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Artigo Compacto
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interesse comum: O caso da regiao
metropolitana de Porto Alegre, RS.

Metropole statute and public functions of
common interest: The case of the metropolitan
region of Porto Alegre, Rs.

Deyvid Monteiro, Universidade Federal do Rio Grande do Sul,
deyvidalex@hotmail.com

RESUMO

O Estatuto da Metropole determina que as Regides Metropolitanas brasileiras
desenvolvam e aprovem seus Planos de Desenvolvimento Urbano Integrado (PDUI).
Dentre os instrumentos, o Estatuto da Metrépole atentou para a importancia do
compartilhamento das Fung¢des Publicas de Interesse Comum (FPIC). As FPIC sao
entendidas como servigos urbanos que ultrapassam os limites de um municipio,
causando impactos sobre os demais, como por exemplo, a mobilidade urbana, o
saneamento basico, o uso do solo metropolitano e o sistema de informagoes
georreferenciadas. O presente trabalho tem como objetivo principal gerar reflexdes
com os potenciais agentes envolvidos (Universidades, Secretarias e Fundacoes
Estaduais e Prefeituras Municipais) no processo de construgdo do Plano de
Desenvolvimento Urbano Integrado (PDUI) acerca das fungdes publicas de interesse
comum (FPIC) no contexto da Regido Metropolitana de Porto Alegre (RMPA). Para
o desenvolvimento deste trabalho foram realizadas 20 reunides com a presenca de 49
técnicos pertencentes a Metroplan, a Fundagdo de Economia e Estatistica (FEE), a
Secretaria de Planejamento, Governanga e Gestdao do Estado (SEPLAN), e a 7 (sete)
Prefeituras Municipais pertencentes a Regido Metropolitana. Dentre as principais
contribui¢des desta pesquisa esta: a identificacdo dos principais instrumentos
presentes no Estatuto da Metrépole, assim como a discussdo acerca das FPIC no
contexto da RMPA.

Palavras-chave: Fung¢des Publicas de Interesse Comum, Estatuto da Metrépole,
Regiao Metropolitana.

ABSTRACT

The Metropolis Statute requires the Brazilian Metropolitan Regions to develop and approve
their Integrated Urban Development Plans (PDUI in Portuguese). Among the instruments,
the Metropolis Statute considered the importance of sharing Public Functions of Interest
Common (FPIC Portuguese). The FPIC are understood as urban services that exceed the
limits of one municipality, causing impacts on the others, such as urban mobility, basic
sanitation, metropolitan land use and the georeferenced information system. The present work
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has as main objective to generate reflections with the potential agents involved (Universities,
Secretariats and State Foundations and Municipal Prefectures) in the process of construction
of the Integrated Urban Development Plan (PDUI) about the public functions of common
interest in the context of the Metropolitan Region of Porto Alegre (RMPA). Twenty meetings
were held with the participation of 49 technicians from Metroplan, the Economics and
Statistics Foundation (FEE Portuguese), the Secretariat for Planning, Governance and State
Management (SEPLAN Portuguese), and 7 (seven) City Halls Municipalities belonging to
the Metropolitan Region. Among the main contributions of this research are: the
identification of the main instruments present in the Statute of the Metropolis, as well as the
discussion about FPIC in the RMPA context.

Keywords: Common Functions of Public, Interest, Metropolis Statut, Metropolitan Region.
1 INTRODUCAO

As primeiras Regides Metropolitanas (RM) brasileiras foram instituidas pelo Governo Federal por meio de
duas leis: a Lei Complementar n°14, de 8 de junho de 1973 e a Lei complementar n® 20, de 1° de julho de
1974. A Lei n° 14/73 estabeleceu as RM de Sao Paulo, Belo Horizonte, Porto Alegre, Recife, Salvador,
Curitiba, Belém e Fortaleza. A Lei n° 20/74 unificou os Estados do Rio de janeiro e da Guanabara e
estabeleceu a RM do Rio de Janeiro. Uma RM é composta pela sobreposicdo de iniimeros servigos urbanos,
tais como, sistema de transportes, saneamento basico e uso do solo.

Alguns desses servicos urbanos ultrapassam os limites de um municipio, causando impactos sobre os
demais. Nas Regides Metropolitanas, Func¢des Publicas de Interesse Comum (FPIC) muitas vezes abrangem
populacdes de mais de uma cidade pertencente a uma RM. Hoje, no Brasil, 104,2 milhdes de pessoas vivem
em 71 Regides Metropolitanas. Do mesmo modo como as cidades se tornaram territorios compartilhados
por um contingente populacional que se desloca entre um municipio e outro diariamente, o planejamento
e a gestdo dos servicos urbanos dessas cidades se tornam mais eficientes quando compartilhados entre
municipios e Estados.

Essa é a principal mudanga estabelecida pelo Estatuto da Metrépole, promulgado em janeiro de 2015 pela
Lei Federal n® 13.089/15. De modo geral, essa Lei determina que as Regides Metropolitanas e conurbag¢des
brasileiras desenvolvam e aprovem seus Planos de Desenvolvimento Urbano Integrado (PDUI).
Concomitantemente, essa mesma Lei institui o compartilhamento de responsabilidades no planejamento e
na execucao de agdes para o cumprimento das FPIC no ambito do desenvolvimento urbano integrado.

Essa gestdo compartilhada com orgaos, entidades metropolitanas, governos Estaduais e os municipios,
tende a permitir a qualificacdo dos servigos a partir do planejamento urbano integrado. Neste contexto,
algumas capitais brasileiras ja deram inicio a esse processo junto as Regides Metropolitanas (RMs) que
compdem. Dentre tais RMs podem ser mencionados os casos de: Sao Paulo, Rio de Janeiro e Belo Horizonte.
Essas RMs construiram seus PDUIs a partir de trés modelos distintos: o primeiro caso foi desenvolvido
internamente; o segundo caso contou com o apoio de uma consultoria; e no terceiro caso, a agéncia
metropolitana estabeleceu parceira com institui¢des de ensino para a elaboragao do documento.

No caso da RM de Porto Alegre — RMPA, foco deste trabalho, o PDUI tem gerado uma série de discussdes
com diversos agentes envolvidos (6rgaos Estaduais e municipais) responsaveis pelo seu desenvolvimento.
A RMPA abrange atualmente 34 municipios, no qual residem aproximadamente 4.282.410 habitantes. No
tocante a gestdo metropolitana atual, além das 34 Prefeituras Municipais, atuam na RMPA ¢érgaos e
entidades setoriais dos governos Estadual e Federal, cada qual com politicas, prioridades e or¢amentos
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proprios. Frente a complexidade da RMPA, o seu planejamento e gestdo necessitam de uma visao integrada
para o tratamento dos problemas visando a compatibilizagao de agdes das diversas entidades que atuam e
influenciam o seu territorio.

No entanto, em relagao aos demais Estados brasileiros, pode-se observar que o processo de construcao do
PDUI no contexto da RM de Porto Alegre tem sido lento. A fragil conjuntura politica e a atual situagao
economica do Estado do Rio Grande do Sul (RS) parecem potencializar o enfraquecimento das discussdes
necessarias a constru¢do da governanga interfederativa para elaboragdo do PDUI. Neste sentido, parte-se
do pressuposto que se faz necessario um esfor¢o dos agentes envolvidos na busca da concretizagao de tais
discussoes para elaboragao do PDUI da RMPA.

A partir do exposto, o presente trabalho tem como objetivo principal gerar reflexdes com os potenciais
agentes envolvidos (Secretarias, Fundacoes Estaduais e Prefeituras Municipais) no processo de construcao
do Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado (PDUI) acerca das Fung¢des Puiblicas de Interesse Comum
(FPIC) no contexto da Regiao Metropolitana de Porto Alegre (RMPA). A fim de alcangar o objetivo principal
deste trabalho, foram consideradas para discussdo as FPIC de: mobilidade urbana, saneamento basico, e
uso do solo metropolitano.

2 METODOLOGIA
A RMPA ¢, atualmente, formada por 34, conforme representado na Figura 1.

Figura 1- Mapa dos municipios pertencentes a RMPA
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Fonte: Elaboracao préprio autor (2018)

O Estatuto da Metrdpole fez reascender em 2015 as discussoes acerca do PDUI da RMPA. Em fungdo de
suas atribuicoes legais, a METROPLAN ficou responsavel pela condugao do processo de desenvolvimento
do Plano.
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Como procedimentos metodologias para o desenvolvimento desta pesquisa foram realizadas 20 (vinte)
reunides presenciais que visaram gerar discussoes acerca dos contetidos elencados ao PDUI no contexto da
RMPA.

A técnica de pesquisa utilizada para condugao dessas reunides foi o Grupo Focal, com 10 (dez) técnicos e
pesquisadores da METROPLAN e 49 (quarenta e nove) técnicos pertencentes: a Fundacao de Economia e
Estatistica — FEE, a Secretaria de Planejamento, Governanga e Gestao do Estado- SEPLAN, e a Prefeituras
Municipais da RMPA.

Para a técnica do grupo focal, a equipe de técnicos da METROPLAN procurou seguir as diretrizes propostas
por Ressel et al. (2008). A equipe de pesquisa foi composta por trés pessoas, sendo uma do moderador do
grupo (que conduziu a conversa) e as outras duas colaboradoras. Os colaboradores trabalharam
principalmente na observacao e registro dos dados (que foram anotados e registrados, com a autorizagao
dos participantes). A discussao foi organizada em torno dos tépicos delimitados nesta pesquisa (mobilidade
urbana, saneamento basico e uso do solo metropolitano), conforme apresentado na sequéncia.

3 RESULTADOS E DISCUSSOES
3.1 Fungdes puiblicas de interesse comum (FPIC) no contexto da regiao metropolitana de porto alegre (rmpa)

A partir das reunioes realizadas com os principais agentes envolvidos foi possivel discutir e aprofundar o
conhecimento acerca das FPIC no contexto da RMPA. As FPIC de mobilidade urbana, saneamento basico e
uso do solo metropolitano.

3.1.1 Mobilidade urbana; saneamento basico e uso do solo metropolitano

A mobilidade urbana abrange o modo e as condi¢des de deslocamento das pessoas e cargas no territorio
urbanizado (PEDROSO E NETO, 2015). Diversos fatores podem afetar a demanda e o perfil das viagens
entre municipios vizinhos, tais como: alteragdes no uso do solo, a oferta de modais e linhas de transporte
publico, infraestrutura viaria (pavimentagao, corredores de Onibus, ciclovias, faixas exclusivas, entre
outros), mobilidrio e equipamentos publicos de transporte (terminais, estagdes, paradas, entre outros),
oferta de empregos, vagas de ensino, dentre outros.

No caso da RMPA, segundo dados do IBGE (CENSO 2010), cerca de 500 mil pessoas se deslocam
diariamente para estudar e/ou trabalhar em outro municipio da RMPA, onde Porto Alegre é o principal
destino. Viamao, Alvorada e Canoas sao os municipios que mais originam as viagens pendulares. Percebe-
se também um grande fluxo de pessoas entre os municipios ao norte da RMPA, onde Novo Hamburgo se
destaca como principal destino dos deslocamentos originados de Campo Bom, Dois Irmaos, Estancia Velha,
Ivoti, Sdo Leopoldo e Sapiranga, principalmente.

Contudo, o fluxo de pessoas no sistema de transporte publico entre os municipios ndo ¢ feito de forma
integrada. A falta de integragao na gestao do transporte ptiblico ¢ um dos maiores problemas da mobilidade
em Regides Metropolitanas, pois apesar dos municipios compartilharem cotidianamente os fluxos de
mercadorias e pessoas, em geral, ndo atuam da mesma forma nas solugdes para as questdes regulatorias e
financeiras das politicas de investimento, de planejamento e de gerenciamento.
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A criacdo de entidade multifederativa, geralmente denominados de consorcios ptiblicos, seria uma maneira
para lidar com os conflitos da falta de integracao numa RM. Contudo, ha poucas experiéncias nesse formato
no pais pois € dificil equacionar a distribuigao de receitas e subsidios em sistemas integrados e solucionar
questdes de autonomia e titularidade dos municipios nos servigos de transporte publico. Na RMPA, ha
indicagao no PITMUrb, porém ainda nado se conseguiu implementa-lo.

A infraestrutura também é um elemento essencial para a eficiéncia e qualidade do transporte. Assim como
€ importante ter um bom planejamento operacional, o qual defina itinerarios, integracdes, frequéncias e
tabelas horarias de acordo com a demanda, é imprescindivel uma infraestrutura compativel e integrada
entre os municipios da RM. Os terminais, faixas exclusivas, corredores de 6nibus, linhas de trem e metrd,
sistemas de VLTs e/ou BRTs, ciclovias, por exemplo, podem melhorar o desempenho do transporte publico
se estiverem bem planejadas e integradas entre si e adequadas com a situagao urbana encontrada.

No caso do transporte publico, a integra¢do entre os sistemas urbanos e metropolitanos racionaliza a rede
de transporte como um todo, proporcionando a otimizacao da infraestrutura utilizada e a redugao da
sobreposicdo de linhas pela integragdo tarifdria intra e intermodal. Desta maneira, por exemplo, seria
permitido a utilizagdo de uma linha metropolitana por usuarios urbanos. Essa integragdo dos sistemas
podera repercutir: na diminui¢do da frota; diminui¢do dos congestionamentos nos corredores e faixas
exclusivas; e aumento da frequéncia de linhas com mesmo destino, contribuindo para uma mobilidade
eficiente e qualificada, como ¢ almejada pelo Plano Nacional de Mobilidade Urbana (LEI FEDERAL n®
12.587).

Em sintese a gestao integrada dos modos, servigos e da infraestrutura abrangida pelo sistema de mobilidade
urbana é a forma mais indicada para alcancar a eficiéncia e qualidade do transporte. Dentre as a¢oes
relativas a FPIC de Mobilidade Urbana identificadas no dambito da RMPA estao: Integragao entre os diversos
Modais; Plano e diretrizes viarias; Plano Ferroviario - Trens e Metros; Plano Hidroviario; Plano Cicloviario;
Trafego e infraestrutura das redes de vias arteriais e coletoras que exercam a ligagao entre os municipios.

A Lei Federal n° 11.445, de 05 de janeiro de 2007 estabelece o saneamento bésico como um conjunto de
servigos, infraestrutura e instalagdes operacionais de: abastecimento de 4gua potavel; esgotamento
sanitario; limpeza urbana; manejo de residuos sdlidos; e drenagem e manejo de aguas pluviais urbanas (art.
3% inciso I, da Lei n® 11.445).

A abordagem da FPIC de saneamento basico em nivel metropolitano é fundamental, uma vez que além da
prestacdo dos servigos envolverem investimentos vultosos, o fornecimento de agua inadequado ou o
despejo de esgoto ou o destino final de residuos solidos realizado de forma irregular por um Municipio
também afetara os demais integrantes daquela regido, ou seja, nao é um sistema de saneamento basico
isolado, mas sim integrado.

Em sintese, como se pode notar ha um interesse comum que permeia os membros de uma RM em receber
os servigos de saneamento basico com eficacia e qualidade. Para que isso acontega se faz necessaria uma
integracao entre os Municipios, Municipio-Mae e Estado-membro, com o fim de viabilizar a organizagao,
execugao e planejamento desta FPIC.

A FPIC Uso do solo metropolitano, que poderia ser melhor designada como Ordenamento Territorial,
compreende a estrutura espacial metropolitana em termos de estrutura vidria, distribuicao espacial de
atividades e fluxos. E uma fungao estreitamente relacionada e que condiciona a mobilidade urbana. Fora
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do ambito técnico do urbanismo e do planejamento urbano e regional, raramente é reconhecida como de
relevancia e interesse regional.

O disciplinamento do uso do solo em ambito regional (metropolitano) entra em conflito com o
municipalismo exacerbado, que ocorre no Rio Grande do Sul. Raros gestores reconhecem a dimensao e a
influéncia do uso do solo além dos limites municipais. O tema ficou ainda mais dificil de ser abordado
depois da Constituicao Federal de 1988, que atribuiu ao municipio competéncia para legislar sobre uso e
parcelamento do solo (Art. 30). O diploma legal ndo reconhece a conveniéncia de um tratamento
diferenciado em municipios integrantes de Regides Metropolitanas.

O PDM da RMPA, elaborado em 1973 previu que sua proposta espacial fosse implementada por meio dos
planos diretores (PDM) a serem elaborados para os 14 municipios que compunham na época a RMPA. Esta
estratégia ndo considerou os conflitos de interesse sempre presentes na discussao, aprovacao e aplicagao
dos planos diretores.

Outra previsao do PDM de 1973 foi que a visdo técnica metropolitana influisse diretamente na escolha de
glebas para os grandes programas habitacionais implantados no pais até a extingdo do Banco Nacional de
Habitagao (BNH), no final dos anos 80. De fato, o Estado, por meio da METROPLAN, participou da escolha
de alternativas de localizacao, mas frequentemente preponderaram outros critérios.

Para complementar o PDM, nos anos seguintes foram elaborados outros planos setoriais e estudos. Entre
esses estudos, se destaca pelo pioneirismo, no campo do uso do solo, o Estudo da destinagao do solo rural
na RMPA em 1976. Foram analisadas areas sem previsao de urbaniza¢do, considerando seu potencial
agricola, seu potencial mineral entre outros critérios, para garantir simultaneamente o desenvolvimento do
potencial econdmico dessas areas ndo urbanas da Regido e a contengdo da expansdo urbana. Esse
reconhecimento da necessidade de tratar do urbano e do rural em conjunto apareceu pela primeira vez na
Legislagao Federal de 1988.

A partir de 1977 a METROPLAN comegou a se manifestar sobre o descadastramento de imdveis rurais no
INCRA e sobre projetos de parcelamento do solo urbano, com base em convénios com os municipios. Esta
atividade se fortaleceu apds a aprovagao da Lei Federal 6.766/79, que instituiu o Termo de Anuéncia Prévia
nas RMs. O Termo de Anuéncia Prévia é um instrumento de acompanhamento e qualificacdo da expansao
das cidades por meio da urbaniza¢do de novos espacos territoriais. O instrumento nao permite conter a
expansao horizontal quando esta se revela inconveniente, ja que a delimitagdo do perimetro urbano é uma
prerrogativa municipal exercida frequentemente sem fundamentacao técnica.

A Lei Estadual de Desenvolvimento Urbano 10.116/94 define critérios para verificagdo da necessidade de
expansao dos perimetros urbanos, mas este contetido nao tem sido aplicado, nem exigido. A Lei ndo contém
qualquer mecanismo que preveja a exposi¢do e discussao dos conflitos de interesse envolvidos. Desde
meados dos anos 80, a crise do planejamento normativo impositivo se instalou no drgao metropolitano de
Porto Alegre. O caminho escolhido foi substituir o plano por conjuntos de critérios que, aplicados a cada
projeto, revelariam sua pertinéncia e adequagao, ou ndo. Apesar de algumas tentativas, a RMPA nunca mais
teve um plano regional abrangente.

O Estatuto da Metrdpole, de janeiro de 2015, trouxe para as RMs a obrigagao de ter plano com forte carater
territorial. No Paragrafo 19, do Artigo 12, constam como contetidos minimos do plano: macrozoneamento
da unidade territorial urbana, diretrizes quanto a articulagio dos Municipios no parcelamento, uso e
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ocupacao do solo urbano, e delimitacdo de dreas com restri¢des a urbanizacdao visando a protecao do
patrimonio ambiental ou cultural, bem como das dreas sujeitas a controle especial pelo risco de desastres
naturais, se existirem.

Em sintese, tais conteidos se tornam relevantes para o ordenamento territorial da regido e requerem ampla
discussdo com a sociedade civil e decisdao politica que os respalde. Um dos desafios do planejamento
metropolitano reside em estabelecer féruns de comunicagdo e discussao em que se revelem os significados
dos incentivos e restri¢des urbanisticas.

4 CONSIDERACOES FINAIS

O presente artigo teve como objetivo principal gerar reflexdes com os potenciais agentes envolvidos
(Universidades, Secretarias e Fundagdes Estaduais e Prefeituras Municipais) no processo de construcao do
Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado (PDUI) acerca das Fungdes Publicas de Interesse Comum
(FPIC) no contexto da Regiao Metropolitana de Porto Alegre (RMPA). Dentre as principais contribui¢oes
desta pesquisa estdo: a identificacdo dos principais instrumentos presentes no Estatuto da Metrdpole, a
discussao acerca das FPIC no contexto da RMPA.

De modo geral, foi visto que o processo de discussado € complexo e que demanda uma extensa e qualificada
equipe técnica. A fim de alcangar o objetivo principal deste trabalho, foi realizada, inicialmente, uma sintese
dos principais instrumentos presentes do Estatuto da Metropole. O principal ponto evidenciado no Estatuto
da Metrépole para construgao do Plano foi a necessidade de uma Governanca Interfederativa a ser
promovido pelos Governos Estaduais e os Municipios envolvidos, objetivando organizar, planejar e
executar as Fungdes Publicas de Interesse Comum.

No ambito da RMPA foram discutidas no presente documento as Fungdes Publicas de Interesse Comum
de: mobilidade urbana, saneamento basico e uso do solo metropolitano. No tocante a mobilidade urbana
foi discutida a necessidade a gestdao integrada dos modos, servicos e da infraestrutura abrangida pelo
sistema de mobilidade urbana. Quando ao saneamento foi apontado a necessidade de integracdo entre os
Municipios com o fim de viabilizar a organizagdo, execugio e planejamento desta func¢do publica. No que
se refere ao uso do solo metropolitano e fica evidente a necessidade de engajamento da populagao na busca
de solugdes mais adequadas para as cidades.

O resultado da implantagdo do PDUI sdo oportunidades expressivas para as Regides Metropolitanas,
incluindo a priorizacdo de investimentos metropolitanos, a ampliacao e a integracao de infraestruturas, a
integragao da economia metropolitana e o desenvolvimento social e sustentavel a partir da gestao integrada
dos servigos. O processo de construcao e implantacao, particularmente, do PDUI na RMPA representa um
desafio adicional em face da atual inexisténcia de um planejamento urbano que considere o territorio e os
servigos urbanos de forma integrada, conforme discutido nas FPIC.

Uma vez construidos em consonancia com as diretrizes ja estipuladas pelos planos diretores, os PDUIs tém
o potencial de mudar o modo como as cidades sdo planejadas e, consequentemente, a dinamica dos
deslocamentos e do dia a dia das pessoas. Ao instituir os mecanismos que permitem ou levam a criagao de
novas centralidades, reducdo da necessidade de deslocamentos, mudangas no uso do solo e nas divisdes de
responsabilidades, esses planos tendem a qualificar substancialmente o desenvolvimento urbano, tornando
as cidades mais sustentaveis para promover a qualidade de vida da populacao.

III SINGEURB — Maceio, 24 a 26 de novembro de 2021 7



REFERENCIAS

BRASIL. Lei n® 13.089, de 12 de janeiro de 2015. Institui o Estatuto da Metrdpole, altera a Lei no 10.257, de
10 de julho de 2001, e da outras providéncias. Didrio Oficial da Unido, Atos do Poder Legislativo, Brasilia,
DF, 13 jan. Secao 1, p. 2. 2015.

BRASIL. Lei 6.766, de 19 de dezembro de 1979. Disp&e sobre o Parcelamento do Solo Urbano e da outras
Providéncias. Republica Federativa do Brasil, Poder Executivo, Brasilia, DF. 1979.

BRASIL. Lei Estadual 10.116, de 23 de margo de 1994. Institui a Lei do Desenvolvimento Urbano, que dispde
sobre os critérios e requisitos minimos para a definicdo e delimitacdo de areas urbanas e de expansao
urbana, sobre as diretrizes e normas gerais de parcelamento do solo para fins urbanos, sobre a elaboracao
de planos e de diretrizes gerais de ocupacao do territorio pelos municipios e da outras providéncias. 1994.

PEDROSO, F. F. F.; NETO, V. C. L. Transportes e Metrdpoles: aspectos da integracdo em regides
metropolitanas. Textos para Discussao 2113, Rio de janeiro, IPEA. 2015.

RESSEL L, BECK C., GUALDA D, HOFFMANN I, SILVA R., SEHNEM G., "O uso do grupo focal em
pesquisa qualitativa", Texto and Contexto Enfermagem, 2008.

III SINGEURB — Maceié, 24 a 26 de novembro de 2021 8



