Reﬁgié‘to Metropolitana. Preceitos Normativos.
Competenc'ias. Lei Complementar N.© 22/81 do Estadg
do Rio de Janeiro. Sua Constitucionalidade :

Parecer N.° 2/83, de Sabino Lamego de Camargo

1— Pede-se & PG-7 0 exame da constitucionalidade da Lei Com.
plementar n.© 22, de 12-11-81, que dispde sobre servigos comung
de interesse metropolitano. O assunto estd desenvolvido no parecer
de fls. 6/22 do Procurador PAULO FRANCISCO DA ROCHA LAGOA
que ora € submetido ao crivo da Procuradoria Geral. '

2 — O estabelecimento de Regides Metropolitanas, sua estryty.
ragéo, seu funcionamento e as diretrizes politicas e administrativag
gue lhes sdo pertinentes tém por base um dos dispositivos constity-
cionais mais discutidos: o art. 164 da Constituigdo Federal. Nele as-
téo fixados os tragos fundamentais da Regido Metropolitana, a qual
evidentemente néo se constitui numa quarta entidade politica, ao lads
da Uniéo, do Estado e do Municipio. Trata-se, sim, de area composta
de Municiplos que integram uma unidade sécio-econdmica, na qual,
sob uma Unica autoridade administrativa, sdo realizados servigos de
Interesse comum objetivamente identificados. A Regido Metropolita-
na &, portanto, um instrumento de politica administrativa de base
constitucional, visando atender a uma reatidade urbanistica decorren-
te do desenveolvimento das grandes cidades modernas.

A Constituicdo de 1969 apenas delinela os tragos bdsicos do

novo instituto e deixa a lel complementar a incumbéncia de definir -

as areas que devem ser estabelecidas como Regides Metropolitanas,
A Lel Complaementar n.® 14, de 8-6-73, com as alteracdes intro-

duzldas pela Let Complementar n.® 27, de 3-11-75, n&o s6 estabeleceu

as primeiras Regides Metropolitanas (a do Rio de Janeiro foi estabe-
lecida pela Lei Complementar n.¢ 20, de 1-7-74), como também definiu
a sua estrutura basica, enunciou exemplificadamente os servigos con-
siderados de interesse comum e dispds sobre sangéo e incentivos de
natureza financeira. Além disso, o aludido diploma legal atribuiu ex-
pressamente aos Estados a competéncia de criar os drgdos adminis-
trativos das Regides Metropolitanas — Conselho Deliberative e Con-
selho Consultivo ~— e |hes reservou espaco para legislar sobre boa
parte de aspectos metropolitanos,

Em suma, o estabelecimento e a estruturagéo bésica das Regides
Metropolitanas, assim como a definigdo genérica do conceito de

servigos comuns, cuja realizagdo constitui o objetivo basico daque-

las, estéio fixados na lei federal complementar, podendo a legislagédo
estadual dispor igualmente sobre essas quesides, nos limites dos
poderes que ficaram reservados aos Estados e enquanto nédo OCOrrey
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colidéncia com a norma federal, salvo no que diz respeito ao esta-
pelecimento de Regides Metropolitanas, que o art, 164 da Constitui-
¢do deferiu com exclusividade a Uni&o.

O fato & que seria de todo inadmissivel que o art. 164 da Cons-

tituigdo Federal se tornasse indcuo, diante das incertezas que o seu

texto propicia. Cumpre, pois, darihe eficacia plena, em atengédo as

~ questdes relevantes que visa a regular.

3 — Nesse ponto tenho uma primeira divergéncia, data venia,
com o parecer de fls. 6/22 (item 9). A meu ver, tanto o0 ordenamenio
interno da Regido Metropolitana como a norma metropolitana rela-
tiva a sua atuagdo podem também ser criados por lei estadual. Pois
se a Regido Metropolitana ndo é uma entidade de nivel politico, ao

* tado da Unido, dos Estados e dos Municipios, mas, sim, mera unidade

dotada de capacidade administrativa, ha de existir necessariamente
uma fonte de poder normativo que dé eficacia a essa c:apacldade ad-
ministrativa. Essa fonte serd, além da lel federal, a lei estadual.

De fato, embora a competéncia para legislar sobre Regies Me-

“tropolitanas néo tenha ficado airibuida com exclusividade a Unido

Federal, no extenso elenco do art. 8.2 da Constituigdo Federai, nada
impede que ela o faga, com base na competéncia que lhe cabe de
estabelecer e executar planos regionais de desenvolvimento (Const.
Federal, art. 8.2, XIV) e com base no prdprio art. 164 da lei Maior.
Aos Estados, por sua vez, a competéncia lhes advém da reserva de
gue trata o art. 13, § 1.2, da Constituigdo Federal, bem como do de-
ver de regular todas as questdes pertinentes aos interesses regionais
de sua algada, nos quais se incluem, iniludivelmente, aqueles que
dizem respeito ao funcionamento das Regides Metropolitanas, com
vistas 4 consecugio de servigos de interesse comum dos Municipios
Integrantes. ' '

Na hipétese de Regides Metropolitanas de que participem Muni-
cipios de mais de um Estado — e essa hipotese atualmente néo
existe no panorama das Regides Metropolitanas estabelecidas no
pals — a competéncia para legislar parece-me caber unicamente a
Unido Federal, pois ndo se concebe que um Estado legisle sobre as-
sunto que afete Municipio de outro Estado.

A norma metropolitana impde-se, portanto, de trés maneiras:
através de deliberagédo do Conselho Deliberativo, através de lei esta-
dual e através de lei federal. No primeiro caso a atuagio metropo-
litana se efetivara por meio do consenso dos Municipios integrantes,
aplicando-se, quando couber, as san¢ées indiretas de natureza eco-
némica ou financeira previstas na legislagdo federal ou local. Nas
outras duas hip6teses, a aplicagdo da lei estadual e da lei federal —
que devem ser editadas a partir de deliberagéo do Conselho Delibe-
rativo — & compulsoria, impondo-se a norma, se necessario, median-
te a aplicagao da sangéo direta de intervengéo, como adiante se vera.

<R, Dir, Pro¢. Geral, Rio de Janeiro, (39), 1987 2856



4. No que diz respeito n0s servigos comuns, genericamentg
definidos em carater exemplificativo no art. 5.° da Lei Complementay
n.? 14,73, a lei estadual pode fixar-lhes o conteddo especifico.

A caracterizagdo do servigo comum para fins metropolitanos dj-
ficilmente podera decorrer da simples referéncia a uma das catego-
rias enumeradas no art. 5.2 da Lei Complementar federal. Polis, parg
que seja de interesse metropolitanc, o servigo terd de ter concreta-
mente um carater comum especificamente definido. Nem toda norma
pertinente ao “uso do solo metropolitano”, por exemplo, constity
necessariamente servigo comum, mas apenas aquela que contém
objetivamente um interesse preponderantemente metropolitano.

De modo que, a legislagao estadual pode definir concretamente
o conte(ido do conceito das categorias de servigo comum enumera-
das na Lei Complementar federal.

5 — Ainda com respeito ao servigo comum de interesse metro-
politano, é necessario enfatizar que a Regido Metropolitana nédo esta
autorizada a realizar servico do peculiar interesse municipal, uma
vez que a respectiva competéncia é constitucionalmente atribuida ao
Municipio. De outro lado, ndo pode o Municipio integrante de Regido
Metropolitana se opor a que o servigo comum de interesse metropo-
litano seja realizado pela Regido Metropolitana, sob a alegagdo de
que ele é do peculiar interesse municipal. Desde que o servigo seja
definido objetivamente como do interesse metropolitano, 0 Municipio
recalcitrante tera de concordar compulsoriamente com a sua realiza-
¢éo, consoante for estipulado na lei estadual competente, a qual, en-
tretanto, ndo pode invadir competéncias municipais de qualguer na-
tureza, Por isso mesmo, ndo me parece legitimo sustentar que a
atuagéo da Regido Metropolitana tem mera natureza convencional e
que os Municiplos a ela aderem se e quando acharem conveniente.
Para isso ndo seria necessario o art. 164 da Constituigéo e bastaria
a norma do art. 13, § 3.9.

A metropolizagdo dos servigos &, pois, compulséria, quando ¢
contetido do conceito de servigo comum € adequadamente definido.

8 — A compulsoriedade pode ser efetivada através das sangdes
que forem estatuidas em lel. A Lei Complementar n.® 14/73, por
exemplo, prevé, no art. 6.°, paragrafo Gnico, sangdo de natureza fi-
nanceira. Esse dispositivo, entretanto, tal como o caput que trata de
incentivo também de carater financeiro e o art. 5.° que define gene-
ricamente os servigos comuns, néo é taxativo, podendo a lei estadual,
por isto, criar outras sangdes e incentivos adequados as peculiari-
dades regionais, de modo a compelir indiretamente ou incentivar os

. Municipios integrantes a obedecer s normas metropolitanas.

Quanto as sangdes de natureza juridica, parece-me ser perfei-
tamente legitimo invocar a intervengéo estadual ou federal, de que
tratam o art. 9.9, inciso IV, da Constituigéo Estadual e ¢ art. 10, inciso
V|, da Constituic3o Federal, toda vez que ocorrar desrespeito & nor-
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ma legal de natureza metropolitana, editada pelo Estado ou pela
Unido. Se a norma constar apenas de érgao metropolitano — Con-
selho Deliberativo — evidentemente néo terd lugar a sangdo direta
de natureza juridica, cabendo tdo-somente as sangbes indiretas de
ordem financeira e econdmica, bem como a recusa de concessio de
incentivos ou de auxilios financeiros.

. CTomo se vé, o estabelecimento de sangdes & de relevante im-
portdncia para o funcionamento da Regido Metropolitana, pois ha
de ser, em muitos cascos, a maneira de tornar eficaz o preceito do
art. 164 da Constituigio Federal. :

7. Feitas essas notas introdutérias passo a examinar a Lei Com-
plementar n,° 22, de 12-11-81.

8. O objetivo basico da Lei Complementar estadual n.© 22/81
é compelir os Municipios integrantes da Regido Metropolitana do Rio
de Janeiro a adequarem e compatibilizarem as respectivas politicas
sobre uso e ocupagdo do solo 4s normas correspondentes de nivel

-metropolitano, mediante a aplicagéio de sangbes de natureza finan-

ceira. Este enfoque central da Lei Complementar transparece niti-
damente dos arts. 2.2 e 3.°, ndo obstante a sua defeituosa redagéo.

Sob esse aspecto, ndo vejo razdo alguma para opor ébice ao
diploma legal, uma vez que, como acima acentuei, o Estado tem,
a meu ver, competéncia para legislar scbre normas metropolitanas,
inclusive prever a imposigdo de sangdes.

9, Ainda sob o aspecto de objetivar a compatibilizagdo das
normas de uso e ocupagdo do solo uUrbano de cada Municipic com
a politica e a programagdo metropolitana, ndo vejo iguaimente ne-
nhuma impertinéncia nos arts. 5.2 @ 6.°, na justa medida em que &
interpretagdo de ambos fique conjugada, mesmo no que diz respeito
as licengas especiais, com 0 disposto nos arts. 2.9 e 3.°, referidos no
item 8 supra. Isto &, os atos de que tratam os arts. 5.° e 6.° devem
ficar subordinados as disposigdes do art. 2.2 e, em caso de descum-
primento destas, incide a sangéo prevista no art. 3.9,

Esse entendimento da Lei Complementar n.? 22/81, nao importa
em qualquer imposigéo "aos Municipios de comando incompativel
com as respectivas autonomias, mas. apenas faz depender a con-
cessio de favores financeiros a obediéncia de normas de natureza
metropolitana.

10. Nenhuma critica merece igualmente a atribuigéo conferida
& FUNDREM, no art. 4.2, de varificar e fiscalizar o cumprimento dos
condicionamentos impostos pelos demais dispositivos legais.

11. Em dois pontos, porém, o texto da Lei Complementar
n0 22/81 tem a eiva de inconstitucionalidade se for interpretado li-
teralmente. Trata-se da primeira parte do caput do art, 1.9, até as pa-
lavras “respectivo Prefeito”, @ o paragrafo Gnico do art.,2.°,
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De fato, ndo pode & lei estadual, mesmo a tltUlO de comple.
mentar a norma constitucional, invadir a autonomia dos Municipios

e modificar 2 competéncia das Camaras Municipais, a dos Prefeltos .

e 0s procesos legislativos locais. Isto ocorreria se 0s mencionados
dispositivos fossem Interpretados em termos estritamente literais,

Impbe-se, portanto, que se lhes dé sentido adequado.

A lei estadual ndo pode impor diretrizes aos Municipios inte-
grantes sendo em matéria de servigcos de interesse metropolitano,
conforme ja foi acentuado. A definicdo de servigo, comum que a Lei
Confplementar n,© 14/73 d4 a atividade de '‘uso e ocupagéo do solg
urbano” néo significa que todos os atos municipais pertinentes 3
essa categoria de atividade urbanistica sejam efetivamente concei-
tuados como servigco comum. E necessario que o contelddo do con-
ceito de servico comum seja preenchido concretamente, a fim de que
possa adquirir carater metropdiitano e assim ser imposto aos Muni-
tiplos da Regido Metropolitana.

Ora, o caput do art. 1.9, na parte destacada, a qual dispde sobre
competéncia de 6rgdos municipais e sobre processo legislativo mu-
nicipal, ainda que vise & elaborag&o de normas sobre ‘'uso e ocupa-
¢do do solo urbano’”, ndo envolve por si s6 matéria que se possa
caracterizar como servigo comum de interesse metropolitano. A pre-
tensdc de impor o dispositivo como norma de comando aos Muni-
cipios, com base em mera interpretagéo literal, seria pois incompa-
tivel com o sitema constitucional e legal vigente.

Da mesma forma, o Conselho Deliberativo de que trata o para-
grafo Unico do art. 2.°2 hdo & drgdo hierarquicamente superior aos
Municipios. N&do podem portanto ficar condiclonados & apreciagdo
daguele Orgdo os atos de competdneia estrita dos Prefeitos, muito
menos em matéria que ndo apresenta caracteristicas de interesse
metropolitano. Desse modo, também aqui descabe dar ao disposi-
tivo mera interpretagéo literal.

Todavia, em matéria de declaragido de inconstitucionalidade, a
doutrina e a Jurisprudéncia se orientam firmemente no sentido de
que tal declaragédo s6 deve ser efetlvada quando o vicio de incons-
titucionalidade & flagrante, evidente e manifesto, sem sombra de
qualquer duvida. Sempre, porém, que pelos varios métodos inter-
pretativos — e nesse particular deve-se dar maior énfase aos pro-
cessos sistematico e teleoldgico — se possa adequar a lei ao sis-
tema legal vigente, essa interpretagdo deve prevalecer.

E significativo o trecho de CARLOS MAXIMILIANO:

“Todas as presungdes militam a favor da valida-
de de um ato, legislativo ou executivo; portanio, se
a incompeténcia, a falta de jurisdigdo ou a tnscons-
titucionalidade em geral, ndo estdo acima de toda
divida razoavel, interpreta-se e resolve-se pela ma-
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nhutencdc do deliberado por qualquer dos trés ra-
mos em que se divide o Poder Pilblico. Entre duas
exegeses possiveis, prefere-se a que néo infirma o
ato deautoridade. Opportet ut res plus valeat quam
pereal,

Os tribupais sé declaram a inconstitucionalida-
de de leis quando esta & evidente, nio deixa margem
a séria objegdo em contrario. Portanto, se, entre
duas correntes de idéias apoiadas por junsconsultos
de valor, o Congresso adotou uma, o seu ato preva-
lece. A bem da harmonia e do mutuo respeito que
devem reinar entre os Poderes federais (ou esta-
duais), o Judicidrio sé faz uso da sua prerrogativa
quando o Congresso viola claramente ou deixa de
aplicar o estatuto basico, e ndo quando opta apenas
por determinada interpretagio nio de todo desarra-
zoada”,

E adiante:

“Sempre que for possivel sem fazer demasiada
violéncla as palavras, interprete-se a linguagem da
lei com resetvas tais que se torne constitucional a
medida que ela institui, ou disciplina’. (Hermenéu-
tica e Aplicagdo do Direlto, pp. 371-372).

Considerando pois o enfoque central da Lei Complementar
n.% 22/81, consoante foi exposto no item 8 supra, considerando a
conceituagéo do instituto da Regido Metropolitana que aos poucos
se vai fixando com base no art. 164 da Constituigdo Federai, cabe
aplicar o processo teleolégico e o processo sistematico na interpre-
tacdo dos dois dispositivos em questdo e, sem ‘‘fazer demasiada
violéncia as palavras” de ambos, inseti-los no contexto delimitado
pelos aits. 2.° e 3.2. Assim, ha de se entender gue o caput do art, 1.¢
se refere apenas incidentalmente aos projetos de lei da iniciativa

do Prefeito e & competéncia das Camaras Municipais em matéria
de uso e ocupagdo do solo urbano sem, contudo, excluir atos nor-

mativos diversos ou outro processo de elaboracido legislativa. De
Igual forma, ha de se entender que o paragrafo Gnico do art. 2.°

subordina os atos normativos municipais as diretrizes do Conselho
Deliberativo, tdo-somente para os efeitos do disposto no art. 3.0,

-A Lei Complementar n.® 22/81 com essa interpretagéo tem a
meu ver grande utilidadé para o desenvolvimentc da Regido Me-

tropolitana do Rio de Janeiro, porque oferece as autoridades ins-

trumentacio legal adequada — e por enquanto (nica — que per-
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mite compelir os Municipios, pelo menos indiretamente, a obser.
varem a politica e a programagéo estabelecidas em favor da Regiag
Metropolitana, .

Certamente o texto legal em aprego ndo é o ideal, mas pensg
que, ao invés de promover a declaragdo de sua inconstitucionalj.

dade nas partes apontadas, o texto pode ser aplicado até que sg'

providencie a sua alteragdo em ocasido oportuna,

12.  Data venia do Oficio de fls. 2/4, ndo me parece que caibg
a Procuradoria Geral ou ao Excelentissimo Senhor Governador dg
Estado declarar a Inconstitucionalidade de lei estadual, pois se trata
de matéria que & da algada do Poder Judiciario, Cabe, sim, & Pro-
curadoria Geral dar a interpretagdo mais consentanea com as nor-
Mmas constitucionais pertinentes e com o interesse plblico envol-
vido. E é 0 que sugiro neste Oficio, nos termos acima expostos.

Em resumo, a Lei Complementar n.© 22/81 ndo é inconstity-
cional, pois ndo impde aos Municipios da Regifio Metropolitana do
Rio de Janeiro a observancia de determinado processo legislativo
para efaboragéo de suas normas edilicias, nem lhes impde uma s¢
modalidade de atc normativo nessa matéria. A Lei visa tdo-somente
impor sangbes de ordem financeira aos Municipios integrantes para
0 caso de descumprirem a politica metropolitana tragada pelos
6rgéos competentes, tudo de acordo com a interpretagdo dada no
ltem precedente,

13.  Sugiro, finalmente, que se dé conhecimento do teor do
presente Offcio & FUNDREM, caso merega aprovagéo, tendo em vista
ser a matéria de evidente interesse para aquela entidade.

Atenclosas Saudagdes,

SABINO LAMEGO DE CAMARGO
Procurador do Estado

VISTO. Permito-me discordar das conclusdes contidas no bem
langado Oficio n.° 28/83-SLC. A divergéncia da Lei Complementar
n.° 22, de 12 de novembro de 1981, com as normas constitucionais
- em vigor evidencia-se nos seguintes pontos:

a) ao atribuir ao Prefeito (art. 1.%) exclusividade de iniciativa
néo-prevista no elenco exaustivo do artigo 191 da Constituigdo do
Estado, nem no simile da Unido (art. 57 da Constituigdo Federal);

b) ao inserir (paragrafo Gnico do art. 2.9 no processo de ela-
boragdo legislativa municipal participe desconhecido da Consti-
tuicdo Estadual (arts, 186 a 193) e sem paradigma no Texto Federal
(arts, 46 a 59);
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¢) ao discriminar (art. 3.} 08 municipios que deixargm qe
¢umprir aquelas exigéncias inconstitucionais, em ofensa ao pr!anp_lo
da igualdade de todos perante a lei (§ 1.2 do art. 153 da Constituigdo

Federal).

Considero, portanto, inconstitucionais o artigo 1.9, o parégrafo
gnico do artigo 2.2 e o artigo 3.2 da Lei Complementar n.° 22, de 12
de novembro de 1981,

Dé-se ciéncia & Secretaria de Estado para o Desenvolvimento
da Regido Metropolitana e encaminhe-se a Secretaria Municipal de

Governo.,
Rio de Jan'eiro, 15 de malio de 1984,

EDUARDO SEABRA FAGUNDES
Procurador-Geral do Estado

s
Proc. n.° 02/000.320/83,
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