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XXVIII CONGRESSO NACIONAL DO CONPEDI BELEM —PA
DIREITO URBANISTICO, CIDADE E ALTERIDADE

Apresentacdo

1. DAS EXTERNALIDADES REGIONAIS NA GOVERNANCA METROPOLITANA, da
autoria de Marcelo Luiz Coelho Cardoso apresentou as possibilidades de governanca
metropolitana funcional como mecanismo eficaz para possivel solucdo de questbes
ambientais diante da necessidade de soluces dos problemas decorrentes do fendmeno
crescente da urbanizagéo. Considerando a crescente relagcdo de dependéncia entre cidades
atualmente, inevitaveis problemas surgem desse intercambio, entre metropoles proximas,
causados por variados fatores. A partir de uma base conceitual subjacente de governancga, que
corresponde ao processo pelo qual uma determinada sociedade se dirige, € possivel encontrar
uma governanca metropolitana ef etiva e capaz de responder as demandas ambientais.

2. GLOBALIZAQAO E DINAMICA SOCIOESPACIAL URBANA: ANALISE DA
OCUPACAO DA REGIAO METROPOLITANA DE BELEM, da autoria das Eymmy
Gabrielly Rodrigues da Silva, Tatiane Rodrigues de Vasconcelos, foi desenvolvido o texto
pelas autoras, tendo como enfase preponderante trés objetivos: 1) tratar sobre a globalizacéo
e a problemética urbana; 2) conhecer como se deu a dinémica socioespacial urbanano Brasil;
3) verificar como ocorreu o0 processo de ocupacdo da Regido Metropolitana de Belém. Utiliza-
se 0 método de procedimento bibliogréfico. Conclui-se que a dindmica socioespacial urbana
na Regido Metropolitana de Belém ocorre com segregacéo.

3. REFLEXOES CRITICAS A CIDADE EM REGIAO METROPOLITANA NA
GARANTIA DE DIREITOS, da autoria de Walber Palheta De Mattos , Bruno Soeiro Vieira,
o qual apresentou reflexdes criticas e interdisciplinar sobre a cidade como territério concreto
na garantia de direitos, sua trajetéria enquanto ente federativo no &mbito da regido
metropolitana, sua condicdo de interdependéncia interfederativa, e os elementos
constitucionais do pacto federativo, o Supremo Tribunal Federal, a lei e o cenério
multifacetado da governanca metropolitana e sua repercussédo na efetividade de direitos
fundamentais, capazes de garantir a dignidade humana aos habitantes das metropoles
brasileiras.

4 TOMBAMENTO E ENTORNO: EMBATES ENTRE OS INTERESSES PUBLICO E
PRIVADOS E POSSIVEIS ESTRATEGIAS DE CONCILIACAO, da autoria de Nathalie
Carvalho Candido, a qual fez uma abordagem histérica da décadas subsequentes a edicdo do
Decreto-Lel n® 25/37, norma brasileira de tombamento, as cidades se ampliaram e se



modernizaram, a construcdo civil e o mercado imobiliédrio se expandiram, assim como o
conceito de patriménio cultural. Neste contexto, os litigios entre os particulares e poder
publico se acentuaram. Por igual analisou algumas estratégias que poderdo articular
interesses publicos e privados e maximizar a protecéo aos bens imoveis tombados, tais como
a transferéncia do direito de construir e as politicas publicas de desenvolvimento do
sentimento de pertenca nos cidadaos.

5. RAZOES PARA A PARTICIPACAO NA IMPLEMENTACAO DO IPTU
PROGRESSIVO NO TEMPO A LUZ DO AGIR COMUNICATIVO, da autoria de Mozart
Victor Ramos Silveira, qual trata da questdo do planegjamento urbano sobre o viés
participativo, com énfase no o IPTU progressivo no tempo. Paraisso, apresenta-se ateoria de
base, 0 agir comunicativo de Habermas e 0s seus conceitos fundamentais. Apos isso, trabal ha-
se com 0 marco juridico legislativo do ambito federal ao municipal de Belém. Por fim,
analisa-se questdes relacionadas a participacdo, e a sua importancia na elaboracéo de
politicas publicas urbanisticas.

6. DA AUTONOMIA MUNICIPAL EM FACE DAS ENTIDADES REGIONAIS, da autoria
pro ilustre professor Edson Ricardo Saleme e Renata Soares Bonavides, segundo o qual

apresenta estudo sobre a posi¢ao federativa do Municipio e as possibilidades de governanca
metropolitana funcional como mecanismo eficaz para possivel solucdo de questBes

ambientais diante da necessidade de solucBes dos problemas decorrentes do fendmeno

crescente da urbanizacdo. Considerando a crescente relacéo de dependéncia entre as cidades
na atualidade, inevitaveis problemas surgem desse intercambio.

7. PODER PUBLICO E ASPECTOS DA MORADIA NO BRASIL, da autoria de Juliana
Vieira Pelegrini e Sandra Mara Maciel de Lima, pondera sobre a importancia da Declaracéo
Universal dos Direitos Humanos e o direito a moradia um direito garantido na Constituicao
Federal de 1988, trouxe ao debate uma reflexdo sobre como o Estado pode agir a fim de
garantir que a ocupacdo e a revitalizacdo do espaco urbano ocorram sem gerar processos de

gentrificacéo.

8.A LEl n° 13.465/17 E O PARADIGMA PERUANO DE REGULARIZACAO

FUNDIARIA: UM EXAME DE SUA ADEQUACAO AO DIREITO BRASILEIRO, sendo
autores Antonio Carlos Apolinario De Souza Cardoso e Carla Carneiro Bichara, faz profunda
andlise sobre a Lei n° 13.465/17 alterou profundamente a disciplina da regularizacéo
fundiaria urbana. ressaltou a vigéncia da normativa a qual propde desburocratizar o

procedimento, para tanto inova com disposi¢ces que simplificam e propiciam a regularizagéo
juridica de imoveis e postergam ou dispensam exigéncias de natureza urbanistica e



ambientais. Como ponto de indagacéo fixou a temética no aspecto atinente a em que medida
a Le 13.465/17 se adéqua ao direito brasileiro?. A hipétese levantada € que a norma, se
aplicada exclusivamente, se afasta das diretrizes legais e ndo segue ao encontro da efetivacdo
do direito a moradia (art. 6° CF).

9. A HISTORIA DA OCUPACAO CHIQUINHA GONZAGA: UMA ANALISE DO
DISCURSO DO PROCESSO DE CONSCIENTIZACAO DO SUJEITO, da autoria do
professor Ricardo Nery Falbo e André Luiz de Carvalho Matheus, no qual apresenta uma
problematizacdo da historia do movimento social Chiquinha Gonzaga, ocupacdo urbana
localizada na zona central do Rio de Janeiro. A historia desta Ocupacédo foi definida pelo
discurso de um de seus organizadores e revelou o cardter complexo do processo de
conscientizacdo de seus ocupantes. A linguagem do discurso revelou prética politica que
distinguia os sujeitos entre “educadores’ e “educandos’. Esta prética ocorreu em reunides
para a formacéo e em assembleias para a consolidacdo da Ocupacdo. Ela traduziu concepcéo
mecanica e organica na constituicdo do sujeito politico com a inclusdo e a exclusdo da
histéria deste sujeito.

10. AIRBNB E RECONFIGURACAO URBANA: UM ESTUDO DE DIREITO
COMPARADO A PARTIR DAS EXPERIENCIAS INTERNACIONAIS DE NOVA YORK
E DE BARCELONA, da autoriade

Isabelle Beguetto Honorio, a qual apresenta estudos sobre os impactos da acomodagdo
turistica a partir da plataforma Airbnb na reconfiguracdo urbana e quais as mais eficientes
formas estatais de adequé-la ao uso sadio da cidade. Para isso, faz-se um apanhado historico
do fenbmeno da Sharing Economy, movimento no qual o Airbnb se enquadra, para
estabelecer as principais teses de defesa e criticas relevantes ao modelo. O texto analisou as
experiéncias internacionais mais relevantes sobre o tema, nomeadamente Nova York e
Barcelona, com especial énfase nos efeitos gerados na cidade pelo uso desenfreado da
plataf orma de hospedagem.

11. ADEQUACAO DE ELEMENTOS URBANISTICOS AO ESTATUTO DA PESSOA
COM DEFICIENCIA: O CASO DO PLANO DIRETOR DE PELOTAS/RS, autores Pablo
Alan Jenison Silva e Felisberto Ferreira De Freitas Junior, no qual se identificam das
alteracOes promovidas na Lel da Acessibilidade e no Estatuto da Cidade com o advento da
Lei Brasileira de Inclusdo da Pessoa com Deficiéncia. Além disso, o texto perquiriu sobre se
o Plano Diretor de Pelotas adequou-se as diretrizes estabel ecidas pelo novo marco legal. Por



conseguinte o debate fixou-se em torno dos conceitos e as origens do direito a cidade e do
Plano Diretor, as transformacdes ocorridas nos elementos de urbanizacéo e a realidade de
Pelotas.

12.0 QUE O DIREITO A CIDADE TEM A VER COM AS PESSOAS EM SITUACAO DE
RUA? autores Domingos do Nascimento Nonato e Daniella Maria Dos Santos Dias, o qual
tem por objetivo trazer ao lume o problema envolvendo o direito a cidade tem a ver com as
pessoas em situacdo de rua. O texto teve por fundamento referenciais bibliogréficos, da CF e
do Estatuto da Cidade. Concluiram os autores que faz parte do exercicio da cidadania habitar
em cidades onde haja distribuicdo mais justa de oportunidades, com o enfrentamento das
acentuadas desigualdades socioespaciais e a melhoria das condi¢Ges de vida de toda a

popul agéo.

13.0 ENCONTRO ENTRE O INVENTARIO E O TOMBAMENTO - EFEITOS
JURIDICOS COMPARTILHADOS E FUNCOES COMPLEMENTARES, autor Leonardo
Carvalho Gusmao, o qual analisou a reverberacdo dos efeitos juridicos do tombamento no
inventario. O texto abordou os instrumentos protetivos do patriménio cultural do art. 216,
81°, da Constituicgo Federal. formulou investigacdo sobre o instituto do inventério, assim
como seus procedimentos, que sao dispares aos do tombamento.

14. OS EFEITOS DA VIOLENCIA SOCIAL DA EXPANSAO DA CIDADE SOBRE AS
MEMORIAS IDENTITARIAS DAS COMUNIDADES TRADICIONAIS: O CASO DA
IMPLEMENTACAO DO PORTO SAO LUIS SOBRE A COMUNIDADE DO CAJUEIRO,
da autoria de Alexandre Moura Lima Neto, cuja andlise de circunscreveu em uma abordagem
sobre as comunidades tradicionais passaram a ocupar lugar de destaque quanto as discussoes
sobre memodria e espaco. Ademais suscitou ponto relevante sobre os efeitos da violéncia
social da expansdo da cidade sobre as memorias identitarias das comunidades tradicionais,
delimitando a discussdo no contexto da implementacdo do Porto Sdo Luis sobre a
Comunidade do Cajueiro.

15. URBANISMO ANTECIPATORIO, VIGILANCIA NATURAL COMUNITARIA E
PREVENCAO DELITIVA, autor Laecio Noronha Xavier, no qual as teorias estratégicas do
Urbanismo Antecipatério se apresentam como sendo uma apropriacdo dos espacos urbanos
pelas comunidades, através do sistema de Vigilancia Natural Comunitéria, representam uma
forma de auto-protecéo racional e permanente de dissuasdo e controle do crime e desmonte
de ambientes crimindgenos. O texto faz referencia a aspecto pertinente a Prevencdo Delitiva
na seara da Politica Municipal de Seguranca Publica e Defesa Social, em que areas urbanas
apresentam condicdes privilegiadas para a ocorréncia da criminalidade quando alinhados os



elementos do “tridngulo do crime”: um infrator, um avo vulnerdvel e um ambiente que
favorece a pratica criminosa.

16. VIOLENCIA NO ESPACO URBANO DO PARA: UMA ANALISE A LUZ DOS
DADOS OBTIDOS NO ATLAS DA VIOLENCIA 2018, de autoria Helio Jorge Regis
Almeida, o qual aborda a violéncia urbana especificamente no Estado do Para essa realidade
também se faz presente. Busca o presente artigo por intermédio de pesquisa empirica
documental & luz dos dados obtidos no Atlas da violéncia 2018 realizar uma andlise da
realidade da criminalidade no espaco urbano paraense. O Pard se destacou negativamente no
ultimo levantamento de dados 0 que suscitou preocupacéo dos pesquisadores no tocante ao
tema fazendo-os buscar as causas desse triste fenébmeno bem como possiveis solucbes a esta
problematica.

Horéacio Monteschio - UNICURITIBA
Luciana Albuquerque Lima— CESUPA
Nota Técnica: Os artigos que ndo constam nestes Anais foram selecionados para publicacdo

na Plataforma Index Law Journals, conforme previsto no artigo 8.1 do edital do evento.
Equipe Editoria Index Law Journal - publicacao@conpedi.org.br.



DASEXTERNALIDADES REGIONAISNA GOVERNANCA METROPOLITANA
REGIONAL EXTERNALITIESIN METROPOLITAN GOVERNANCE

Marcelo Luiz Coelho Cardoso 1

Resumo

O artigo objetiva apresentar possibilidades de governanca metropolitana funcional como
mecanismo eficaz para possivel solucdo de questdes ambientais diante da necessidade de
solugdes dos problemas decorrentes do fendmeno crescente da urbanizagéo. Considerando a
crescente relacdo de dependéncia entre cidades atualmente, inevitaveis problemas surgem
desse intercambio, entre metropol es proximas, causados por variados fatores. A partir de uma
base conceitual subjacente de governanca, que corresponde ao processo pelo qual uma
determinada sociedade se dirige, é possivel encontrar uma governanca metropolitana efetiva
e capaz de responder as demandas ambientais. Se emprega 0 método hipotético-dedutivo e
metodol ogia bibliogréfica e documental.

Palavras-chave: Governanca metropolitana funcional, Urbanizacdo, Meio ambiente,
Funcdes publicas de interesse comum, Desenvolvimento sustentavel

Abstract/Resumen/Résumé

The article aims to present possibilities of functional metropolitan governance as an effective
mechanism for possible solution of environmental issues in view of the need for solutions to
problems arising from the growing phenomenon of urbanization. Considering the growing
dependency relationship between cities today, inevitable problems arise from this exchange
between nearby metropolises, caused by various factors. From an underlying conceptual
basis of governance, which corresponds to the process by which a particular society is
directed, it is possible to find effective metropolitan governance capable of responding to
environmental demands. The hypothetical-deductive method and bibliographic and

documentary methodology are used.

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés. Functional metropolitan governance, Urbanization,
Environment, Public functions of common interest, Sustainable development

1 Procurador do Municipio de Bertioga - SP. Mestrando em Direito Ambiental pela Universidade Catdlicade
Santos - SP. Pds-Graduado em Direito Processua Civil pela Pontificia Universidade Catdlica de Sao Paulo.



Introducdao.

A governanca metropolitana tal como inserida no Estatuto da Metropole anuncia a
possibilidade de existir uma conducdo colegiada dos interesses de municipalidades
interconectadas por lei estadual que criou entidade regional, que pode ser uma regido

metropolitana, aglomeracao urbana ou microrregiao.

Um dos primeiros problemas que se observa € o crescimento vertiginoso das cidades,
levado a efeito pelo aumento populacional que da origem a conurbacao crescente entre
municipios. Esta relacdo de proximidade evidencia a necessidade de prestacdo dos
chamados servicos publicos de interesse comum naquele espaco territorial. As entidades
coletivas sdo formadas com o objetivo de solucionar a caréncia de servi¢cos publicos que

atinge a todos que se encontram nessa mesma regiao.

Questdes ligadas ao abastecimento de agua, destinacao do lixo produzido, transporte,
economia local, polui¢édo, entre outras, atingem o espaco territorial e seu entorno, que nao
poderia fugir da possiblidade de criacdo da entidade metropolitana prevista no 83° do art.
25 da Constituicdo Federal.

Caso exista descaso em assuntos de atendimento das necessidades coletivas gera
efeitos perversos, especialmente no ambito econdmico e social, o que impde acéo
especifica dos dirigentes das comunidades atingidas, de modo a alcancar eficiéncia
mediante o aborto de préaticas que incidam em competicdes que impliguem em alto

dispéndio de ac¢bes e recursos, por exemplo.

O crescimento desordenado do espacgo urbano-rural e periurbano caracterizam-se
como sendo um movimento frequente e revelam a inexisténcia de qualquer planejamento
do crescimento urbano. Isso evidencia o descaso pelos instrumentos e planos juridicos
disponiveis capazes de viabilizar recursos materiais adequados para a geracao de melhor

gualidade de vida.

As areas urbanizadas brasileiras cresceram sem previsao ou planejamento que lhes
garantisse qualquer condicdo de manutencdo de um crescimento ordenado, sobretudo
desconsiderando o que seriam boas condicbes de moradia adequada para parcela
consideravel da populacdo. A inexisténcia de um controle efetivo relacionado ao
crescimento urbano gera dispersdo urbana com gastos consideraveis com infraestrutura
urbana, que poderiam ser evitados se fossem aproveitados recursos ja existentes em outras

areas.



Agqui ndo se poderia deixar de mencionar a opindo de Henri Lefebvre (1969), que
indica ser o0 processo de industrializacdo como o motor indispensavel nas transformacoées
na sociedade. Responsavel por muitas questdes relativas ao crescimento citadino. A
industria tende a se instalar fora das cidades, mas busca a proximidade com fontes de

energia, meios de transporte, matéria-prima e reservas de mao-de-obra.

Este talvez seja o polo atrativo de grande numero de pessoas. A industria nascente
buscou os centros urbanos, pois neles ja existia infraestrutura suficiente e o material

humano fundamental para o desenvolvimento de atividades.

A realidade comprova o reafirmado por Erminia Maricato (2008), que informa o fato
de que grande parte da populacédo urbana nunca teve acesso a moradias formais. Essa &
a forma pela qual surge a chamada cidade ilegal, que corresponde a um retrato singular da
realidade nacional, fora de previsdes legais. A realidade comprova que as diversas classes
de trabalhadores néo lograram ter acesso a terra ou habitacdo. Isso sem contar que ndo
existiam politicas publicas capazes de atender a alta demanda habitacional, oriunda do

intenso processo de urbanizacgao.

Esse movimento impde rotina em que significativo nimero de pessoas demanda
deslocamento cotidiano. Residem em um local e trabalham ou estudam em outro. Desta
forma é estabelecido o fenbmeno da cidade dormitrio aos que ndo conseguem recursos
suficientes para se fixar préximo ao local de trabalho. Esse é o resultado da ocupacao
desordenada, com desconsideracdo do entorno. Por este e outros motivos as entidades
regionais sao importantes a fim de se evitar inameras ocorréncias geradas pelo crescimento

das cidades sem planejamento adequado.

Aqui se tem a figura da migracao pendular, entendida como o deslocamento diario de
individuos entre seu trabalho e residéncia que se situa em cidade distinta. Esta € a
tendéncia frequente na realidade nacional, inclusive, nas cidades médias, que séo aquelas

gue possuem entre 100.000 e 750.000 habitantes.

Outros problemas podem ser mencionados, a exemplo do abastecimento de agua,
assim como a coleta, tratamento e destinacéo de residuos gerados, sob pena de causar
poluicdo e doencas das mais variadas na populacdo, com reflexos inevitaveis no proprio

sistema de saude local, sobrecarregando-o.

Neste diapasdo ha a necessidade da adocdo de solu¢des conjuntas para atender
algumas e importantes necessidades locais. E exatamente nesse contexto que se insere a

governanca metropolitana ou interfederativa, como mecanismo eficaz para o incremento de
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solucdes decorrentes do fendmeno crescente da urbanizagdo mundial em termos de
organizacédo, planejamento e execucao de funcdes publicas de interesse comum, com

destaque para as questdes do meio ambiente.

Considerando a crescente relacdo de dependéncia entre as cidades proximas, bem
como na necessidade de se otimizar esse convivio, tornando-o mais harménico, fluido e
eficaz em razdo de praticas de governanca, € que surgiu a idéia de uma governanca

metropolitana no trato das questdes ambientais.

Sendo assim, o0 presente artigo tem como objetivo apresentar as possibilidades de
uma governanga metropolitana funcional como mecanismo eficaz para o trato das questdes
ambientais diante da necessidade de solucbes aos problemas decorrentes do fenémeno

crescente da urbanizacao.

Nesse diapasao é possivel afirmar que as entidades interfederativas sao efetivamente
a solucdo para problemas metropolitanos. Aqui serdo fornecidos elementos capazes de
confirmar ou ndo esta afirmacao, que redunda essencialmente no objeto da governanca

interfederativa proposta pela Lei 13.089, de 2015.

O método aqui empregado é o hipotético-dedutivo e a metodologia é a bibliografica e
documental. Esta consultou doutrina especializada. A pesquisa também é oriunda de grupo
de pesquisas de curso de pés-graduacdo e aqui se expora alguns aspectos relevantes que

atingem as entidades metropolitanas.
1. Hip6teses que demandam um bom arranjo metropolitano de gestao.

As areas metropolitanas sdo constituidas por cidades que, diante da proximidade

entre elas, faz-se necessario pensar em solugdes conjuntas.

Nesse contexto, ha situacfes diversas que ilustram a importancia e necessidade
dessas cidades se esforcarem em prol da melhoria da qualidade dos servi¢os publicos. E
0 caso de projeto e construcdo de barragens para a captacdo de agua em regidbes com
escassez de chuva e nascentes com vistas a contencdo, com tratamento e distribuicdo por
meio de um sistema de engenharia que atenda a todos os habitantes das localidades
envolvidas, permitindo o consumo proprio ou a utilizacdo em atividades mercantis de

geracado de riqueza, como lavoura, industria e comeércio.

Outro exemplo que ilustra bem isso é a construcao de uma rodovia que interligue duas
ou mais cidades, pois demanda estudos e a¢des de coordenacao e planejamento eficazes

para estabelecer qual o melhor tracado a ser seguido pela nova via, garantindo um uso

11



melhor e mais racional do espaco territorial disponivel, evitando desperdicio de areas que
possam ser melhor aproveitadas com o incremento de outros equipamentos viarios capazes
de atender necessidades mais prementes da populacdo interessada. Isto também possui
reflexos nos materiais a serem empregados em constru¢des, conjugando durabilidade e

sustentabilidade das obras locais.

Para José M. R. Garcia Lamas (2004) o urbanismo encontra-se na mediacdo de
conflitos entre interesses publicos e privados. De um lado, o interesse privado esta
captando e investe recursos em construcdes e aproveita a perda de controle, e até a falta
de interesse do poder publico no comando do crescimento da cidade. Nesse diapaséo, “a
cidade desenvolve-se por extenséo de loteamentos e construcdo, e ndo pela organizacao
do espacgo urbano” (LAMAS, 2004, p. 208).

Mats Andersson destaca os impactos na quantidade e qualidade dos servicos publicos
com a adocao de uma governanca urbana em regides metropolitanas onde a crescente
urbanizacao estabelece cada vez mais dependéncia entre as cidades:

Areas metropolitanas funcionando adequadamente s&o importantes em todo
0 mundo, inclusive nos paises em desenvolvimento onde o crescimento
urbano é mais rapido e institucional onde as estruturas séo frequentemente
mais fracas. A governanca urbana é fundamental para moldar tanto a carater
fisico e social de uma area metropolitana. O planejamento, financiamento e
gerenciamento de uma cidade tem um impacto na quantidade e qualidade
dos servigos publicos e a eficiéncia com que eles sédo entregues. Ele
determina se 0s custos sdo compartilhados em toda a area metropolitana de
uma forma justa ou ndo. A governanca também afeta a capacidade dos
moradores para acessar seu governo local e se envolver em sua tomada de
decisdo, e até que ponto 0s governos locais sdo responsaveis perante os
cidaddos e respondem as suas necessidades (2017, p. 74). (traducao livre).

Com isso, percebe-se que servigos publicos eficientes em uma estrutura adequada
€ 0 modelo que melhor atende os anseios de uma populacdo que costumam ser crescentes
em areas em que ha infraestrutura apropriada e que permita o desenvolvimento de um bom

nivel de vida.

O aporte de recursos publicos e privados € fundamental, mas, por si sO, ndo basta,
porque deve existir uma série de medidas proprias de governanca metropolitana ou
interfederativa que devem ser consideradas para melhor aproveitar o espaco urbano e
também atender de forma eficiente as necessidades locais, quando existir este arranjo entre
as municipalidades envolvidas. A Lei 13.089, de 2015, prevé que os planos diretores das
municipalidades englobadas na entidade deve elaborar seu plano diretor com base no PDUI

— Plano Diretor Urbano Integrado tal qual previsto.
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2. Governanca interfederativa e seus niveis de estruturagao.

A Lei n° 13.089, de 2015, instituiu no ordenamento juridico brasileiro o denominado
Estatuto da Metrépole, que entre outros importantissimos mecanismos juridicos de direito
urbanistico, estabeleceu diretrizes gerais para o planejamento, a gestdo e a execuc¢ao das
fungcBes publicas de interesse comum em regides metropolitanas e em aglomeracdes
urbanas instituidas pelos Estados, hormas gerais sobre o plano de desenvolvimento urbano
integrado e outros instrumentos de governanca interfederativa. Critérios para o apoio da
Unido a agdes que envolvam essa governanga no campo do desenvolvimento urbano, com
base nos incisos XX, do art. 21, 1X, do art. 23 e I, do art. 24, no 8§ 3° do art. 25 e no art. 182,
todos da Constituicdo da Republica de 1988.

Para os efeitos da referida norma, considera-se governanca interfederativa o
compartilhamento de responsabilidades e acbes entre entes reunidos como entidade
regional, em termos de organizagéo, planejamento e execucdo de funcdes publicas de
interesse comum. Entende-se esta como sendo politica publica destinada a prestacdo de
interesse pelo ente regional, cuja realizacdo por parte de um dos municipios, isoladamente,
geraria impactos ou outros conflitos de interesses entre os entes da Regido. Essa divisao
de atribuicbes e medidas prospectivas a serem adotadas por componentes da entidade
regional deve, necessariamente, ser coordenada pela autarquia criada para essa finalidade,
uma agéncia metropolitana. Este deve ser instituida pelo respectivo Estado-membro por
meio de Lei Complementar que criou a regido metropolitana, aglomeracdes urbanas e
microrregides, conforme o caso, em razdo do que dispbe o art. 25, 83° da Constituicao

Federal. A esse proposito, alias, SALEME e CARRICO sustentam com pertinéncia que:

A entidade interfederativa ndo pode ser considerada um novo ente,
sobretudo pelo fato de a Constituicdo Federal ja ter estabelecido a existéncia
numerus clausus de quatro entes federativos. Porém, sua existéncia e
ratificada por lei complementar estadual e pela lei do PDUI (Plano de
Desenvolvimento Urbano Integrado), que é um verdadeiro marco normativo,
que contém indicacdes fundamentais, a ser aplicadas na regido sem,
contudo, afetar a autonomia municipal (2018, pp. 30, 35).

A governanca interfederativa, entdo, ganha contornos da devida estruturagcéo para
gue ganhe cérebro e musculatura, de modo a estabelecer o comando e os papéis a ser
realizados por todos os atores envolvidos, organizando as acoes, estabelecendo metas a
serem atingidas, identificando a fonte dos recursos necessarios para o implemento dos
objetivos perseguidos, 0s projetos que impactam de forma mais positiva na vida das
comunidades envolvidas etc. Para isso, 0 objetivo das politicas publicas metropolitanas
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deve impulsionar a escala espacial na qual a coordenacéo e a coeréncia sao direcionadas
(ANDERSSON, 2017).

No entanto, em se tratando de objetivos comuns na gestao coletiva de assuntos do
meio ambiente, com a criagdo de politicas publicas metropolitanas, emerge a idéia de uma
governanca dinamica, legitima e democratica, marcada por uma dimensdo mais ampla de
governo; portanto, ndo simplesmente institucional e classica, mas sim apta a aportar
necessidades regionais que a entidade coletiva deve estar apta a verificar, resolver e
estruturar servicos de forma sustentavel e distribuidos segundo mapeamento da

circunscricdo metropolitana em que se identifique a forma de melhor prestacao.
3. Natureza dinamica da governanca.

E sabido a importancia da governanca, suas dimensées de atuacdo e legitimidade,
enquanto mecanismo capaz de consubstanciar e contextualizar a participacdo de atores
envolvidos e que buscam soluc¢des as demandas de interesse coletivo. Rosenau (1998, p.
30), ao tratar da governanca e democracia no mundo globalizado, conceitua governanca

como “o processo pelo qual uma organizacdo ou uma sociedade se dirige”.
Ampliando, o autor esclarece que:

Governanca € mais do que simples atividades suportadas em autoridade
formal, apoiada por um poder de policia de cunho administrativo e comando
imperativo estatal, que visa a implementacdo de politicas regularmente
instituidas (1998, p. 15).

Para ele (1998, p. 16), “governanca € marcada pela sua dimens&o mais ampla que de
governo, principalmente porque suas atividades ndo necessariamente derivam de
instrumentos legais e formalmente prescritos”, em que independem do exercicio regular do

poder de policia estatal, bastando, para sua aceitacdo, que configure consenso.

Desta forma, percebe-se a dimenséo que assume a governancga, enquanto fendmeno
gue se realiza com mais liberdade, cuja natureza dinamica permite ir além das instituicoes
governamentais, ou seja, em mecanismos informais, por conta da presenca do carater nao-
governamental, com a participacéo de pessoas e organizagdes que se autodeterminam nas
respectivas condutas, buscando satisfazer suas necessidades, com respostas as suas

demandas (Rosenau, 1998).

O relatdrio da Comissédo sobre Governanga Global (1996, p. 2), considera governanga
como sendo “a totalidade das diversas maneiras pelas quais os individuos e as institui¢coes,
publicas e privadas, administram seus problemas comuns”, evidencia a natureza dinamica

da governanca, como meio e processo permanentes capazes de potencializar acordos
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informais que atendam aos interesses comuns, com respostas as demandas de todos e de

tudo e assim produzir resultados eficazes.

Vale a observacdo de Alcindo Goncalves (2005, p. 14) quando sublinha que a
governanca nao é exclusivamente acéo isolada da sociedade civil. Nela se deve buscar
maiores espacos de participacao e influéncia. Para ele, “o conceito compreende a acao
conjunta de Estado e sociedade na busca de solucdes e resultados para problemas
comuns”. Reconhece ser inegavel que “o surgimento dos atores ndo-estatais € central para

o desenvolvimento da ideia e da pratica da governanca”.

Ao tratar da legitimidade na governanca, Goncgalves apresenta trés dimensodes
relevantes no conceito de governanca:

A primeira diz respeito a seu carater de instrumento, ou seja, de meio e
processo capaz de produzir resultados eficazes; a segunda envolve os
atores envolvidos no seu exercicio, salientando a questao da participacéo
ampliada nos processos de decisdo; e a terceira enfatiza o carater do
consenso e persuasdo nas relagdes e agbes, muito mais do que coergao.
Assim, a governanga existe quando ela € capaz de articular os diferentes
atores — estatais e ndo-estatais — para enfrentar dificuldades. Sua forma de
agir, portanto, € a articulagdo, construindo consensos para resolver
problemas (2006, p. 4).

As organizacfes e 0s atores ndo-estatais, considerando suas variaveis formas de
atuacao, e tendo em vista o seu carater inter-regional, constituem, portanto,componente
considerado importante da chamada sociedade civil, uma vez que o conhecimento em
assuntos especificos e a expertise tém credenciado tais organizacdes e atores junto a
organismos oficiais, com papel de destaque, inclusive influenciando agendas sobre temas

diversos.

A questao de tal legitimidade interessa na medida em que tais organizacdes e atores
podem ter diversos objetivos, com concentragdo principalmente nas areas como a protecao
a salude e ao meio ambiente, o desenvolvimento, a educacdo, a defesa dos direitos

humanos, dentre outros relativos as demandas de ordem geral da sociedade.

Nesse sentido, Gongalves (2006) conclui pela existéncia de caracteristicas que as
habilitam a participar do processo de busca de solu¢des de problemas comuns de toda

sociedade, maxime no trato das questbes ambientais.

Relativamente ao tema a partir do Estatuto da Metropole, Mainé Piraja Silva (2017)
oferece um panorama de muita claridade relacionado aos municipios quando afirma que

sdo, em sua maioria, pequenos, além de terem baixa capacidade fiscal, financeira e
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institucional. Mantém-se das transferéncias de recursos das demais entidades federativas.
Nesse sentido, o autor questiona como podem realizar investimentos e desenvolver
politicas urbanas? Além desses problemas outros sdo aventados, como a complexidade
técnica, o entendimento dos governos estaduais e os conflitos politicos partidarios que
dificultam a comunicacdo entre os municipios. Portanto, questiona como poderia,

conjuntamente, realizar investimentos e desenvolver politicas urbanas?

Este é um problema realmente efetivo que atinge as municipalidades brasileiras:
escassos recursos financeiros, pouca ou nenhuma assessoria técnica e possibilidade de
conflitos ao buscar estabelecer acdo conjunta com municipios circunvizinhos. Estes e
outros obstaculos técnicos sdo quase sempre supridos com a existéncia de uma regido
metropolitana constituida sob a forma de autarquia, que pode atender e desempenhar os

servicos publicos de interesse comum.
4. Uma governanga metropolitana funcional no trato das questdes ambientais.

ApdOs décadas de estudos e propostas, a sociedade ainda ndo conta com
mecanismos legais e institucionais eficientes capazes de lidar com a degrada¢édo ambiental

em escala regional, nacional e até global.

O atual regime do meio ambiente internacional, com reflexos nos contextos
nacionais, constituido por tratados multilaterais, agéncias internacionais, agendas locais,
nacionais e globais, apresenta-se como deficiente e fragmentado, o que demonstra a sua

ineficacia frente as diversas perdas ambientais sofridas nos ultimos anos.

Ainda que merecedores de reconhecimento pela suas funcdes a que se propdem,
tanto os organismos internacionais, que tem na Organizacdo das Nac¢des Unidas (ONU)
seu suporte e fundamento como 0s regimes estatais, com 0s seus arcaboucos legais
voltados a ordem interna no trato das questbes ambientais, ndo tém tido capacidade nem
autoridade para lidar com os danos ambientais que ocorrem em todas as partes, seja no

ambito mundial ou estatal, seja regional ou local.

Para uma governanca efetiva no trato das questdes do meio ambiente, com os
predicados de um sistema articulador e de cooperacéo capaz de responder as demandas
ambientais, permite-se uma acao coletiva e eficaz de todos os interessados. Deve-se
pensar em um mecanismo coletivo que leve em conta o “know-how” das atuais instituicdes,

mas que, também, crie novos mecanismos, visando um permanente entrosamento entre as

16



necessidades ambientais e o desempenho ambiental em dado sistema, seja regional,

nacional ou mesmo internacional.

Esty e Ivanova (2005, p. 209), chamam a atencdo para importantes lacunas no
ambito da jurisdicdo?, da informacdo? e no da implementacéo?, deixadas no atual sistema
de governanca ambiental internacional, devido ao desenvolvimento a esmo de leis e de
agéncias internacionais relativas ao meio ambiente, situadas, também, no ambito regional,
no caso metropolitano, consideradas as particularidades, alcance, atuagdo e competéncia

dos entes federativos.

Ha necessidade de cooperacao para o trato de problemas do meio ambiente com

implicagdes transfronteiricas (internacional e regional), o que justifica uma acéo coletiva.

Isso se deve as dificuldades enfrentadas ao buscar solucdes de problemas quando
se tem questdes maiores, além de uma simples poluicdo atmosférica local ou disposicao
de residuos, por exemplo, em que geograficamente encontram-se limitados e podem ser

enfrentados em ambito local ou regional.

E possivel que o consoércio publico possa viabilizar debate entre entes municipais
viabilizando articulacdes e negociacdes entre eles. A lei prevé a possibilidade de criagéo
de consoércios publicos entre as trés esferas de governos. E mais comum que se faca entre
0S municipios com participacdo do Estado. Também € possivel que se estabeleca entre as
unidades da federac¢éo, dos municipios e o Distrito Federal, e da Unido com os estados e
municipios (URANI, 2010).

Surge, entado, o desafio de se ter um gerenciamento com solu¢des cooperativas, que
avancem e superem o problema das decisdes fundadas no interesse egoista. Soma-se a

essas questdes o problema das chamadas exterioridades?*, criadas a partir do momento em

1 Os autores apontam ineficiéncias de jurisdigdo, tais como, impossibilidade das vitimas de danos fronteiricos
de acesso a instancias superiores competentes e especializadas, como também, ndo submissao dos atores
privados as intimacdes dos tribunais, dentre outras.

2 Referem-se a condicdo critica de confiabilidade das informag6es necessarias as decisdes, como a coleta de
dados, o desenvolvimento de indicadores, monitoramento, avaliacdo, analises cientificas etc.

3 Dentre as acOes necessarias ao progresso do meio ambiente, argumentam os autores que para os paises
em desenvolvimento, os mecanismos de transferéncia de recursos e de tecnologia, que séo cruciais, tem sido
modestos e inadequados.

4 O sentido aqui abordado diz respeito ndo somente aos aspectos territorial, mas, também, e especialmente,
as eventuais transferéncias de custos ou beneficios de uma determinada unidade econdmica para outra (ou
para uma ou mais comunidades), de acordo com a situagéo especifica.
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gue os recursos ou danos causados extrapolam as fronteiras, comprometendo acdes

coletivas para a melhoria da qualidade do meio ambiente.

Ivanova (2005, p. 219) entende que, para que a agao coletiva ndo fique prejudicada
com as externalidades, cujos impactos, em geral, sdo dificeis de identificar, dimensionar e
valorar, posto que se espalham tanto espacial como temporalmente®, é necesséria a
interiorizagcédo das exterioridades ambientais, por meio de barganhas envolvendo recursos
financeiros ou mudancas de politica e, também, de arcabouco legal, o que sera crucial para

a solucéo dos problemas.

Portanto, ha de se reconhecer que, para resolver os problemas ambientais
(presentes ou futuros), cujas jurisdicbes e geracbes sdo distintas (internacionais ou
regionais), serdo necessarios novos mecanismos de governanca, com capacidade de
alterar os incentivos em favor de escolhas ambientalmente corretas, favorecendo, assim, a

acao coletiva no trato das questdes ambientais.

Reconhecendo a necessidade de instituicdes eficientes, ganha forca a ideia de se
propor uma governanca metropolitana no trato dos assuntos ambientais com funcdes
essenciais ao desempenho de um sistema regional, desde que com provimento de
informacdes, um competente espaco politico para negociacdes e, também,com constante
capacitacdo para lidar com as questbes negociadas e acordadas de interesse dos entes

envolvidos.

E possivel afirmar que o conceito de governanca possa ter novas dimensdes em face
das novas realidades que deve tratar. A repercussao que deve ter deve envolver aspectos
instrumentais (meio e processo) capazes de produzir resultados eficazes, com a
participacdo de atores necessariamente envolvidos na sua pratica de governanga, com
carater consensual nas relagdes instituidas e acdes desenvolvidas, consubstanciando em
atividade de administragdo dos problemas ambientais. Assim, importante o
estabelecimento de um mecanismo regional do meio ambiente, que possa, a partir do
‘know-how” das atuais instituigdes criar novos mecanismos e se articular em cooperacao
para que a acao coletiva possa, de modo efetivo, dar respostas aos problemas comuns e

guestdes multiespaciais e de bens publicos sociais.

5 No caso da mudanca climatica, que € um problema global, os custos de reducéo e adaptagdo tendem a
serem transferidos espacialmente (para outros paises) e também temporalmente para outras geracgdes.
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Vislumbrando uma acgédo coletiva de cooperacéo internacional para o trato dos

problemas do meio ambiente, Esty e lvanova (2005, p. 229) estimam que:

As politicas ambientais em nivel global da dltima década limitaram-se,
sobretudo, a principios e declaracdes, em vez de mecanismos que
modificassem o0s incentivos e produzissem mudancas, e que 0 sistema
global de manejo do meio ambiente evidentemente ndo corresponde as
necessidades e expectativas da comunidade mundial.

Por conta disso que defendem uma reengenharia do sistema, objetivando “uma
arquitetura nova, mais eficiente, enxuta, com visao de futuro, capaz de promover melhor o
meio ambiente e, ao mesmo tempo, de satisfazer as necessidades governamentais,

publicas e empresariais” (2005, p. 230).

A existéncia de uma nova formula de tratamento do ambiente, no caso metropolitano,
seria importante uma atuacao estatal com maior grau de participacdo em que as entidades
publicas e privadas envolvidas tivessem metas a ser atingidas,m em médio e longo prazo.
Nesse sentido, o espaco territorial das regides metropolitanos seriam um campo propicio
para aplicacdo de uma nova proposta de governanca metropolitana com responsabilidades
gue envolvam aspectos ambientais e estabeleca estimulos para reducéo de externalidades
e assim todos os integrantes possam cooperar com a reducao de emissdes e outros fatores

considerados daninhos ao ambiente.

Importa esclarecer que ndo se trata de uma proposta de criacdo de mais um
mecanismo de dificil operacéo que se somaria aos ja existentes, tampouco estabelecer um
governo regional ou algo do género, mas sim, empregar formas de associacao
administrativa de maneira a auxiliar as instituicbes ambientais a lograr metas em ambito
regional. Nesse sentido, a agdo tomaria os elementos operacionais das proprias instituicdes
ja existentes, criando estruturas com fungfes catalisadoras, capazes de atingir metas de

ordem ambiental.

Embora a ideia de Esty e lvanova seja voltada para o ambito mundial, no trato das
guestdes do meio ambiente é possivel a aplicacdo em nivel nacional, no caso no espaco

regional metropolitano, entre urbes, pelo que defendem os autores:

Com fun¢des que vao desde o fornecimento de informacéo adequada sobre
0s problemas (e também do comportamento dos envolvidos), concepcao de
um espaco (forum) para interacdo, barganha e regulamentacdo
permanentes, além de estabelecimento de mecanismos reais para a
implementacdo dos negdcios e das regras pactuadas, o mecanismo global
do meio ambiente permitiria a promocao de acdes ambientais coletivas em
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escala global, o que na pratica representaria a oportunidade de construir
uma estrutura coerente de politica e manejo ambientais, capaz de enfrentar
os desafios de um ecossistema global compartilhado e seus bens publicos
globais (2005, p. 230).

Percebe-se que séo inUmeras as funcdes e mecanismos que integram a ideia dos
autores. Em principio, constitui-se numa proposta inovadora, segundo a qual, convergindo
com a realidade espacial das metropoles interligadas, permitiria buscar solu¢cdes no
contexto de uma politica ambiental ampla aplicavel no respectivo territério, cada vez mais
complexa; desta forma, e, portanto, tirando proveito das comunicacdes e das tecnologias

da era da informacao, a fim de criar novas oportunidades de cooperacao.

A proposta dos autores € o estabelecimento de um mecanismo baseado em rede,
gue se desenvolve por conta de trés grandes encargos, reunidos em categorias de funcdes,
tendo uma estancia de fornecimento de informacao, que, a partir de analises adequadas,
gue indica a fonte dos problemas, acompanha, avalia as tendéncias e identifica os
interesses. Como segunda func¢do, a instituicdo de um espaco politico para negociagdes e
barganhas ambientais, com estrutura para solucionar os litigios (com advocacia ambiental),
0 que incentivaria a participacdo, buscando desenvolver o sentimento de reciprocidade, o
gue facilitaria a normatizacdo e regulamentacdo e ajudaria a interiorizacdo das
exterioridades, atacando os fendmenos potencialmente contagiosos no nascedouro, antes
gue cruzassem as fronteiras. E como terceira funcao, esta considerada a categoria que tem
a incumbéncia essencial de estabelecer mecanismos concretos para por em pratica acoes,
acordos e regras estabelecidas, contando com sistemas de financiamento seguros e
confiaveis, juntamente a uma adequada transferéncia de tecnologia, contendo as melhores
praticas e estratégias de implementacdo, facilitando ainda mais a implantacdo dos

compromissos assumidos (Esty e Ivanova, 2005).

Soma-se a proposta de Esty e lvanova a possibilidade das redes de politicas publicas
articuladas e dinamicas, tanto no procedimento como na estrutura, taparem os fossos
operacionais, institucionais e de participacao existentes no sistema de gerenciamento atual,
com a ideia de uma governanca em rede, associando governos, o setor privado e as
organizacdes da sociedade civil, e assim, fornecendo melhores meio de abordar os riscos

ambientais.
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5. Considerag0es finais

Observa-se que hé, na atualidade, uma crescente relacao de dependéncia entre as
cidades integrantes de uma regido metropolitana. Com isso, surgem inevitaveis problemas
causados por variados fatores, que afetam a quantidade e a qualidade dos servicos
publicos, comprometendo, assim, os resultados programados elencados pelos entes
federativos. Tudo isso, faz emergir solugbes pensadas de modo a otimizar esse convivio,

tornando-o mais harmdnico, fluido e eficaz, especialmente no trato do meio ambiente.

E indispensavel a adocdo de solucbes conjuntas que atendam aos interesses dos
diversos entes envolvidos de forma a poupar o0 meio ambiente e reduzir externalidades de
todas as formas que possam gerar impactos. E certo que uma acao interfederativa poderia
aplicar politicas publicas metropolitanas em escala regional, que deve ter a coordenacao
da autarquia metropolitana ou mesmo a reunido de municipios em forma associativa com

esta finalidade, inclusive com a participacao do estado.

Nesse caso, ndo basta uma acao nivelada e direcionada somente nas respectivas
competéncias regulamentadas e alinhadas aos interesses comuns, e sim, a criacdo de uma
governanca capaz de articular os diferentes atores — estatais e ndo-estatais — considerando

suas variaveis formas de atuacao, tendo em vista o carater inter-regional.

Para tanto, surge como opc¢ao que também pode ser considerada um desafio: um
gerenciamento capaz de propor solu¢des cooperativas que avancem e superem o problema
das decisfes fundadas no interesse individual de cada ente municipal, consubstanciando-
se em mecanismo coletivo, cuja proposta possa permitir um constante entrosamento entre

as entidades envolvidas, que possam incluir interesses publicos e particulares regionais.

Ha l6gica nesse mecanismo comunitario do meio ambiente metropolitano, devido a
existéncia de uma regidao com interdependéncia de interesses cada vez maior, em que a
atuacdo estatal tem sido timida e insuficiente, sem alcancar os seus resultados
programados. Portanto, entende-se como aplicavel considerando o espaco coletivo das
regides metropolitanas, cunhando, assim, uma proposta de aplicacdo de tal viés no caso

de uma governanga metropolitana.

Neste sentido é extremamente favoravel a proposta de criacdo de um mecanismo de
governanca metropolitana funcional voltada as questdes ambientais que afetam os

respectivos espacos, especialmente por conta da sua natureza inovadora, capaz de um
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salto conceitual a frente em termos institucionais, ja que os métodos e as técnicas até entao
disponiveis aperfeicoaram os instrumentos juridicos e as politicas publicas, destinados a
enfrentar os problemas. E clara a quest&o dos impactos transregionais e as externalidades
resultantes de agbes sem o devido planejamento. ISso assume propor¢cdes maiores e
dificeis de equacionamento, o que impde uma articulagéo efetiva dos setores da sociedade

em prol da governanca interfederativa.
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