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I. EVOLUCAO HISTORICA

1. Embkera possam ser historicamente vinculadas & figura de
colaboracio intermunicipal prevista na Carta de 1937 (art. 29), as
regifes metropolitanas surgiram com a Constituicio de 1967, repre-
sentando um novo instrumento de correcio da rigidez originiria
do sistema federalista e um meio de racionalizacido dos grandes
centros urbanog,

2. O artigo 157 § 10 da Constituicio de 1967 esclarece a res-
peito que:

4“8 10. A Unifo, mediante lei complementar, pode-
r4 estabelecer regides metropolitanas, congtituidas por
Munieipios que, independentemente de sua vinculacfio ad-
ministrativa, integrem a mesma comunidade sécio-eco-
nomica, visando a realizazgéo de servicos de interesse co-
mum”,

3. Com a Emenda Constitucional n° 1, de 17-10-1969, a ma-
téria passou a merecer um artigo préprio — o artigo 164 — com
a seguinte redacio: :

“Art, 164 — A TUnifo, mediante lei complementar,
poderd, para a realizacio de servigcos comuns, estabele-
cer regides metropolitanas, constituidag por Municipios
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que independentemente de sua vinculacfio administrativa,
facam parte da mesma comunidade sbeio-econdmica”.

4, N3o hi diferenca bésica enire os doiy textos, gendo a mo-
dificacio apenas redacional e referinido-se a Constituicio de 1967
aos servigos de interesse comum, engquanto a Emenda Constitucio-
nal da como finalidade das regides metropolitanas a realizacio de
BEPVIEHS COMALNS,

5. O texto constitucional sobre o assunto decorreu da Emen-
da n.° 848 apresentada ao projeto de Constituicio de 1967, pelo
Senador EURICO REZENDE (1), com a seguinte justificacho:

“As regides metropolitanas constituem hoje em dia
uma realidade urbanistica gue nfio pode ser desconheei-
da das administracdes modernas, nem omitida no plane-
jamento regional. Por regides metropolitonas, entendem-ge
agueles Municipios que gravitam em torno da grande
cidade, formando com esta uma unidade gocio-econbmica,
ecom reciprocasg implicacdes nos seus servicos urbanos e
interurbanos. Assim sendo, tais servicos deixam de ser
de exclusivo interesse local, por vineulados estarem a toda
2 comunidade metropolitana. Passam a constituir a tes-
gitura intermunicipal daquelas localidades, e, por iszo
mesmo, devem ger pla'nejados e executados em conjunto
por uma administraciio unificada e auténoma, mantida
por todos os Municipios da regifio, na proporcio de seus
recursos, e se estes forem insuficientes, hfio de ser com-
plementados pelo Estado e até mesmo pela Unido, por-
que os seus beneficios também se egtendem aos governos
estadual e federal. Eis por que a emenda propde o reco-
nhecimento constitucional dessa realidade, possibilitando
a unificacio dog servicos intermunicipais de regibes me-
tropolitanas, subvenciio estadual e federal, se necessério,
para o pleno atendimento da imensa populacio que se
concentra nessas regides, Nagdes civilizadas ja adotaram
essa téenica administrativa, com excelentes resultados,
como & o caso de Toronto, Londres e Nova Delhi”.

(1} Anois do Constituipio de 1967, publicagio do Senado Federal, 6.0
wolume, tome II, Brasilia, 1970, pag, 913/914.
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A emenda foi aprovada e transformou-se, gem qualquer alte-
racio, no artigo 157 § 10 da Constituicio de 1967,

6. PAULO SARASATE (2) informa que a Emenda do Senador
Eurico REZENDE teria decorrido de estudo do Ministério do Pla-
nejamento, no qual se salientaria a necessidade de uma planifica-
cho integral e integrada nas ‘trés 4reas admindstrativas: Unifo,
Eatados e Municipios, O referido autor transcreve as seguintes con-
clugdes do Ministério do Planejamento:

“Tesas regibes gerfo formadas pelo conjunto de Mu-
nicipios que gravitam em torno de uma grande cidade
e tém interesses e problemas comuns. Diante dessa rea-
lidade urbanistica, hi necessidade da unificacfio de ser-
vicog publicos para melhor atendimento da regifio. Tais
servigos deixam de ser municipais para serem intermuni-
cipais (de uma Aarea unificada). Quanfo aos servigos de
carater estritamente local, continuardo com os respecti-
vos Municipios, mas o0& de natureza metropolitana seriam
realizados e adminigtrados em conjunto por um drgio
guperior, HEssa nova técnica de administracio vem sendo
adotada em virios paises, nas suas dreas mefropolitanas,
como, por exemplo, na #drea metropolitana de Toronto,
Londres, Paris, Nova Delhi e outras, Taiy medidas j4 ze
tornam indispensiveis para as Areas metropelitanas de
Sdo Paulo (Grande Sdo Paulo e ABC), Santes ¢ os Mu-
nicfpios litordneos, Recife, Curitiba, Porto Alegre, Belo
Horizonte e outras,

N&o se compreende como a nova Constituiciio possa
desconhecer essag realidades urbanisticas e administra-
tivas, tanto mais quando temos um Minigtério de Pla-

. pejamento, ym Banco Nacional de Habitaclo e um Ser-
vigo Federal de Habitacho e Urbanismo trabalhande em
planejamente regional e municipal, sem nenhuma bage
constitucional que permita atuar nos Hstados e Muniei-
pios. Para legitimar a mnecessiria intervengio destes
6rpfos na area regional e local & precizo que a Constitui-
cAo Federal lhes conceda competéneia e lhes forneca os
instrumentos urbanisticos adequadog ao seu trabalho de
coordenacio e planificacdo terriforial. Essa planificacio.
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devera ser integral e integrada nag trés Aveas adminis-
trativas: Unifo, Estados e Municipios. Mas a Unifio nio
poders editar normag de planejamento estadual e muni-
cipal, nem atuar nestas &reag, sem que a Constituicdo o
permita. B este é o momento oportunc para que se in-
cluam os dispositivos permissivos dessa atwaclo coorde-

nadora e planificadora no texto constitucional” (2).

7. EURICO DE ANDRADE AZEVEDO esclarece, por sua vez (3),
que a origem de norma constifucional se encontraria num estudo
do Professor HELY Lores MEIRELLES que defendia a criagio de re-
zides metropolitanas, tanto pela Unido Federal, como pelos Ista-
dos. Afirma o Procurador e¢ Professor de Sio Paulo, examinando
ag origens do art, 157, § 10 da Constituico de 1967, que:

“Em face da necessidade da criacio de regites me-
tropolitanas, .a nova Constituicdo brasileira dispds, em
sen art, 157, § 10: “A TUnido, mediante lei complemen-
tar, podera estabelecer regides metropolitanas, constitui-
das por Municipios que, independentemente de sua vin-
culacio administrativa, integrem a mesma comunidade
gbcio-econdmica, visando & realizaciio de servigos de inte-
resge comum”.

Tiste dispositivo adveio de projeto apresentado pelo
Prof. HELY LopPEs MEIRELLES ac entfo Min, da Justica
Milton Campos, para 3 reforma da Constituicio no am-
bito municipal. Naguele projeto o preceito era mais com-
pleto: “A Unido ou o Esgtado poders estabelecer regibes
metropolitanas, constituidas por Munieipios que integrem
a mesgma comunidade s6cio-econdmico, cujas obras e ser-
vicos de interesse regional serfio planificados e realiza-
dos em conjunto, por uma administra¢io unificada, de
cardter intermunicipal. As regides metropolitanas deve-
riio receber subvencfo federal e estadual que lhes per-

(2)  Ap. Pauro SarasaTH, A Constituigio do Brasil ac eleance de todos,
Rio, TFreitas Bastos, 1967,.pag. b518.
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mita a realizaciio das obras e servigos esgenciais 4 comu-
nidade, na forma que a lei estabelecer.”

II. INTERPRETACAC CONSTITUTUCIONAL
E PRINCIPIOS APLICAVEIS

8. Todos os comentadores do texto constifucional reconhecem
que as regifes metropolitanas devem ser criadas por lei comple-
mentar, pois é explicita e inequivoce a determinago da norme fun-
damental quondo vincule o foculdade atribuide ¢ Unigo (de esta-
belecer regides metropolitanas) & wiilizagdo de instrumento proprio
(medionte lei complementar) para uma finalidade especifica (rea-
lizachio de servigos comuns), definindo, ainda, a Congtituicio, os
municipios suscetiveis de serem abrangidos na nova entidade (mu-
nicipios que, independentemente de sua vinculagio administrativa,
facam parte da mesma comunidade sbcio-econdmica).

9. FExigida a lei complementar para a criacio das regides
metropolitanag, néo cabe, o confrario sensu, a sua instituigio nem
por lei ordindria, nem por decreto-lei, pois, desde a Constituicio
de 1967, a lel complementar constitui categoria prépria na hierar-
guia das normag (arts. 49, II e 53 da Constitui¢do de 1967 e 46,
1T e 50 da Emenda Constitucional n° 1, de 1969},

10. O texto constitucional também nfo admite que se faca
uma lei complementar, tdo-somente, para estabelecer os prineipios
gerais das regides metropolitanas, operando-se, posteriormente, a
sua criagfo por lei ordinaria, decreto-lei ou simples decreto do
Poder Executivo, pois a determinagio é no sentido de vinculor a
eriagdo da regido ¢ aprovegho, pelo Congresso Nacional, de lei com-
plementor,

11. Neste sentido é a licRo de PONTES DE MIRANDA (4) que
se pronuncia nos geguintes termos:

“0 art, 157, § 10, fala de estabelecimento, em lei com-
~plementar, de regifes metropolitanas, que tém de ser
constituidas por Municipios e integrativas de comunidade

(3) EuURico pi ANDRADE AZEVEDO, Instituigio de regibes metropolitonas
no Brasil, In Revisia de Direilo Publies, n° 2, outubro-dezembroe de 1967,
pag. 193/194,

(4) DPoNTES DE MIRANDA, Comentdrios ¢ Constituiciio de 1967, SHo Paulo,
Revista dos Tribunais, 1968, vol. VI, pdg. 90.
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sbcio-econdmica, com a finalidade de servigos de inte-
resse comum. Os pressupostos sho os seguinbes: tratar-se
de Municipios; terem os Municipios o8 fatores que per-
facam a comunidade abcio-econdmica, ou que necessitem
t8-log; haver o inferesse comum na realizacio dos ser-
vigos; a metropolizagdo ser determinada em lei comple-
mentar (cf. arts. 49, I e b3).

12. Nao diverge dessa orientaciio o Professor OSCAR DIAS -
CoRrREA (5) quando afirma:

“Desde logo se verifica gue g6 a Unido, e MEDIANTE
LEI COMPLEMENTAR, poderi estabelecer dreas me-
fropolitanas’.

O antigo congressisia lembra que, nos casos em que a Cong-
tituicho exige expressamente a lei complementar, a obediéncia ao
quorum especiol 6 de sua gubstancia, enumerando, em geguida, o
easo das regides metropolitanas come matéria necegsariamente su-
jeita & legislagio complementar (obra citadm, phgs. 112 e 114).

18. Definindo a criaciio das regides metropolitanag como
“yma das disposices constitucionais mais controvertidas e desde
logo dag mais probleméticas”, o Professor GERALDO ATALIBA Pro-
cura, em monografia que dedicou s leis complementares (6), de-
finir os principios gerais que devera conter o diploma especifico
sobre as novas entidades de carater regional a que se refere o texto
da Constituicsio. Pondera o professor paulista que:

“A autorizacio constitucional prevista no art. 164 é
excepcional, A lei complementar gue cria ag regifes me-
tropolitanas n#o pode derrogar o prineipio federal e-a
competéncia estadual nele implicita, cujo contefido & ex-
presso no texto magno, nem infringir a autonomia mu-
nicipal que permanece intocada.

O que esta entidade (regido metropolitana) — a
ser eventualmente dotada de personalidade juridica (pl-

(5) Oscar Diss CoRriia, Constituicdo de 1967, Contribuigdo Critica,

Rio, Forense, 1969, pag. 98, o B
(6) GErALDO ATALIBA, Lei complementar na Conghituicdo, S50 Paulo,

Revista dos Tribunais, 1971, pig. 83/94
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blica), com mera capacidade administrativa, o que im-
porta'dize-r: autarquia — terd por objeto, serd somente
“g. realizaco de servicos comuns”’. Os servigos tipi-
camente estaduais e os tipicamente municipais nio podem.
ser por elas (regides) desempenhados, dado que estdo
inteiramente inseridos na esfera propriz da autonomia
de cada qual,

A definicio do que sejam servigcos de interesse co-
mum & sumamente delicada. Hsta disposiciio constitucio-
nal, tal como redigida, engendra terrivel perplexidade,
1 evidente que nela ndo se contém qualquer clausula der-
rogatéria da autonomia de Estados e Municipios. Como
conciliar a autoridade do Congresso, ao editar esta lei
complementar, com estas autonomias?

Os elementos constitutivos da regifo (entidade per-
sonalizada ou nfo, conforme o dispuser a lei) sfio os Mu-
nicipios. Se nio precisam ser consultados para serem in-
cluidos na regifio, deverdo entretanto aderir voluntaria-
mente & definicio dos servigos, que sendo seus proprios,
ficardo a cargo da ‘‘regifo”,

A lel complementar pode criar discricionariamente
as regioes, Nao pode viclenfar, porém, a autonomia mu-
picipal, retirando compulsoriamente servigos que lhe se-
jam peculiares. A entidade “constituida”’ pelas pessous
juridicas dos Mumicipios terd as afribuigdes que estes
concordarem em lhe atribuir, selvo quando nde se lrater
de servico privetive deles. ,

Seng recursos nio podem ser compulsoriamente re-
tirados dos Municipios. N@o hé outorga constitucional
para fanto.

Ou a Unifo lhe atribui recursos seus, ou os muni-
cipios voluntariamente destinarfio a importincia que de-
sejarem.

Nio importa que o intentio legislatoris tenha sido
outra. A lel deve ser interpretada de acordo com crité-
rios dogméticos, sistematicamente, Cada norma consti-
tucional deve ger interpretada em harmonia com o sis-
tema constitucional.
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Se o pensamento dos idealizadores desta redacdo fol
um, a verdade é que tal como resultou redigido todo o
sistema, tal como estruturado o regime saido das mios
do constituinte, nada autoriza a entender de maneira di-
yersa,

Cumpre sublinhar que os Municipios tém direito sub-
jetivo & sua autonomia e As suas competéneias. Os Is-
tados também. Podem portanto impugnar judicialmente
a lei complementar detrimentosa de suas prerrogalivas
constitucionais, Por isso PONTES DE MIRANDA salienta
que “pode haver o controle judicial da lei, quer quanto
A sua elaboracdio, quer guanto ao seu contetdo (satisfa-
cio dos pressupostos)” — (V. Comentdrios, cit.,, 1967,
‘tomo VI, pag. 90).

Fsta lel complementar também ndo poderd compelir
‘Fstados a abrir méo quer de suas competéncias, quer de
recursos financeiros.

Para nio destituir de gualquer significado pratico o
:alcance do mandamento constitucional, esta lei devera
ceriar incentivos A adesio voluntdria dog interessados ao
convénio que for previsto para regular o funcionamento
da “regido’.

A longa transcricio do texto de GERALDO ATALIBA, que

scabamos de fazer, se justifica, pois coloca em foco a exata posi-
cdo das regides metropolitanas, explicitando que ndo constitiem
wmoe nove entidade colocedu mo hierorquia constituciongl (Unido,
Fstado, Municipio) e que ndo podem owocar as fungbes e os recur-
s0s constitucionalmente atribuidos aos Estados e aos municipios, ca-
bendo-lhes uma fungio nova, de natureza convencional, com a fi-
nalidade de coordenar, planejar e, eventualmente, executar o que
o0s municipios considerarem como sendo de interesse comum e jus-
tificando a criagio de servicos comuns.
Os dois pontos basicos do problema consistem pois:

a) no respeito & competéneia prépria do Estado e
do Municipio, que nfio deveri ser afetada pela criacho
da regifio metropolitana;
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b) mno cardter consensual ou dialogado da Tixacior
das atribuicBes da regifio que deveria emanar do acordo
entre os municipios para definir quais os servigos comuns.
e o modo pelo qual devem ser realizados.

15, IDssas idéias séo, alids, abonadas por EURICO DE ANDRADE
AZEVEDO (7) ao definir os objetivos e finalidades das aAreas metro-
politanas nos seguintes termos:

“Finalmente, a criagio da regifio metropolitana ob-
jetiva a realizagdo de servigos de intferesse comum. Niao
se trata, pois, de uma nova entidade, com territério des-
membrado do Estado e autonomia politica; nfo se trata
de um governo intermediério entre o Hstado e o muni-
cipio, mas sim do estabelecimento de uma 4rea, para a
realizacéio de servigog comuns, debaixo de uma autorida~
de adminigtrativa tnica.

Claro estd que, ao falar na reslizagdo de servicos de
interesse comum, a Constitui¢do implicitamente admite
a planificacio unificada de tais servigoes, pois néo é pos-
sivel executar sem primeiro planejar, maiormente quan-
do se trata de servicos de interesse comum a mais de uma
unidade autdnoma. Alids, a primeire torefa do érgdo me-
tropolitano serd o de planejar os servigos regiongis, exve-
eutando-os somente em cardter supletivo, ne medida dos
deficiéncias locais, como veremos adiante.”

16. No mesmo sentido se manifesta ADILSON DE ABREU DAL-
LARI (8), em estudo que fez sobre o uso do solo metropolitano, no
qual parte da seguinte premigsa:

“Fiea imediatamente excluida a possibilidade da
criaciio de uma entidade politica intermedidria entre o
Estado e o Municipio. Sem dfvida, jamais poderia uma
lei complementar derrogar o que estd afirmando na Lei
Magna ndo g6 como norma mag come principio, isto & a

(7) JRevista de Direito Piblico, n° 2, pig. 194/195.
(8) Revista de Direito Piblico, n© 14, pag, 286,
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existéncia na federacio brasileira de trés esferas de go-
verno:; o federal, o estadual e o municipal”.

17. Trata-se de superar os obstdculos e a rigidez do “federa-
lismo ortodoxo” para renové-lo de acorde com as dimensdes atuals
do Estado contemporineo e dinamizi-lo, sem abandonar os princi-
pios constitucionais que definem as respectivas competénciag da
Unifio, do Estado e do Municipio, Dai a grande dificuldade que o
assunto oferece para o legislador e para o estudioso do direito em.
geral. Como bem salienta OscArR Diss CORREA (9):

“As restrices que envolve ao poder municipal, as
formas de controle, de um lado, e de integracio, de ou-
tro, nfo sdo faceis de fixar. Principalmente em pais:
como 0 nosso, com as autonomiag municipais exacerba-
das e os interesses polificos excitados.

J4 comeca, por isso mesmo, a suscitar controvérsia.
X, porém, menos matéria de ordem econdmica do que de
ordem administrativa”.

18. A doutrina & unanime em reconhecer que as novas fun-
cbes atribuidas ao Hstado, em virtude do extraordinirio desenvol~
vimento econdmico e teenolégico dos Gltimog amos, impuseram uma
revisdo dos principios aplicaveis no tocante & separacio dos po-
deres. J& no infcio do século, BIGNE DE VILLENEUVE reconhecia, em
monografia, “o fim da teoria da separagiio dos poderes” e a trang-
formacio ocorrida implicou em criar um novo equilibric entre os
varios poderes dentro de cada unidade politica e entre a Federagior
e o8 Estados no regime federalista. Do mesmo modo que as cob-—
dicbes do momento exigiram a preponderancia do Executivo, mais
aparelthado para a tomada de decisdes rapidas em todos os setores,
do que o legislativo e o judiciario, justificou-se a transformacio das
relaces entre a Federagio e os Estados Membros, avoeando aquela
as funcdes econdmicas basicas para assegurar o progresso do pais.

19. Assim, enquanto nas relacdes entre os vérios poderes, &.
separacio foi substituida pela colaboragho e pelo equilibrio, no cam-
po federativo consagrou-se o federalismo cooperativo em vez dos

(9) Oscar Disg CoRREA, obra ettada, pag. 99.
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dualismo que outrora prevalecia. Fxaminando essa nova concepeio,
o profesgsor MANOEL GONCAIVES IERREIRA FILIIO, (10) em recente
monografia, salientou que:

“ cerne desto é exatumente o reconhecimento de
win papel de coordenagio e de cooperaglo em favor do
Unidio, que nio pode, é certo, invadir as competéneins es-
toduais mas que tem o direito e até o dever de orientar
o seu exercicio, levando em conta o interesse nacionel. O

 triwnfo desta concepgdio foi em. grande parte preporado
pelo intervencionismo econdmico exercido pelo Poder
central. De falo, este, por importar em mamipulagio do
valor de moeds, do crédito especialmente, wveio dar 4
Unidio a possibilidade de esvozior ou de multiplicar e ar-
recadagio de wm Estado. Esvazid-lo pele inflogdo; it~
tiplicd-la pelos investimentos que faz ou estimula. Pelo
bolso, 0 Poder central conseguin derrubar s resisténcias
regionalistas nos Estados Unidos e noutros Estados fe-
derais. Demonstrou-se, desse modo, o geerto da observe-
cdo de que a reparticio de rendas é ¢ pedre de toque de
de ume Federagio,
~ Através das técnicas do federalismo cooperativo,
como fundos de participacdo, gramts-in-aid ete., encon-
trou-se uma férmula para atenuar os desniveis econdmi-
cos regionais, operando-se uma redistribuicdo nacional
de rendas. Com efeito, esse sistema permite que dos Es-
tados mais ricos seja prelevado um rendimento que per-
mita socorrer os maig pobres. Quebra-se, destarte, o cir-
culoe vicioso — o Hstado pobre, porque é pobre, ndo tem
arrecadacfio suficlente para atender 4s necessidades de
seu povo em matéria de saide, educacho, infra-estrutura
de comunicacBes, etc.; e porque ndo conta esse povo com
salde, com educacdo, com infra-estrutura de comunica-
cfes, etc., permanece ele pobre, e com ele o Estado”

20. A tendéneia centralizadora dag federacdes nio é o pro-
blema tipicamente brasileiro, mas revela posi¢io dominante em

(10) MANOEL GONUALYES FERREIRA FILHO, 4 Democracia possivel, Sio
Paulo, Saraiva, 1972, pag. 115 (grifos mossos).
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todos os demais paises, Efetivamente, em recente coléquio, reali-
zado pela Associacio Internacional das Ciénciag Juridicas, con-
cluiu-se que todos os presentes reconheciaim o progressivo fortale-
cimento do governo federal ¢ entendiam que esse fato nfo preju-
dicava os Estados Membros, advogando-se até uma distribuicfo cada
dia mais flexvvel das compeféneias da Unifio e das unidades fe-
deradas.

21, Naquela ocasifio, o Professor KONRAD ZWEIGERT, (11)
focalizando a situacio criada na Alemanha, indicou que, no seu
pais, @ crescente necessidade de planejamento uniforme e integra-
do ¢ os programas de desenvolvimnto econdmico e social impuse-
ram uma progressiva intervenciio da Unifo, que passou a conceder
gubsidios aos Estados para a execucdo dos planos governamentais
de acordo com os standards estabelecidos pelo governo federal. Con-
elui a respeito, o Diretor do Max Plonk Institut de Hamburgo, que:

“A centralizing element is also to be found in the
sheer magnitude of tasks to be fulfilled by the public
sector, For example, it has become quite clear over the
years that the whole system of educotion and research
will need capitel investments and organizationol reforms
that could mot be effectively underiaken by each stute
on its own. The swme holds true for the necessary, and
very costly, megsures against air ond water pollution.
Finally, public planning ploys o part: The more numerous
and the greoter the economic end social functions of the
government, the greater the need for intelligent stole
plomning, and planning by definition tends to more uni-
formity ond more centrolization of decision maling.
v i VP PR

Probably the most important, but least visible, cen-
tralizing factor is to be found in the innumerable sub-
sidies which the federal government makes available for
all sorts of economic and social development programs.

. (11) Kowrap ZwEIGERT, Le federalisme et development des ordres juri-
digues, publicagio da Associagho Internacional dsa Ciéneias Juridicas, Bru-
xelas, Wtsblissements Emile Bruylant, 1971, pag. 18 e 18, (Grifos NOBROS) .
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These subsidies are often offered under specified condi-
tions, for instence that the state contribut « share to the
cative program, or that the program comply with certain
substamtive stendards. The prevailing opinion among
experts of constitutional law is that the federal govern-
ment may spend this money even on those fields for
awhich it would not be empowered to legislute, if only the
item is expressly included in the annual federal budget.
Thus, federal government by the purse replaces state go-
vernment by legislation”,

22 A fim de conciliar o texto constitucional vigente com essa
renovacio do espirito da Federacho, reciclado de acordo com as
necessidades do momento, é importante que as Areas metropolita-
nas surjam democraticamente, como fruto de acordos e convénios
entre og municipios interessados, funcionando a Unifio como cata-
lizadora desses entendimentos. Trata-se de nfio fazer das Areas me-
tropolitanas novas superintendéncias regionais, pois entre ambas
as entidades ha incontestdvel diferencas de matureza e finalidade.
A regifio metropolitana visa atender as necessidades locais, conci-
Lando-as com o planejamento nacional, enquanto as superintendén-
ciag sfo 6rgfos federais, que aplicam, na 4rea local, uma politica
inspirada basicamente nos interesses da Unido.

28%. A necessidade de dar formacio consensual a3 regides me-
tropolitanas é salientada por MANOEL GONCALVES FERREIRA FI-
LEO (12) nos seguintes termos:

“No ambito intermunicipal, 6 agora comegam 0%
primeiros e timidos engaios de criagdo de organismos que
cuidem de problemas de Ambito interlocal. Cumpre, en-
tdo, prevenir os males em que incidiram as Superinten-
déncias, estimulando-se os municipios a se unirem asgo-
ciativamente para enfrentar problemas comuns, ainda.
que coordenados pelos Estados, antes que impor compul-
goriamente e do alto a criacio de “regies metropoli-
tanag”.

(12} M. GONGALVEs FERREIRA FiLmO, 4 Demooracia Possivel, pag. 121.
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24. A oportunidade de transformar o federalismo mediante
a criacfio de mecanismos concertados ¢ nédo impostos tem sido, alias,
salientada pela doutrina. Do mesmo modo que se instituiu uma po-
litica de didlogo entre o Governo e a iniciativa privada, com cria-
cio de incentivos para aqueles que seguissem a orientaciio tragada
nos planos fixados pelas autoridades, o federalismo classico, dua-
lista e centrifugo deixou lugar i “federaciio moderna, fundada na
cooperagdio ¢ na intensidade das relagbes integovernamentais. A re-
lacfio entre federalismo e cooperacio ji se encontra na etimologia
da palavra federal, que deriva de foedus: pacto, ajuste, convencio,
tratado, e essa raiz entra em composicio de lacos de amizade,’ ‘foe-
dus emicitee” ou da unifio matrimonial (foedus thalami). Em ter-
mos de prospectiva, é razodvel presumir que a evelucdo prosseguiri
na linha do desenvolvimento e da consolidacdo do federalismo co-
operativo, para modernizar a estrutura do Estado Federal (13).

95. Determinada a criacio da area metropolitana por lei com-
plementar, na forma prevista pela Constituicdo, o modo de fun-
cionamento e as atribuictes de cada entidade regional poderiam de-
correr de convénios entre os municipios interessados, dando-ge assim,
além de feico democritica, maior flexibilidade aos novos organis-
mos criados, que poderdo atender, com maior eficicia, as necessi-
dades locais peculiares existentes em caso concreto.

26. Ji ha, na matéria, um precedente valido, oriundo da
Congtituicio vigente, e cujos resultados, altamente gatisfatorios,
justificam a adocfio de orientaciio- idéntica em noves eampos do.
atuacio. Trata-se dos convénios tributirios celebrados entre os Hs-
tados para fixar as isencbes e eventuais bases de céleulo do ICM.
A Constituiciio determinou no caso, que tais isengdes dependeriam
de convénios (Emenda Constitucional n° I, art. 23, § 6.°) e a ex-
periéneia comprova os aspectos fecundos da medida que tem per-
mitido acordos regionais e nacionais, discutidos pelas partes e em
cuja elaboracio o Governo Federal se apresenta, por intermédio do
Ministro da Fazenda, como o grande catalizador e planejador, in-
tervindo, tdo-somente, na medida na qual os governos locais nio
congseguem chegar a solugdes adequadas dentro de prazos razoiveis.

(13) EAuL MAcHApDO Horra, Tendéncias do Federvalismo Bragileire, In
Revista de Direito Piblice, vol, 9; julho-setembro de 1069, pag. 26. :
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27. KExaminando, pois, os principios gerais apliciveis & ma-
téria, concluimos que a cringio do regido metropolitana depende,
cada caso, de lei complementor e qué ds Suas abribuicbes e 08 seus
Grgdos edministrativos poderfo ser fizados pelas partes interessa-
das em conwénio, sujeito & posterior aprovacdo do Governo Fede-
ral, que se reserva assim o direito de veto, respeitando, todavia, a
liberdade dos-municipios de convencionar tudo aquilo que nio for
considerade contraric ao interesse nacional. E o regime da permis-
sividade, ressalvados os principios de ordem pablica que, eviden-
temente, néo podem ser violados.

9%, A regido metropolitana podera, conforme o caso € 0 in-
teresse das partes, se apresentar como autarquia intermunicipal,
empresa pablica ou até gociedade de economia mista, reunindo, tio
somente, os Municipios interessados ou contando também com a
presenca do Hstado e, eventualmente, da Unifo Federal. Um dos
problemas sérios é o dos seus recursos, entendendo a doutrina do-
minante que néo pode a lei complementar obrigar os Municipios ou
os Estados a uma contribuicio para as despesas da regifio metropo-
litana, a menos que seja a mesma assumida voluntaria e esponta-
neamente, O ideal, na matéria, nog parece que o convénio fixo basi-
camente as funcdes da nova entidade, sua estrutura e seus drghos,
estabelecendo o recursos com os quais podera contar, devendo o con-
vénio ser aprovado pelos municipios e Estados interessados e pela
Unijdo Federal. )

29. Na rcalidade, a constituigio da regifio metropolitana visa
permitir o planejamento e a execuglo integrados das golucdes dos
problemas, especial mas néo exclugivamente urbanos, de uma de-
terminada 4rea, que forma uma unidade sécio-econdmica, atenden-
do as questdes de interesse comum de todos os municipios nela in-
cluidos. Salienta-se até que a funcio primordial é, no caso, a do pla-
nejamento dos servigos regionais, sé cabendo a nova entidade exe-
cuti-los em carater supletivo, na medida das deficiéncias locais (14),
o peculiar interesse de cada municipio, a que se refere o art. 1b,

30, O problema bésico consiste, pois, em definir e conciliar
o peculiar interesse de cada municipio, a que se refere o art. 15,
ineigo IT da Emnienda Constitucional n.® 1 e os inferesses e servigos

‘ (14) Evurico pE ANDRADE AZEVEDO, Revista de Direilo Publico, vol. 2,
pag. 194, -
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comung dos varios municipios da mesma regifio (art. 164 do mes-
mo diploma).

81. J4 se afirmou que o peculiar interegse do Municipio ndo
devia zer interpretado como constituindo o interesse exclusivamente
municipal, mas aquele que & prevalente ou predominantemente mu
nicipal. Como bem ensinou a respeito IELY LopPEs MERELLES (15) :

-

“Peculior interesse nio é interesse exclusivo do Mu-
nicipio; niio & interesse privativo da localidade; nfo é
interesse finico dos municipios. Se se exigisse essa esclu-
sividade, essa privatividade, essa unicidade, bem redu-
zido ficaria o Ambito da administraciio local, aniquilan-
do-se a autonomia de que faz praca a Constituigdo. Mes-
mo porque ndo ha interesse municipal que o nfo seja
reflexamente da Unido e do Egtado-membro, como tam-
bhém nio hi interesse regional ou mnacional, gue nio res-
goe nos Municipios, como partes integrantes da Federacio
Bragileira, através dos Estados a que pertencem. O que
define e earacteriza o “peculiar interesse”, inserite como
dogma constitucional, é a predomindncia do interesse do
Municipio sobre o do Hstado ou da Unigo,

Ninguém melhor do que o eminente Professor SAM-
PAIO DORIA soube realcar esse conceito, em licho que néo
se pode olvidar, acerca da matéria:

“Peculiar nHo é nem pode ser equivalente a privae-
tivo. Privativo, dizem dicionarios, é o préprio de alguém,
ou de alguma coisa, de sorte que exclui a outra da mesma
generalidade, uso, direito. A diferenga estd na idéia de
exclugdo: privetive importa exclusio e peeuliar nio, A
ordem ptblica de um Tstado e seu interesse peculiar,
masg é também interesse da Nacfo. Logo, ndo é privativo
do Estado. Uma escola primiria que certo Municipio
abra é seu interesse peculior, mas néo exclusivo, nao pri-
vativo, porque a instrucio interessa a todo o Pais”.

“0 entrelacamento dos interesses dos municipios
com os interesses dos HEstadom, e com os interesses da

_ (16) Hery LorEs MEIRELLES, Driveito Mumicipal Brasileire, vol, I, 2.% ed.,
pigs. 64/65, 8. Paulo, Revista dos Tribunals, 1964.
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Nagfio, decorre da natureza mesma das coisas. O que os

~

diferencia 6 a predomindncig, e nio a exclusividade”.

32 Tste conceito de interesge peculiar do municipio nfio é
estatico, mas, ao contrario, dindmico e evolutivo, De acordo com
a8 circunstancias e a evoluclio econdmica, técnica e social, deter-
minados campos de atuacfio deixam de ser préprios aos particula-
res para se transformarem em drea de atuagio estatal e, do mesmo
modo, ocorrem mutacBes entre ag faixas de responsabilidade e as
atribuicdes da Unifio, do Estado e do Municipio. Assim, por exem-
plo, conforme as suas dimensdes, uma central elétrica pode ger pro-
blema municipal, intermunicipal, estadual ou até federal, E o que
j4 salientava o Profegsor JOSH AFONSO DA SiLvA (16) em estudo
publicado no Boletim Informativo do SENAM:

“Sueede que a dindmica social e as mutagbes econd-
micas modificam constantemente a dimensfo dos inte-
resses. Aquilo que em deferminado momento histérico &
de interesse tipicamente local, amanhad pode transcender
as raias municipais, para abrangr um circulo mais amplo,
como é o fendmeno urbano de nossos dias, que dada a
funcio das cidades, ou de cada cidade em particular, vin-
cula varias cidades, influindo mutuamente, umas em ou-
tras, com repercussdes naturais nha vida das variag co-
munidades envolvidas no processo”.

33, Ainda em 1964, HELY LopEs MERRELLES, (17) tratando
dos conséreios municipais, salientou a importincia que poderiam
degempenhar “principalmente para a realizacfio de obras e servi-
cos de longa duracfio, de elevado custo e de interesse regional”,
salientando que seria conveniente que se lhes atribuisse, por lei,
autonomia administrativa para que “atuassem com poderes supe-
riores aos das partes contratantes, na realizacio de obras e ser-
vicos que lhes sio cometidos”..

{(16) Joshi A¥ONgo pa S1iva., Normas wrbenisticas da Legislagio Federal,
in Boletim Informative do SENAM, n? 17, pdg. 22 V. ainda a respeito,
Revista de Direito Phblico, vol. 14, pip. 289.

(17) HeLy Lopes MmRpLLEs, obre citeds, vol. 11, pigs. 678/679.
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34, J4, anteriormente, a doutrina suscitava a dificuldade nos
geguintes termos:

“Um dos problemas mais dificeis pa organizagio
dos conséreios regionais de que falavamos é justamente
o dos poderes gue devem possuir. E evidente que devem
dispor de competéncia normativa, mas este seu poder
normativo, sem davida, na situacfio atual, hi de estar
subordinado as leis federais, estaduais e municipais, pois
a Constituicio nio conhece outro tipo de norma legal.

Podem, porém, certas atividades de conséreio regio-
nal ficar subordinadas &s leis municipais? Evidente-
mente, nio. Em tal easo, o conséreio geria completamente
in6cuo. As normas que expedisse 86 teriam efichcia pra-
tica se, em certa medida, pudessem sobrepor-se as leis
municipais. Seria preciso descobrir uma nova técnica
juridica, que permitisse esse fendmeno, que ainda & des-
conhecido no direito piblico do Brasil.

O simples convénio nfo poderia, de modo algum,
obrigar a que os municipios legislasgem num ou noutro
sentido. Seria preciso, para igso, que tal convénio fosse
permitido pelas Constituicio e que esta Ihe desse cafego-
ria superior & dag lels municipais, pelo menos durante
tempo determinado. Findo este, a matéria seria objeto
"de novo exame, no qual se chegasse a uma deliberagio
por maijoria de votos das entidades municipais interes-
sadas no congdreio”. (18)

35. Importa, pois, dar 3s novas entidades poder normativo
suscetivel de obrigar e vincular as autoridades municipais, a fim
de evitar que as regides metropolitanas nfo passem de érglos me-
ramente pragmiticos sem eficiéneia, nem possibilidade de execugéio
de suas decisdes. Esse poder normativo j& tem sido concedido a nu-
merosos 6rgios administrativos como o Banco Central, o B.N.H.,
a SUSEP e outros, justificando-se, em nosso entender, a sua atri-
buicsio as Regites Metropolitanas, A fim de resguardar a autono-

(18) Vicrogp NUNES LBEaL, Problemas de Direito Piblice, Rio, Forense,
1960, pag. 335.
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mia do municipio a competéneia das regides metropolitanas, fun-
dada na lei complementar e fixada no convénio, deve abranger as
matériag que nio sio de interesse peculiar do municipio, mas, sim,
do peculiar jnteresse metropolitano.

86. (omo bem ressalta a este respeito ADILSON DE ABREU
DaLLART (19), ja existe, atualmente, um “peculiar interesse metro-
politano” que se distingue do interesse peculiar do municipio, mas
o complementa. Analisando este novo conceifo a doutrina con-
clui que:

“Ao peculiar interesse municipal apde-se hoje um
conceito igualmente valido ¢ ainda nfo reconhecido nem
pela doutrina nem pelo direito positivo, mas que, em
tempo relativamente curto, deverd receber a devida e ne-
cessiria consagracio: o conceifo de ‘“peculiar interesse
metropolitano”.

87. Incluem-se, normalmente, na competéncia do 6érgéo me-
tropolitano o sistema vidrio regional, o transporte coletivo, o abas-
tecimento de dgua, a luta contra a poluigdo em todos o0s seus aspec~
tos, o uso do solo, a localizaclo da indlstria e os demals servicos
comuns condicionados pelos interesses regionais.

38. Resumindo as questdes que lhe parecem de interesse co-
mum dog vArios munieipics, o Procurador EURICO DE ANDRADE
A7EVEDO (20) conclul que serfo da competéneia das regides me-
tropolitanas:

a) 08 problemas que nfo possam ser resolvidos por
um municipio isoladamente, sem a participacfio dos de-
mais, como, per exemplo, o sistema vidrio principal; de
nads adianta um municipio construir uma grande ave-
nida para o trinsito ripido se ela nfo tiver continuac¢io
ng municipio vizinho;

b) o8 problemas cuja solucio dependa de instru-
mentos legais ou financeiros, que os municipios da re-

(19) ADILSON DE ABREU DALLARI, O uso do solo metropolitans, in Re-
viste de Direito Publico, vol, 14, pag. 290.

(20) EURICO: DE ANDRADE AZEVEDO, ob. cit., in Revisto de Direito Publico,
vol. 2, pag. 19b.

b
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gido, isoladamente ou em conjunto, nio possuem, subor-
dinando-se ao Estado ou & Unifo;

¢) os problemas que s6 podem ser golucionados:
mediante a organizacio de um sistema inteprado da re-
gifo, como, por exemplo, o tréngitos;

d) os problemas cuja solugio condieione o desen-
volvimento global da regifio metropolitana, como, por-
exemplo, o eontrole do solo.

89. Justifica-se também a presenca nas regides metropolita-
nas do HEstado que deve coordenar, com 03 Municipios, os servigos.
comuns atribuidos & nova entidade. A coordenacio entre o Estado:
e a Regifio Metropolitana ge impde para evitar futuros conflites de
dificil Solugé‘w dentro da nossa sisteméatica counstitucional. Daf ter
a doutrina defendido a formacio das regifes com a colaboragio dos.
Municipios, do Estado e da prépria Unifo, reconhecendo-se, toda-
via, & proeminéncia do Estado, pelo fato de ger a pessoa juridica
que atualmente exerce a competéneia que serd atribuida as regides
e ainda porque as principais regides abrangerio as capitais dos.
Estados e municipios vizinhos como serd o caso do Grande Rio &
do Grande S&o Paulo, cabendo, nog termos da Constituigio (art. 15,
§ 1.°), aos Governadores indicar o9 Prefeitos das capitais.



