privado e é constituido por contrato entre os entes
participantes. O consorcio publico poderd firmar convénios, contratos, acordos de qualquer natureza,



receber auxilios, contribuicdes e subvencdes sociais ou econdémicas de outras entidades e érgdos do
governo; nos termos do contrato de consorcio de direito publico, promover desapropriagcdes e instituir
serviddes nos termos de declaracéo de utilidade ou necessidade publica, ou interesse social, realizada pelo
Poder Publico e ser contratado pela administragéo direta ou indireta dos entes da Federacdo consorciados,
dispensada a licitacéo.

Entre as vantagens da criacdo dos consércios esta a prestacdo de servicos publicos e o de exercer
atividades de arrecadacdo de tarifas e outros precos publicos pela prestacdo de servigos ou pelo uso ou
outorga de uso de bens publicos por eles, através de rateio dos recursos.

O consércio de municipios é uma forma associativa que pode ser constituido mediante a congregacéo de
varios municipios para exercer atividades ou servicos de interesse comum, especificos, devendo ser
aprovado por lei dos Municipios que dele participem. No mesmo sentido, a constituicdo de entidade
intermunicipal ou inter-regional, tendo a natureza de autarquia, € também um mecanismo de cooperagao
gue pode ser utilizado para o desempenho de politicas de competéncia comum.

Na prética, o disposto na Emenda Constitucional e na lei posterior serviu de estimulo para a efetivacdo da
experiéncia dos consorcios regionais e dos convénios entre municipios, o que tem ocorrido frequentemente
no pais. Vislumbra-se uma tendéncia, partindo do interesse econdmico, de organizacdo voluntaria de
municipios, em geral com o objetivo de incentivar o crescimento econdémico e a resolugdo em conjunto de
alguns problemas regionais®. Temos, como exemplo, entre outros, o consércio formado pelos municipios da
regido da Grande ABC em Séo Paulo.

O Consoércio do Grande ABC foi constituido em 1990, reunindo sete municipios localizados no Sudeste da
Regido Metropolitana de Sao Paulo, que somam mais de dois milhdes de habitantes. Fortemente ligado na
sua formacao inicial aos governos municipais do Partido dos Trabalhadores a chamada “Cémara da Regiao
do Grande ABC, que é criada oficialmente em 12 de marco de 1997. E criada em outubro de 1998, a
Agéncia Regional de Desenvolvimento Econdmico organizacdo ndo governamental com o objetivo principal
de elaborar e implementar a¢fes voltadas para a economia regional.

A atuacao efetiva do consorcio esta ligada tanto as transformacdes nas relagdes intergovernamentais como
na politica local. Enquanto os 6rgdos de gestdo sdo constituidos para um fim determinado, o Consorcio do
ABC se prop6s atuar em um leque grande de questdes, do gerenciamento ambiental ao desenvolvimento
regional, sempre aberto a novas iniciativas. A gestdo compreende, assim, 0 relacionamento em Varios
ambitos — administragdo estadual e municipal, meio académico, instituicdes internacionais e sociedade. O
Consorcio da Grande ABC é uma referéncia importante para a discussao da regionalizagdo, especialmente
na tentativa de interferéncia de uma determinada regido em seu processo de desenvolvimento, o que torna
a experiéncia, somada a adeséo social que recebeu e o modelo de gestéo eficiente e bastante democratico
como uma grande experiéncia de gestao publica, constituida a partir da iniciativa de municipios.

Outro exemplo de arranjo institucional sdo Conselhos Regionais de Desenvolvimento — COREDES -
criados no Estado do Rio Grande do Sul em 1990, a partir de uma mobilizacdo das entidades civis e de
classes. Essa mobilizacdo acabou por fazer parte do programa de governo governador Alceu Collares (PDT
- 1991-1995), deixando livre a auto-organizacdo as entidades civis, institucionalizou ainda em 1991 os
primeiros 17 Conselhos Regionais, para em 1994 regulamenta-los. Em 1996, a partir tanto de
desmembramentos internos quanto da criagdo de novos, os COREDES passaram para o nimero de 21
conselhos. Atualmente, existem 28 COREDES e, em 2003, foram criados os Conselhos Municipais de
desenvolvimento — COMUDES — que articulam o nivel municipal com o regional.

Os Conselhos de Desenvolvimento do Rio Grande do Sul tiveram sua génese nas discussdes académicas
universitarias e na pressdo social dos cidaddos. Em nenhum momento sua criagdo foi determinada por
alguma instancia governamental, mas foram criados e auto-organizados pela sociedade civil, eles foram
absorvidos como estrutura de governancga independente pelo governo estadual, que os regulou e criou um
espaco de interface através dos Foruns dos COREDES (Cargnin, 2014).

Alguns elementos destacam-se para o entendimento da importancia dos COREDES como arranjo territorial
regional: A existéncia tanto de uma rede de universidades comunitérias? e federais, dispostas a promover o
desenvolvimento da microrregido onde se encontravam.

! Nas décadas de 1990 e 2000 houve um processo de estimulo a agencificacdo da administragdo publica brasileiras, o
gue inclui, junto com a criacdo das autarquias e empresas de planejamento municipais, o surgimento de agéncias para
o desenvolvimento das atividades regionais - as agéncias regionais de desenvolvimento, como modalidade de entidade
voluntaria e que congrega as fungfes executivas e reguladoras que contempla os interesses dos municipios. No caso
dos sistemas de gestdo de recursos hidricos no pais, estdo legalmente previstas a constituicdo de agéncias com
competéncia para a cobranca de tributos, gerenciamento e regulacdo das atividades, muitas delas ligadas aos comités
de gerenciamento de bacia hidrogréfica.

2 S&o0 chamadas universidades comunitarias aquelas que foram criadas pela sociedade civil e pelo poder publico local
(ndo estatal) sem fins lucrativos. Elas constituem instituicdes publicas reconhecidas pelas comunidades regionais como
um importante fator de desenvolvimento.



E importante ressaltar que os Conselhos também se mesclam a outros recortes de planejamento no Estado
do RS, inserindo-se tanto nas ja existentes nove regides funcionais de planejamento, quanto se articulando
aos recortes municipais, através dos COMUDES, e aos recortes sub-regionais dos MesoSul e
MesoMercosul, dos Territérios Rurais e dos Territérios da Cidadania. Assim, apesar de constituir um
excelente exemplo de governanca, os COREDES tiveram pouco éxito no combate as disparidades regionais
e problemas sociais das regides. Embora alguns COREDES tenham elaborado Planos Estratégicos de
Desenvolvimento Regional, a maiorias destes planos constituem-se em diretrizes, sem nenhuma estratégia
de aplicacdo ou destinacdo de recursos.

Hoje temos no Brasil um quadro complexo nos arranjos regionais, em geral, e nos metropolitanos, em
particular. Além da tradicional estrutura de regibes metropolitanas, de aglomeracées urbanos e de
microrregides podemos destacar as seguintes formas de cooperagfes territoriais: as Associacdes de
Municipios, os Consorcios Intermunicipais, os Comités de Bacias Hidrograficas, os convénios de
cooperacao, os contratos de gestdo, Conselhos de Desenvolvimento e, em menor escala, as Regifes de
Desenvolvimento Integrado e os Territorios da Cidadania, dentre outros.

Estas formas de cooperacéo distintas tanto nos objetivos como na sua estrutura juridica e administrativa
refletem experiéncias, muitas delas exitosas. O desafio contemporaneo consiste em aproveitar as
experiéncias e procurar a integracdo das mesmas através de planos e programas integrados, que
incluissem os agentes e 0s atores no espago metropolitano.

2.3 O Estatuto de Metrdpole: Sera um novo modelo de gestdo metropolitana?

A Lei n°® 13.089/2015, o chamado Estatuto da Metrépole, € uma norma que prop8e atualizar o modelo de
gestdo metropolitana adequando as novas diretrizes constitucionais do Estado brasileiro. Ela dispde que a
responsabilidade de instituir e gerir as Regifes Metropolitanas deve ser compartilhada com os Estados e
municipios. No seu artigo primeiro, paragrafo segundo, disp8e que serdo observadas as normas gerais do
Estatuto da Cidade, bem como as regras que disciplinam as diretrizes gerais da politica urbana e da outras
providéncias, e em outras leis federais, bem como as regras que disciplinam a politica nacional de
desenvolvimento urbano, a politica nacional de desenvolvimento regional e as politicas setoriais de
habitacdo, saneamento basico, mobilidade urbana e meio ambiente.

O Estatuto da Metropole trata no seu artigo segundo inciso terceiro da gestéo plena, incluindo na alinea “c”,
o plano de desenvolvimento integrado, aprovado por lei estadual e dispde, de forma ainda genérica, no seu
artigo 6, V, sobre o modelo de gestdo e das formas de participacéo da populacao.

Uma das primeiras definicbes do Estatuto da Metropole é a do estabelecimento da governanca
interfederativa entre estados e municipios metropolitanos. A criacdo das Regifes Metropolitanas (e, ou
aglomeracdes urbanas), esta condicionada a aprovacao de lei complementar estadual que deve definir: os
municipios que a integram, a estrutura administrativa e do sistema integrado de alocacao de recursos e de
prestacdo de contas; e 0s meios de controle social.

Insiste na ideia de governanca interfederativa fundada nos seguintes principios da prevaléncia do interesse
comum sobre o local, compartilhamento de responsabilidades para a promocéo do desenvolvimento urbano
integrado, autonomia dos entes da Federagdo, observancia das peculiaridades regionais e locais, gestéo
democratica da cidade, efetividade no uso dos recursos publicos e a busca do desenvolvimento sustentavel.
Segue uma série de diretrizes especificas como a implantagéo de processo permanente e compartilhado de
planejamento e de tomada de decisdo, a execugcdo compartilhada das fungdes publicas de interesse
comum, mediante rateio de custos previamente pactuado no ambito da estrutura de governanca
interfederativa; a participagdo de representantes da sociedade civil nos processos de planejamento e de
tomada de decisao.

Prevé como instrumentos desta governanca interfederativa, além do plano de desenvolvimento urbano
integrado (PDUI), os planos setoriais interfederativos, fundos publicos, operacdes urbanas consorciadas
interfederativas, zonas para aplicacdo dos instrumentos do Estatuto da Cidade, consércios publicos,
convénios de cooperacao, contratos de gestdo, compensacdo por servicos ambientais e parcerias publico-
privadas interfederativas.

A lei descreve os conteudos do plano de desenvolvimento urbano integrado da regido metropolitana ou
aglomeracéo urbana considerando o conjunto de Municipios que compdem a unidade territorial urbana e
abrange areas urbanas e rurais e contempla no minimo: as diretrizes para as fung@es publicas de interesse
comum, incluindo projetos estratégicos e agdes prioritarias para investimentos, o macrozoneamento urbano,
diretrizes quanto a articulagdo dos Municipios no parcelamento, uso e ocupacdo no solo urbano; as
diretrizes quanto a articulagdo intersetorial das politicas publicas afetas a unidade territorial urbana, a
delimitacao das areas com restricdes a urbanizacéo visando a protecao do patriménio ambiental ou cultural,
bem como das areas sujeitas a controle especial pelo risco de desastres naturais, se existirem, e o sistema
de acompanhamento e controle de suas disposicfes. Copiando o Estatuto da Cidade, estabelece a



obrigatoriedade das audiéncias publicas e a publicidade dos documentos e inova no acompanhamento pelo
Ministério Publico.

Do mesmo modo que no Estatuto da Cidade, incorre em crime de improbidade administrativa do
Governador do Estado e de agente publico que atue na estrutura de governanga interfederativa (o0 que inclui
prefeitos e demais agentes publicos municipais) que deixar de tomar as providéncias necessarias para a
elaboracao do plano de desenvolvimento urbano integrado no prazo de trés anos da edicdo da lei ou cinco
anos contados da data de instituicdo da regido metropolitana ou da aglomeracdo urbana. Além disso,
também sera responsabilizado o prefeito que deixe de tomar medidas a fim de garantir a compatibilizacédo
do Plano Diretor Municipal com o plano regional no prazo de trés anos, contados a partir da aprovacéo da
lei estadual do plano de desenvolvimento integrado da unidade territorial.

O prazo inicial para a elaboracdo do Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado encerrou-se em janeiro
de 2018. Nesta data apenas 7 das regibes metropolitanas brasileiras haviam efetivamente avancado em
seus planos. Através da Medida Proviséria n°® 818, de 2018, o Estatuto da Metropole foi alterado e ampliou-
se o0 prazo final para a elaboracéo do PDUI e sua aprovacao pela instancia colegiada até a data limite de 31
de dezembro de 2021.

Como ocorreu com ao processo de aprovacdo dos planos diretores municipais, em razdo da
responsabilizacédo prevista no Estatuto da Cidade em 2006 (e ampliada por lei até 2008), foi novamente
ampliado o prazo para elaboracdo dos Planos Integrados que em 2018. Novamente reflete o descaso
politico com o planejamento e a elaboracdo sem os devidos estudos técnicos e discussfes publicas dos
planos metropolitanos pelos governadores estaduais e prefeitos das cidades metropolitanas.

O processo de elaboracdo do Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado da Regido Metropolitana de
Porto Alegre, bem como dos planos integrados das aglomera¢8es urbanas, no Estado do Rio Grande do Sul
é um modelo da desarticulacdo entre planos, programas e acdes entre Estado e municipios metropolitanos
e do ndo cumprimento dos prazos previstos na lei. Com prazo até marco de 2018 para a elaboracédo do
plano integrado, a gestdo do processo centralizada na entidade governamental metropolitana —
METROPLAN (em processo de extincdo) e, especificamente, da equipe da Diretoria de Gestdo Territorial
(DIRGT), nao concluiu até o momento nem o Plano Preliminar de A¢do que deveria abordar uma sintese
dos contetdos apresentado nas reunides preliminares realizadas em 2016, mapeamento e um cronograma
com as etapas necessarias para construcdo do Estudo/Termo de Referéncia, que subsidiard a elaboragéo
do Plano Urbano Integrado da Regido Metropolitana de Porto Alegre.

Destaca-se ainda que, até o presente momento, ndo foram realizadas as audiéncias publicas nos
municipios, nem definida a metodologia da participacdo das populacdes, nem a forma de integracdo dos
demais planos e programas de todos 0s municipios e estruturas regionais metropolitanas. Do mesmo modo
que o processo de elaboracéo dos planos diretores municipais previstos pelo Estatuto da Cidade em 2008,
a participacdo das populacdes continua relegada ao segundo ao plano e o modelo tecnocratico de
aprovacao de planos é retomado sem 0s requisitos previstos nem a necessaria deliberacdo discussao
publica.

4. CONCLUSOES

Este trabalho procurou apresentar elementos do modelo de gestédo regional e metropolitana no pais em um
quadro complexo de arranjos e estruturas regionais distintas. A atual estrutura das regides metropolitanas
no pais demonstra configuracfes territoriais com diversidade e complexidade socioespacial distinta dos
arranjos regionais e metropolitanos anteriormente previstos. Durante a década de 1970 foi estabelecida no
pais a criacdo das regides metropolitanas, com objetivo de tentar resolver parte dos problemas de
planejamento e gestao decorrentes da urbanizacdo acelerada e desordenada das grandes cidades, o que,
certamente, ndo acompanha a dimensao das novas relacdes e arranjos territoriais e os desafios do
planejamento e da gestédo do espaco metropolitano atuais.

O modelo de gestdo metropolitana brasileira, instituido na ditatura militar em 1971 e nas leis e iniciativas
que se seguiram, demonstram virtudes e fragilidades: A instituicdo forcada de estruturas administrativas de
gestdo do espaco metropolitano ndo surgiu de demandas populares, mas de decisdes politicas autoritérias.
A instituicdo das regibes metropolitanas, aglomeracdes urbanas e microrregides brasileiras, sendo que o
modelo ainda é referéncia para o sistema gestdo do espaco metropolitano. Ao mesmo tempo em que nao
houve participacéo popular na instituicdo do modelo, ndo ocorre, de forma efetiva, até hoje na sua gestao.

A introducdo dos instrumentos de gestdo democratica participativa através do Estatuto da Cidade e, mais
recentemente, do Estatuto da Metropole, produz tratamento distinto no processo centralizado e autoritario
de criacdo e gestdo das regibes metropolitanas brasileiras. Esses novos instrumentos buscam atualizar os
modelos e ldgicas de elaboracdo e de gestdo dos Planos Diretores Municipais, em geral e dos Planos
Metropolitanos, em particular. As recentes alteracdes sédo iniciativas que propdem modificar a forma de
estruturar e planejar o territério, produzindo impacto na relagdo entre esferas administrativas e arranjos



territoriais existentes. Estabelecem a gestdo democratica e a participacdo das populacées e dos agentes
politicos e sociais nas decisfes relativas ao planejamento e a gestao do territério e oferecem critérios para
melhor distribuicdo da terra e dos beneficios da urbanizacdo. Nao obstante o disposto na Constituicdo
Federal de 1988, o Estatuto da Cidade e as leis posteriores que referem a necessidade da gestédo
democratica do espaco urbano e metropolitano, isto raramente ocorre.

Novos arranjos institucionais como 0s consdrcios municipais e regionais, os conselhos de desenvolvimento
e 0s comités de gerenciamento de bacias, entre outros, surgiram de iniciativas locais e incluem instrumentos
participativos como audiéncias e consultas publicas, mas, em geral, ndo estdo devidamente integrados e
nas estruturas administrativas e 6rgdos de gestdo institucionalizados. Certamente, a auséncia de
instituicGes politicas de gestdo metropolitana que efetivem padrdes de governanca democratica com ampla
participacdo popular nestes territdrios € uma constatacao recorrente.

Talvez seja cedo para falar dos efeitos do Estatuto da Metrépole em razdo da complexidade das relacdes
entre os varios niveis de governo e dos varios arranjos institucionais regionais metropolitanos existentes no
pais, mas algumas consideracdes podem ser feitas:

O novo Estatuto da Metrépole insiste em varios problemas ja verificados em relacdo ao Estatuto da Cidade:
Comeca pela falta de uma melhor definicdo do contedido dos planos metropolitanos, como garantidores de
principios constitucionais da funcdo social da cidade, da funcdo social da propriedade e da gestao
democrdtica, através de instrumentos especificos, bem como insiste no modelo de gestdo centralizado e
burocratizado das entidades metropolitanas e ndo garante a participacdo efetiva das populacdes através de
instancias deliberativas. Também, na forma de participacdo da populacdo na gestdo dos processos e no
controle dos planos deixa a desejar, e na forma de gerenciamento e da responsabilidade compartilhada dos
municipios e das regides administrativas.

O modelo parece nao ser capaz de reconhecer a crescente financeirizacdo do espac¢o urbano, em torno de
relevantes e complexos projetos e autorizacdes urbanas e a forma de promover o equilibrio entre interesses
publicos e privados neste contexto e, mais importante, ndo fornece elementos para resolver o problema da
baixa articulagdo entre os varios niveis de governo, insiste na continuidade de padrées de governanca
urbana burocraticas, tecnocraticas e centralizadas e com baixa participacdo popular, reforcando um modelo
de gestdo metropolitano com auséncia de perspectiva da efetividade do direto a cidade no espaco
metropolitano.

Ap6s mais de 15 anos da elaboracédo do Estatuto da Cidade poucos municipios adequaram os seus planos
diretores e leis aos requerimentos do Estatuto. Apenas para citar dois instrumentos, poucos municipios
aprovaram leis como as do Imposto sobre a Propriedade Territorial Urbano — progressivo, o IPTU
Progressivo e do “solo criado , ndo avancaram no sentido da melhor distribuicdo da terra urbana e na
aplicacdo dos instrumentos fundiarios, de distribuicdo de mais valias e de protecdo ambiental, bem como,
problemas em relacédo a determinacao da participacéo efetiva das popula¢ces nos processos de elaboracdo
e revisdo dos planos.

O Estatuto da Metropole vem tardiamente buscar atualizar o modelo de gestdo metropolitana com as novas
diretrizes constitucionais do Estado social e democratico brasileiro. Espera-se que a nova lei ndo seja um
Estatuto da Cidade requentado, incorrendo em muitos erros e indefinicdes ja presentes no Estatuto da
Cidade, especialmente quanto a efetividade dos instrumentos de gestdo democraticos previstos. O que se
percebe, desde ja, é a mesma indefinicdo e indeterminacdo dos critérios quanto a efetividade dos
instrumentos urbanisticos e o reconhecimento da realidade complexa e multiescalar das relacdes no espacgo
metropolitano que deveria incluir outros agentes e instituicbes, bem como da qualidade da participacao
popular, problemas recorrentes na efetividade das politicas publicas urbanas no Brasil.
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