Notas sobre as regides metropolitanas

Marcel o Rocha Saboiaé Pos-Graduado em Direito
pela UERJ, Assessor Legislativo da Camara dos
Deputados e Colaborador de Alcoforado Advogados
Associados S/C.

MarceLo RocHA SaBoia

“Na regido est@o potencializadas espléndidas
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1. Introducéo

O notavel fato de a Constituicéo Federal de
1988 ter incluido amatériapertinente as* Regides
Metropolitanas’ (RMsdagui em diante) notitulo
referente a Organizacdo do Estado, ao invésde
mencionar estas na parte referente a “Ordem
Econdmicae Socid”, como no regime da CF de
1967 e da EC 01/69, na parte que trata dos
Estados Federados (cf. art. 25, § 3°), fez com
gue, ndo obstante a existéncia de outros temas
de igual relevancia, escolhéssemos a questéo
das RMs como tema de nosso estudo.

Com €feito, a industrializacdo macica e o
significativo crescimento populacional do pais,
deformaespacial predominante desordenadae
concentrada, nas Ultimas décadas, provocam os
fendbmenos da conurbacdo e superurbani zacéo,
o quefaz dasRMsedoschamados* organismos
regionais’ as duas grandes formas de institu-
cionalizag8o destes fendmenos descritos — de
caréter social, econémico e politico ao mesmo
tempo. Sucedéneas da “reunido de comunas’
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previstas nadistante Cartade 1937, énaCF de
1967 que aparecem pela primeiravez as RMs
reguladas em nivel constituciona (art. 157, §
10), ganhando apds artigo autbnomo na EC 01/
69 (art. 164), paraso no regimevigente ganharem
contorno compativel com sua relevancia e
modernidade. J& se fala até num “ Federalismo
das Regides’, em que estas constituiram um
quarto nivel de poder, ao lado dostradicionais
do Federalismo cléssico brasileiro: Unido, Esta-
dos-membros e Municipios e ainda o Distrito
Federal™.

Assim, faremosum ligeiro histéricoinicial-
mente e, apos, desenvolveremos as linhas
mestras das RMs no plano doutrinério, sem
esguecer os chamados“ organismosregionais’.
Afinal, esbogaremos ligeira critica a guisa de
conclusdo. E o que passamos afazer.

2. Escorco historico

No que respeita ao aparecimento daRMse
dos organismos regionais, ensina José Alfredo
Baracho*

“Naestruturacéo do federalismo con-
temporéneo, conforme podemos perceber,
diversosfatores contribuiram parao apa-
recimento de novas formas de estru-
turacdo politicaeadministrativa, paraque
outros entes que tém fisionomiajuridica
as mais diversas pudessem atender os
reclamos da sociedade.

Dentro dessa perspectiva, podemos
destacar novas figuras institucionais e
administrativas que merecem relevo, ao
mesmo tempo em que surgem indagactes
acercado aparecimento dos model os ade-
quados as solucfes criadas por novas
condicdes econdmicas, sociais e de con-
centracdo urbana.

A importéncia do fendbmeno urbano
criou a necessidade da busca de proces-
sos juridicos que pudessem ordenar o
desenvolvimento das &reas metropoli-
tanas”.

1 BONAVIDES, Paulo. Reflexdes : politica e
Direito. Rio de Janeiro : Forense, 1987: O plangja-
mento e 0S organi Smos regionai s como preparacdo a
um federalismo dasregides.

2 BARACHO, José Alfredo de O. Teoria geral
do federalismo. Rio de Janeiro : Forense, 1986.

STEMER, Michel. Elementos de Direito Consti-
tucional. Sdo Paulo : Revistados Tribunais, 1989.

Michel Temer®, por sua vez, diz que é do
fendmeno da conurbacgdo que derivaaidéiada
RM, verbis:

“As areas urbanas vao se aglome-
rando em torno de um Municipio maior,
eliminando as areas rurais e fazendo
surgir, entre os Municipios, area urbana
Unica, 0 que passa a exigir a interagdo
dos servigos municipais’.

No mesmo sentido, Eros Grau®, notavel
especiaistanamatéria, preleciona

“O intenso crescimento urbano deter-
mina, como fato caracteristico do século
XX, 0 aparecimento de centros metropo-
litanos. Tal processo de crescimento se
manifesta de tal modo que em torno de
determinados nicleos urbanos outros
vao se agregando, integrando-se a ponto
de comporem novas realidades urbanas.
Assim, as vérias unidades formam um
aglomerado Unico, tecido de relagdes e
interagBes mUtuas que transformam todo
0 conjunto em um sistema sicio-econd-
mico rel ativamente autbnomo, abrangente
de todas elas’.

Diogo Moreira Neto® aponta na intensifi-
cacdo comercial que precedeu e preparou o
Renascimento a origem mais remota do que
chama, com base em L ouis Jauquignon, de pro-
blemada“ Sociedade urbana,” que no séc. X1X,
com a Revolugdo industrial, agrava-se em
extensdo e complexidade, decretando este o
“golpe de morte na sociedade rural”. Surge a
“Megalépole’ e seus problemas politico-admi-
nistrativos de solugdo impossivel com os
instrumentosjuridicostradicionais.

No que respeita ao historico da institucio-
nalizacdo dos organismos equivalentes as
nossas RMs e as “organizagBes regionais’, € 0
mesmo José Alfredo Baracho que, discorrendo
sobre as diversas solucfes propostas parainsti-
tucionalizagcdo das conurbagdes, apontana L ei
francesa de 24/5/51 e nos Decretos de 1953,
1954 e 1955, que utilizaram a férmula de
“Sociedade de economiamista’ natentativa
de solucionar questdes urbanas, 0 primeiro
passo rumo as modernas RMs. Na Inglaterra,
Lei de 1965 reorganizou o governo de Londres

4 GRAU, ErosR. Regides metropolitanas : regime
juridico. S&o Paulo : J. Bushatsky, 1974.

5 MOREIRA NETO, Diogo de F. Introducéo ao
Direito ecologico e ao Direito urbanistico. Rio de
Janeiro : Forense, 1978.
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com bases semel hantes, e também na Franca
alei de 31/12/66 (queinstaurou o sistemade
“comunidades urbanas’) revel ou intencdo equi-
valente. Menciona-se ainda as experiéncias de
Duisseldorf e Berlim naAlemanhae de Rotterdam
naHolandacomo pioneiré’.

No Brasil, outrossim, é com a mudanca de
comportamento do Estado brasileiro apartir de
1930, quemarcaofimda“PrimeiraRepublica’ e
a Revolugdo do mesmo ano que tem inicio um
longo processo que ir4 afetar, no futuro, o
Federalismo brasileiro. Destaca-se, apartir desta
época, aatitudeintervencionistado Estado, que
val de encontro ao néo-intervencionismo pre-
gado pelo Liberalismo individualista do século
XIX. Ante o crescimento vertiginoso das
cidades e a industrializago crescente que aos
poucos vai mudando o perfil do pais, verifica-
seumaradical centralizac8o, em prol do poder
central (Uni&o), das fungbes estatais, em detri-
mento da competéncia dos Estados-membros,
gue mais ndo fizeram a época que revelar suas
deficiéncias. Assm éque, apartir daCF de 1934,
passando pela Carta outorgada por Getulio
Vargas em 1937 (de cunho autoritario e queins-
tituiu 0 “ Estado Novo” entre nés, que perdurou
até o fim dall GuerraMundial em 1945), até
chegar as Cartasde 1967 eaEC 01/69, nota-se
uma progressiva centralizag8o na Federagéo
brasileira’.

No bojo desta, aparece aidéiadeintroduzir-
se, como providénciaracionalizadora, o plane-
jamento como normabasicae préviado Governo
edaAdministracéo?. Aparecendo aindanadécada
de40, éentretanto s apartir de 1956, quando tem
inicio o Governo Juscelino Kubitschek, que tem
impulso “a fase do plangjamento, como ponto
de partida para a solucdo dos problemas brasi-
leiros’. Criam-se, a partir dai, Ministérios que
acabam por originar a“ Secretaria de plangja-
mento”, 6rgdo de assessoramento imediato do
Presidente daRepliblica, acimadosMinistérios.
O planegjamento no Brasil nasce assim com carg
ter predominantemente federal, em detrimento
do estadual. E alic&o de Celso Lafer, citado por
DamoDdlari®.

O contexto mais geral, de outro lado, ndo
poderia deixar derefletir-se no Direito Consti-

5 BARACHO, op. cit.

"DALLARI, Damo de A. As tendéncias atuais
do Direito pablico. Rio de Janeiro : Forense, 1976. p.
65-88: Novos poélos administrativos afetando a
Federacdo brasileira

8 |bidem.

9 Ibidem.

tucional. Assim éque aparece, no art. 29 daCarta
de 1937, que permitiao agrupamento de“ comu-
nasdeumamesmaregido”, o embrido dasatuais
RMs, fato de que nos ddo naticia, entre outros,
Whitaker da Cunha'® e Diogo MoreiraNeto. A
CF de 1946 previa a criac8o, pelo Estado, de
“Orgdo de Assisténcia Técnica aos Munici-
pios’ 2. Finamente, aCF de 1967 eaEC 01/69
regularam asRMsno art. 157, § 10, e art. 164
respectivamente. NaCF de 1988 ganham asRMs
status de instituto integrante da “ Organizagdo
do Estado”, inseridas no capitul o referente aos
Estados-membros (art. 25, § 3, c/c art. 43).

Menciona-se ainda que, enquanto os cha
mados “organismos regionais’ prendem-se a
regionalizac&o no plano federal, assRMs consti-
tuem formadeingtitucionalizacdo ligadaaregio-
nalizacdo no plano estadual. Dalmo Dallari®®
ensinaque éapartir de um duplo movimento de
centralizagdo politica seguido de uma descon-
centragdo administrativa que se opera o surgi-
mento dos “organismos regionais’ (ex. gr. a
Sudene, Sudam, DNOCS, Suvale, Sudesul e
Sudeco, todos operantes nos anos 70). E, o que
éfundamental, acompeténciados“ organismos
regionais’ €, e continua sendo, da Uniao,
enguanto nas RM s pode (ndo necessariamente)
operar-se umaateracdo nadistribuicéo de com-
peténcias.

Passamos aestudo mais especifico dasRMs,
ndo sem antes mencionar o fato de que foi por
desatencdo para com o componente politico
presente naregido que em grande parte fracas-
saram 0s “organismos regionais’, aliada a
desarticulagdo entre as esferas envolvidas e a
faltaderecursosfinanceiros.

3. Aspectos das
“regioes metropolitanas”

V&rias questfes vém atona quando setrata
de analisar as RMs no plano doutrinério, mor-
mente tendo em vista tratar-se de instituto de
recente e vaga institucionalizagdo entre noés.
Entretanto, pensamos ser possivel alinhar
algumas questdes essenciais que analisaremos
aseguir. Assim:

10 CUNHA, Fernando W. da. Direito politico
brasileiro. Rio de Janeiro : Forense, 1978.

1 MOREIRA NETO, op. cit.

2 BARACHO, op. cit.

12 DALLARI, op. cit.
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a) Quais as formas possiveis de institucio-
nalizagdo das RMsem nivel constitucional?

b) Configuram asRMsum “quarto nivel de
poder”, ao lado das entidades integrantes do
Federalismo tradicional (Unido, Estados-mem-
broseMunicipios), e poderiam ingtituir tributos,
0 que caracterizaria, como querem alguns, um
novo Federalismo, o “Federalismo das Re-
gides’?

¢) O tratamento dado as diversas RMsdeve
ser ou ndo uniforme?

d) Qual o tipo de relacionamento a ser
mantido entre as esferas de poder (estadual e
municipal) envolvidas nas areasintegrantes de
RMs? Ha (ou deve haver) hierarquia entre as
diversas normas ou prevalece o interesse pre-
ponderante (estadual, municipal ou “metropoli-
tano”)?

€) Quais as perspectivas que se eshogcam
paraas RMs?

Passamos aresponder, de formanéo neces-
sariamentelinesr.

Hely LopesMeirdlles, referindo-se as RMs,
frisa que estas sdo instituicdes meramente
administrativas, que aparecem para suprir as
deficiéncias técnicas e econdmicas dos Muni-
cipios. Assim, justifica-se a transferéncia de
obras e servicos publicos custosos e complexos
paraumaadministraco maisalta— passaapre-
valecer ointeresseregiona daRM em detrimento
do “peculiar interesselocal” do Municipio*.

Namesmalinhaderaciocinio, Adilson Ddlari
defende aintroducdo do conceito do “peculiar
interesse metropolitano” a reger problemas
referentesas RMs. Estas néo teriam sentido caso
ndo se reconhecesse a existéncia de assuntos
tipicamente metropolitanos, o que ndo quer dizer
que deixem de existir matérias reservadas aos
Municipios ou aos Estados. Coexistern osvarios
niveisdepoder edeinfluéncia’®. Também aesse
respeito variascriticassdo dirigidasal C 14/73
(quecriou asRMsde S&o Paulo, Belo Horizonte,
Porto Alegre, Recife, Salvador, Curitiba, Belém
eFortaleza) eal C 20/74 (queingtituiuaRM do
Rio de Janeiro) — a mesma ndo resolveu o
problema da competéncia das RMs'®.

4 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Adminis-
trativo brasileiro. Sdo Paulo : Revistados Tribunais,
1986.

5 DALLARI, Adilson de A. Uso do solo metro-
politano. Revista de Direito publico, Sdo Paulo, v. 4,
n. 14, p. 285-291, out./dez. 1970.

6 DALLARI, op. cit., e MEIRELLES, op. cit.

De lege ferenda, pensamos que s6 umacon-
jugacdo de esforgos dos trés niveis de Governo
(federd, estadual e municipal), com o reconhe-
cimento e prevaléncia do “interesse metropoli-
tano”, podera adequadamente dar conta da
guestéo. Nesse sentido as opinides de Arnoldo
wald¥, Hely L. Meirelles'®, Geraldo Ataliba®®,
Eros Grau®, ToshioMukai?, Diogo L. deMédllo?
eDamo Dalariz.

De outro lado, a doutrina, em que pese a
divergénciade abdizadosjuristas®*, em gera ndo
reconhece a existéncia de um “quarto nivel de
poder” nas RMs, dotado de capacidade de
imposicdo tributéria e a integrar um novo
“Federalismo” — o0 “Federalismo das Regifes’ a
que se refere Paulo Bonavides®.

Assim, Baracho com base em Paulo Araljjo
Lima, apds ensinar que nas RMs efetua-se 0
processo decisorio por meio de vinculo de
cooperacdo, ao invés do vinculo de subordi-
nacado, tipico de atividade administrativa de
direito publico interno, mostra que nestas ha
uma competéncia de cooperacdo, inobstante a
presencados elementos caracterizadoresdeum
poder politico. A competéncia das RMs néo
limita a dos Estados e Municipios?®. Nesse
sentido arrolamos a posi¢cdo de, entre outros,
Diogo M. Neto?, Michel Temer?, Oswaldo
Trigueiro® e Whitaker Da Cunha®.

7 WALD, Arnoldo. As areas metropolitanas.
Revista de Direito publico, S&o Paulo, n. 22, out./dez.
1972.

8 MEIRELLES, op. cit.

1 ATALIBA, Gerado. Lei complementar na
Constituigdo. Sdo Paulo: Revistados Tribunais, 1971.

% GRAU, op. cit.

2 MUKAI, Toshio. O regime juridico municipal e
as Regibes Metropolitanas : conformeaEC n. 01/69.
S8o Paulo : SugestdesLiterdrias, 1976.

2 MELLO, Diogo Lordello de. Plangjamento
metropolitano : competéncia das trés esferas do
Governo. Revista de Administragdo publica, Riode
Janeiro, v. 6, n. 4, out./dez. 1972.

Z DALLARI, op. cit.

2 | bidem; BASTOS, Celso R. A Federagéo no
Brasil. Revista de Direito Constitucional e Ciéncia
Politica, NUmero Especial. 1987.

% BONAVIDES, op. cit.

% BARACHO, op. cit.

2 MOREIRA NETO, op. cit.

2 TEMER, op. cit.

2 TRIGUEIRO, Oswddo. Direito Constitucional
estadual. Rio de Janeiro : Forense, 1980.

%0 CUNHA, op. cit.
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Magistral no particular € a licdo de M.
Temer® verbis:

“Delogo seafirmequearegidondo é
dotadade personalidade. Com este dizer,
fica afastada a idéia de governo proprio
ou mesmo deadministracdo propria. N&o
€ pessoa politicanem administrativa. N&o
é centro personalizado. N&o é organismo.
E drgéo.

Paraencontrar anaturezadesse 6rgao
épreciso verificar qual suafontecriadora.
E alei complementar estadual, di-loo art.
25,8 3°,daCF/88.

E preciso, ainda, examinar sua com-
posi¢ao: € composta por Municipios.

Embora compostapor Municipios, as
suas deci sbes ndo obrigam aquel as, tendo
em vistaaautonomiamunicipal.

A agregacao municipal éfeitapelalei
complementar.

A boaexegese do texto congtitucional
levaa convicgdo de que aRegido Metro-
politana nada mais € do que o 6rgéo de
plangjamento, dele derivada a execugéo
defuncdes publicas de interesse comum.

Tudo quantofoi dito aplica-se asaglo-
meracOes urbanas e as microrregides,
figuras criadas pela Constituicdo de
1988".

Passando ao problemadas formas possiveis
deingtitucionalizacdo dasRMsem nivel consti-
tucional, Ricardo Lira relaciona as seguintes
solucdes alvitradas:

“a) ‘consodrcio de Municipios — o
‘interesse metropolitano’ é excluido dos
Municipios. Adesdo voluntéria ao Con-
sorcio;

b) criacdo do ‘Municipio metropoli-
tano’, que seria titular do ‘interesse
metropolitano’;

¢) aRM como * ente palitico-territorial’
dotado de personalidade juridica de
Direito publico;

d) aRM como ‘enteterritoria publico-
administrativo’, dotado de personalidade
juridica’.

A seguir, aponta ser a solu¢do que concebe
aRM como enteterritoria publico-administrativo
aque melhor se adequa como estrutura consti-
tucional aesta. A lel federal caberdacomple-
mentacdo e o estabelecimento dos pardmetros

I TEMER, op. cit.

geraisexigidos paraasuacriacdo, entregue esta
a0 Estado-membro®. A concepgdo daRM como
“ConsorciodeMunicipios’ inviabilizariaainsti-
tuicdo da RM, deixando-a a discri¢éo de cada
Municipio, enquanto as concepgdes restantes
pecariam por conceber acriacdo de um “ quarto
nivel de poder” na estrutura federativa, o que
teria“ consequénciasimprevisiveis’®,

Outro n&o é o entendimento de Diogo M.
Neto, paraquem asmesmasinserem-se nalinha
de um “Federalismo de Cooperacéo”*. Nesse
sentido também manifestou-se o entdo Senador
Eurico Rezende®, emjustificativaa Emendan®
848, relativo ao art. 164 da EC 01/69, depreen-
dendo-se facilmente suafiliagcéo a esta concep-
¢80 de RM. Transcreve-se:

“As regifes metropolitanas consti-
tuem hojeem diaumaredlidade urbanistica
gque ndo pode ser desvinculada das
admini stragdes modernas, nem omitidas
no planejamento regional. Por regides
metropolitanas entendem-se aqueles
Municipios que gravitam em torno da
grande cidade, formando com esta uma
unidade sdcio-econdmica, com recipro-
cas implantagBes nos seus Servicos ur-
banos e interurbanos. Assim sendo, tais
servigos deixam de ser de exclusivo inte-
resselocd, por vinculados estarem adada
comunidade metropolitana. Passam a
congtituir tessituraintermunicipa daque-
las localidades e por isso mesmo devem
ser planejados e executados em conjunto
por umaadministragdo unificada e aut6-
noma, mantida por todos os Municipios
da regido, na proporcdo de seus recur-
Sos, e, se estes forem insuficientes, hdo
de ser complementados pelo Estado e até
mesmo pelaUni&o, porgque os seus bene-
ficiostambém se estendem aos Governos
estadual efederal. Eis por que aemenda
propde o reconhecimento constitucional
dessarealidade, possibilitando aunifica-
¢80 dos servicos intermunicipais das

%2 LIRA, Ricardo C. Pereira. Manutengdo da
disciplina das Regifes Administrativas em nivel
federal : oficio de 4/5/87 ao Procurador-Geral do
Estado do Rio de Janeiro. (mimeografado).

3 1bidem.

3% MOREIRA NETO, op. cit.

% REZENDE, Eurico. Anais da Constitui¢do de
1967. Brasilia: Senado Federal, v. 6, t. 2. 1970.
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regides metropolitanas, subvencdo esta-
dual da imensa populagdo que se con-
centranessasregides. Nagdes civilizadas
jdadotaram essa técnica administrativa,
com excel entes resultados, como € 0 caso
de Toronto, Londrese Nova Déli.”
Quanto a questdo do tratamento a ser
dado asdiversas RMs, é aindaRicardo Lira®
gue ensina que 0 mesmo ndo deve ser uni-
forme. Ora, como tratar damesmaformaaRM
de S&o Paul o, composta por 38 Municipios, e
ade Belém, integrada por apenas 2? Assim,
cada RM deve ter tratamento compativel com
suas peculiaridades por parte do poder
publico. Deve-se atentar para o elemento
politico presente em cada RM, meraformade
institucionalizacdo de umarealidade social,
politica e econdmica que a antecede.

4. Conclusdes

As RMs sdo, hoje, redlidade que, a par de
social, politicae econémica, ganhou expressao

% LIRA, op. cit.

juridica que nunca teve com sua inclusdo no
Titulo referentea” Organizacdo do Estado” (art.
25, § 3°) daConstituicéo de 5/10/88.

Em que pese as divergéncias doutrinarias
gue a seu respeito se verificam, o fato é que o
entendimento predominante é de que congtituem
entes territoriais publico-administrativos inte-
grantes de um Federalismo que ja é de “ coope-
racéo”, distante ainda do “Federalismo das
Regides’ defendido por alguns. Orgéos, e ndo
poder, aatuacdo das mesmas requer acombina-
¢do de esforgos dastrés esferas de poder (Uni o,
Estados e Municipios), e definicao de sua
competéncia em torno daférmulado “peculiar
interesse metropolitano” ou regional, que deve
preponderar sobre o estadual e o municipal.

Finalmente, ndo se pode perder de vistaa
guestdo politica presente no trato dos proble-
mas referentes as RMs. Afinal, ndo se deve
esguecer alicdo de Pedro Calmon, segundo a
qual, mais que politicas — juridicas e constitu-
cionais, os Municipios sdo instituigdes sociais,
histéricas e culturais.
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