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PARTE | — AS REGIOES METROPOLITANAS BRASILEIRAS

1. AMETROPOLIZAGAQ

A explosdo urbana tem se manifestado neste pais independentemente da
divisao palitico-administrativa das éreas territoriais que abrange, formando verda-
deiras manchas urbanas qué constituem uma Unica cidade do ponto de vista fisico,
econémico e social a0 mesmo tempo em que, scb o aspecto politico-administrativo,
reparte-se por forga de uma administracéo auténoma, garantindo por preceito
constitucional, entre os vérios municipios abrangidos pela conurbagéo.

Decorre da conurbagado das cidades o fenémeno da metropolizagéo, fato
inconteste da realidade brasileira e que, implicando a necessidade do planejamento-
e desenvolviments integrados, institucionaliza esse novo conceito no sistema
juridico nacional. : '

A Emenda Constitucional n? 1, de 1968, na norma programatica contida no seu
artigo 164, preceitua a criagéo de regides metropolitanas e na forma do disposto
nas Leis Federais n? 14, de 08 de junho de 1973 e n? 27, de 03 de novembro de 1975
foram criadas as nove Regides Metropolitanas do pais.

Com vistas & institucionalizagdo, & nivel estadual a Lei Complementar paulista
de n? 94, de 29 de maio de 1974, com as alteragdes da Lei Complementar n? 144, de
22 de setembro de 1976, estruturou a Regido Metropolitana da Grande Séo Paulo,
composta de 37 municipios, que consiste no conglomerado urbano, com popuiagao
superior a onze milhdes de habitantes, que cresce a uma taxa eqguivalente a0
acréscimo anual de cerca de 500.000 novos habitantes.

‘ Resultou dessa pecuiiar situagdo urbana e dos instrumentos legais vigentes a
implantacdo e a dinamizagdo do Sistema de Planejamento e Administragao
Metropolitana, composto de érgéos e entidades do Governo do Estado responsa-
veis pelo planejamento. e execugéo dos servigos comuns de interesse metropolita-
no.

2. COMPOSICAOQ E ATUACAO DO SISTEMA DE PLANEJAMENTO E ADMI-
NISTRACAQ METROPOLITANA — SPAM.

Esse Sistema é composto de uma unidade deliberativa e normativa, — Conselho
Deliberativo da Grande S&o Paulo — CODEGRAN; de uma unidade consultiva —
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Conselho Consultivo Metropolitano de Desenvolvimento Integrado da Grande Sao
Paulo — CONSULTI; de uma unidade técnica e executiva — Empresa Metropolitana
de Planejamento da Grande Sdo Paule S.A. — EMPLASA; de uma unidade
coordenadora e operadora — Secretaria dos Negdcios Metropolitanos — SNM; de
uma unidade financiadora — Fundo Metropolitano de Financiamento e Investimento
~ FUMEFI e de uma unidade responsavel pela implantacéo da politica aprovada
pelo CODEGRAN no tocante ao Sistema Metropaolitano de. Transportes Publicos de
Passageiros da Regiao Metropolitana da Grande Sao Paulo — Empresa Metropolita-
na de Transportes Urbanos de Sao Paulo S.A. - EMTU/SP.

Através desse Sistema articulado vem sendo possivel a execucdo do Plano
Metropolitano de Desenvolvimento Integrado -~ PMDI concluido em 1971 e que
gradativamente obteve forga juridica através da legislagao especifica.

Assim, como medida prioritéria elegeu-se a prote¢io aos mananciais metropo-
litanos, comprometidos em decorréncia de uma expansao nao planejada das éareas
urbanizadas, nos termos das leis n% 898, de 18 de dezembro de 1975, 1.172, de 17
de novembro de 1976 e do Decreto n?9.714, de 19 de abril de 1977, que disciplinam
© uso e ocupagéo do solo nas areas protegidas, ou seja, em aproximadamente 409,
do solo metropolitano.

A seguir procurou-se disciplinar ¢ uso do solo para fins industriais nos termos
da Lei n? 1.817, de 27 de outubro de 1978, que estabelece os objetivos e as
diretrizes para o desenvolvimento industriaf metropolitano e disciplina o zoneamen-
to industrial, a localizagdo, a classificagdo e o licenciamento de estabelecimentos
industriais na Regido Metropolitana da Grande Sio Paulo.

Por meio da Lei n® 1.492, de 13 de dezembro de 1977, ficou estabelecido o
Sistema Metropolitano de Transportes Urbanos e autorizada a criagio da Em presa
Metropolitana de Transportes Urbanos de Sao Paulo S.A. — EMTU/SP, com a
finalidade de tornar efetiva a politica de Transportes Publicos de Passageiros da
Regiao Metropolitana, aprovada pelo CODEGRAN.

Alem dessas normas legais cumpre fazer referéncia aos instrumentos de
informag&o mantidos e fornecidos pelo SPAM, quais sejam — Sistema Cartografico
Metropolitano ~ SCM e Sistema de Informagées Técnicas para o Plano Metropalita-
no — SIPLAM, que constituem referéncia oficial e obrigatdria para os setores
public_o e privado na atuagdo que tenham em estudos, anteprojetos, projetos e
implantagdes na Regiao Metropolitana.

3. A INSTITUCIONALIZACAQ DO INTERESSE METROPOLITANO A LUZ DO
CONCEITO DE AUTONOMIA MUNICIPAL

Com a legislagéo vigente foi possivel planejar e executar, apesar dos
percal¢os iniciais oriundos de interpretagdes equivacas dos textos legais, notada-

mente no que concerne & inobservéancia da autonomia municipal.
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Tal fato, que a principio constitui 0 maior entrave & implantagéo do Sistema
Metropolitano, hoje pode ser considerado um aspecto praticamente supgraqo. da
analise do préprio ordenamento juridico e da atuagdo efetiva dos orgaos e
entidades do Sistema.

O artigo 164 da Emenda Constitucional n° 1, de 1969 ao prever a criag_ép _de
regides metropolitanas para a realizagéo dos servigos comuns de varios Municipios
gue, independentemente de sua vinculagdo administrativa fagam parte da mesm»a
comunidade socio-econdmica, leva & conclusdo taxativa de que a geréncia de,tals
servigos nédo pode ficar entregue, unilateralmente, & competéncia do Municupio,
de vez que extrapola os limites do peculiar interesse municipal. Dai decorre a
conclusdo de que por forga do dispoeste no § 12 do artigo 13 tal competenblg €
outorgada, através da interpretag@o do conjunto das competéncias previstas_a nwgl
constitucional, ao Estado, eis que ndo é da atribuigéo da esfera federal e nao o ¢,
tambeém, da esfera municipal.

Deve-se ponderar ainda que o “peculiar interesse municipal”, consagradono
artigo 15, inciso || da Emenda Constitucional n? 1 de 1869 é aquele que diz respeito
aos problemas de &mbito predominantemente local, isto é, que esteja afeto aos
limites geograficos do proprio Municipio em que se manifesta.

Os problemas de interesse predominantemente regional e portanto comuns a
mais de um Municipio, quando nac designados expressamente como de competén-
cia da Unido, devem ser compreendidos sob dois enfoques — competéncia federal e
competéncia estadual.

Em se tratando de interesse regional que seja afeto a Municipios de mais de
um Estado e portanto, interestadual, a competéncia ¢ da Unigo. Se, no entanto 0
interesse regional for adstrito a varios Municipios situados no territério cje um sé
Estado, a competéncia sera estadual. E nesta ultima hipdtese insere-se o interesse
metropolitano.

Observe-se que a competéncia municipal so aflora quando da predominancia
do interesse |local sobre o interesse regional ou nacional.

Assim sendo, sdo totalmente compativeis e ndo conflitantes as atuagdes a nivel
estadual e municipal nas areas metropolitanas.

4. PROPOSICOES A NIVEL CONSTITUCIONAL £ INFRA-CONSTITUCIONAL
PARA O APERFEICOAMENTOQ DA LEGISLACAQO METROPOLITANA.

A legislagao metropolitana vigente, apesar de consistir no respaldo juridico
para a implantagdo de sistemas metropolitanos, haja vista para o sistema
metropolitano paulista.em plena dinamizagdo, apresenta omissdes que dificultam
uma atuagio mais efetiva do Poder Publico nas areas metropolitanas.
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Necessita o sistema metropolitanc de normas que especifiguem o exercicic de

competéncia das trés esferas do governo nas regides metropolitanas, bem como da

previsao de uma vinculagao articulada de cada uma delas as decisbes tomadas nos

retspec’ct;vos campos de atuagao, na elaboragdo e execug@o do planejamento
integrado.

_ A tituf9 de exemplificagéo, a lei complementar federal n? 14/73 nac estabelece
a vinculagéo dos planos setoriais a0 planejamento integradoe, deixando a critério
dos Estad_os legislar sobre a matéria. Todavia, 0 Estado so pode vincular os seus
sgtore_s ndo tendo competéncia para vincular os planos federal e municipai. Tal
situagdo permite gue os orgaos federais executem: planos e autorizem financiamentos
sem a necessaria vinculagado com os planos regionais estaduais. '

Conclui-se, portanto, pela necessidade de que = iei conipiementar federal
determine a compatibilizagdo dos programas projetos e atividades de forma
vinculante para os trés niveis de governo, no planejamento e na execugao dos
servigos de interesse metropolitano.

‘ Por outro lado, ndo se permite aos Estados, em face das diversidades
socio-econdmicas que apresentam .entre si, bem como em observéncia as suas
peculiaridades regionais, a criag@o de novos servigos de interesse metropolitano. &
ainda, as leis complementares federais atribuem obrigagdes aos Estados sem
atribuir-lhes recursos financeiros para fazer frente a tais encargos.

Tais assertivas demandam instrumentos legais que impliquem o aperfeigoa-
menic da tegislagao metropoiitana.

5. PROPOSICOES

Institucionais:

i ’at) previsdo na lei complgmentar federal da compatibilizagao dos programas
p] otj)e 0s e atlwdade:s determinando a vinculagido dos trés niveis de governo nal
‘elaboragao e execugéo do planejamento integrado;

b) op_eracr’onaliza(;éo dessa previsdo legal através de instrumentos efetivos
que perm_stam a adequagao dos 6rgaos e entidades da administragéo publica
federal, direta e indireta, no exercicio das atividades de sua competéncia, ao
planos metropolitanos de desenvolvimento integrado; o

¢) possibilidade de se instituir, a nivel estadual, novos servigos de interesse

m ; . -
S’et_ropolftanno,‘ tendo em vista as peculiaridades regionais e as diversidades
Oclo-economicas entre as regides metropolitanas;

20 : e
RPGE, Porto Alegre, 9(24): 17-25, 1979

d) institucionalizagdo do Sistema Metropolitano, mediante lei complementar
tederal, com a especificagdo de uma estrutura hasica, a ser detalhada a nivel
-estadual, composta de:

a.1) um orgéo decisorio, Conselho Deliberative, com a fungao de tragar a
politica metropolitana de desenvolvimento integrado, de aprovar o plano
metropolitano de desenvolvimento integrado e de coordenar os orgaos e
entidades que exergam atividades ligadas aos servigos comuns de
interesse metropolitano, vinculando, através de suas decisodes, a Adminis-
tragao Direta e Indireta do Estado;

a.2) um 6rgao consultivo, de representagdo dos Municipios que compdem as
Regides Metropolitanas funcionando como camara metropaolitana de
representatividade politica muito mais ampla incluindo, além dos repre-
sentantes dos Municipios integrantes das Regiées Metropolitanas e dos
orgaos do- executivo, representantes do poder legislativo do Estado.
Deveriam, ainda, funcionar no Conselho Consuitivo Comisstes Perma-
nentes compostas de representantes de entidades das classes empresa-
rial, comercial e operaria; de entidades educativas e cientificas; de
entidades ligadas aos problemas da politica habitacional e outras, que
teriam direito a voto conforme o interesse afeto aos problemas enfoca-

_dos. O Conselho Consultivo teria como funcdo a canalizagdo das.
reivindicagbes e proposigdes ac Conselho Deliberativo. As decisdes do
Conselho Consultive deveriam vincular os Executivos Municipais neie
representados;

a.3) um érgao ou entidade responsavel pela coordenagdo do Sistema
Metropolitano, bem assim pela articulagéo com os demais 6rgéos dos trés
niveis de Governo que atuam na darea metropolitana e ainda pela
operacionalizagéo e concretizacho das decisdes do Conselho Deliberativo:
e das demais medidas necessarias a execugao dos servigos comuns de
interesse metropolitano. Seria imprescindivel que o titular deste 6rgao ou
entidade estivesse diretamente subordinade ao Governador do Estado;

a.4) um orgéo-ou entidade técnica, responsavel pela elaboragao dos servigos
técnicos necessarios ac planejamento, programagao, coordenagdo e
controle da exegucdo dos servigos comuns de interesse metropolitanoc,
gue poderia também absorver ou acumular as funcées previstas na letra
anterior;

a5) um fundo metropolitano destinado a operar 0s recursos financeiros
alocados pelo governo federal, estadual e municipal para a execugao dos
projetos considerados de interesse metropolitanc.
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Financeiras:

_ a) participagao do organismo metropolitano na execugio dos programas d

investimentos federais referentes 4s RegiGes Metropolitanas para %ermitir o
ordenamento de prioridades de aplicagao, bem como o maximo aproveitamento do0
FECUrsos colocados a sua disposigao por parte da Unido, atraves da ordenacéo ds
somatdria de esforgos entre os orgéos publicos dos tréslnl'veis de governo; groe

oo 'l?) cr?(;ao, mediante L?i Federal. de um mecanismo de canalizagido de

recﬂrzgz c;ga;zﬁzgsdiapUm_ag para as Regides Metropolitanas, envolvendo os

ooy art|C|.pa(;ao_dos Estados e Municipios, além de outros
08 que porventura fossem julgadoes convenientes;

uesc) olbrlgztorigdade_de repasse, ao fundo metropolitano, dos recursos entre-
%tegr:ni:s admlnigtragao federal, direta e indireta, aos Estados e Municipios
as Regides Metropolitanas, oriundo j
_ i _ . s de programas e projetos
;ﬂ:zlonaQOs ao_planejamento integrado do desenvalvimento econdmico e soc}:ial e
emais servigos comuns de interesse metropolitanc.

PARTE Il - INSTRUMENTOS LEGAIS D A '
E ATUACA
DESENVOLVIMENTO URBANO A0 DO PODER PUBLICONO
Além das modificacc')eé que objeti i
T i C jetivam o aperfeigoamento da legislacga
mlftropgutana, convém reflexdes que implicam fatalmente a necessid%'de ng
alteragoes no nosso sistema normativo, no tocante ao direito de propriedade.

Assi i i R ,

A partZSlm ;e;ndo. o aprlmorfamento da legislagao pertinente nao se aplicaria apenas

obtoncs j's ema metropolitano — mas ao todo — sistema juridico nacional, para a
¢ao de resultados mais eficazes no desenvolvimento urbanc do pais.

Marcﬁz:entemente opto_u-se por uma terltativa através da Emenda Constitucional
vrarche arllldque pretgndua, com a insergao no artigo 8% inciso Xll, alinea "¢” do

ceito gsenvolwmentg urbano”, outorgar competéncia 4 Unido para editar
normas gerais sobre a matéria.

A - i : -
Neci IIEmendg nao foi apreciada por dificuldades regimentais do Congresso

) cional, mas isto nap frustrou a possibilidade de se tentar outros caminhas, através
€ normas infra-constitucionais. '

(3 publicista Cels? Antonio Bandeira de Mello professa o mesmo entendimento
g:sn eciﬁ|xgr$§3'6 que "O di‘reito_de prop'r'iedade. assegurado pela Constituigao, tem
S p e m}udo pelfa Ieg|s||ag:aq_ ordi_naria. a qual nao pode desconhecer a nogéu

€ que a pro_priedade envolve utilizagao e disposigdo; contudo, assiste & legislaca
ordinaria definir a extensao do seu uso e disposigao’ (1). I sieiasee
Y il S ett—— e

(1) in 'O Solo Criado/Carta do Embu’” da Fundagédo Prefeito Faria Lima, pag. 143
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A Constituicao Federal de 1946, ao tratar da propriedade, preceituava no Titulo
v —da Ordem Econdmica e Social, no artigo 147:

“Artigo 147 — Q uso da propriedade sera condicionado ao bem-estar social.
A Lei podera, com observancia do artigo 141, § 16, promover a justa
distribuigéo da propriedade, com igual oportunidade para todas". (2).

A Emenda Constitucional n? 1, de 1989 com referéncia a essa matéria, no inciso
Il do artigo 160, constantes do Titulo Il — Da Ordem Fcondmica e Social, dispde:

"Artigo 160 — A ordem econdmica e social tem por fim realizar o desenvoivi-
mento nacional e a justiga social, com base nos seguintes principios:

Il = fungao social da propriedade’.

Pode-se extrair ¢ novo aspecto conotativo desse conceito que antes impedia 0
uso anti-social da propriedade e hoje impde o uso gue atenda ao interesse jocal.

E patente a evolugdo ea maior amplitude conceitual-normativa que autoriza o
legislador ordinario a consagrar em texto de lei a observéncia a fungao social da

propriedade.

Com maior razdo deve-se dar énfase a propriedade imobiliaria urbana, cujo
ordenamento se faz bem mais necessario em face do inevitavel desenvolvimento
acelerado e do crescimento desmesurado e até mesmo cadtico das cidades.

O orincipio da fungao social inserido no conceito de propriedade busca manter
o equilibrio entre o individual e o social na disponibilidade do usoc e do gozo da
propriedade, como uma decorréncia da propria realidade social.

Atualmente torna-se impossivel desvincular a propriedade urbana privada dos
servigos e equipamentos plblicos que definem o seu uso.

De fato, de que vale um terreno destinado & utilizagdo urbana, se nao possuir
08 necessarios servigos de agua, esgoto, calgamento, iluminagao, transportes e
outros?
e ——ti p—— e

(2} Artigo 141, § 18 com a redagéo dada pela Emenda Constitucional.n® 10 de 1964. "E garantido o
direito de propriedade, saivo o caso de desapropriagao por necessidade ou utilidade puablica, ou por*
interesse social, mediante prévia e justa indenizagéo em dinheira, com excecao da previstano § 1°
do art. 147. Em caso de perigo iminente, como guerra ou comogdo intestina, as autoridades
competentes poderdo usar da propriedade particular, se assim o exigir o bem publico, ficando,
todavia, assegurado o direito de indenizagao ulterior"™.
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'is_to_ permite afirmar que no contexto urbano a utilizagdo dos bens privados
esté _u_1t|mamente ligada ao interesse publico tutelavel pelo Poder Estatal, nao
permitindo que a propriedade imobiliéria seja considerada isoladamente.

O desenvolvimento urbano impée uma nova visdo da propriedade: o seu uso
deve ser estabelecido em decorréncia do interesse comum que objetiva o melhor
ordenamento das cidades.

, yerifigue—se que as restrigdes, no tocante ao uso do solo a bem do interesse
publico, sdo uma realidade incontestdvel no ordenamento juridico nacional como
por exeinplo, com relagao & propriedade do solo rural (normas do INCRA), a
expioragdo do subsolo (Cédigo de Mineragao), algumas restrigbes de ordém
ambiental (Codigo Florestal) e outras. '

O mesmo néo ocorre com relagao ao uso do solo urbano que carece ainda de’

instrumentagao juridica efetiva e suficiente conforme autoriza o artigo 160, inciso Hi
da Emenda Constitucional n® 1, de 1969, ou seja - a predeterminagao por parte do
Egta_do, dos usos e modos de utilizacédo do imdvel, ndo apenas considerando o
direito de edificar sobre ele como um mero direito subjetivo do proprietéario, mas
também a fungao sociat do imdvel. ‘ I

Legislacbes de paises mais desenvolvidos nesse campo j& contdm varias
lnorlmas sobre esse novo conceito da propriedade urbana, como a Espanha
nglaterra, Franga, Alemanha, Estados Unidos, € outros. -

_ A nossa iegi§lagéq. entretanto, é precéria e neste sentido sugerimos como
instrumentos legais mais urgentes e necessarios os seguintes:

aj} instituicado de planos e projetos urbanisticos que disciplinem, sem limite de

tempo, o uso da terra. Tal medi onsistiri icaci
. ida consistiria em dar valor e eficacia juridica
0 ¢ au
plano urbanistico; ' J i

_ b)_ regulament?géo mais eficaz do parcelamento da terra, que poderd ser
impedido, se contrario ao interesse publico, de acordo com o plano urbanistico;

c) .desapropriagéo para fins urbanisticos com autorizagéo de alienacao da area
a terceiros para gue lhe déem melhor destina¢ao nos termos do plano urbanistico;

d_) e:d.lflcagao. _cpmpulséria que, em caso de inobservéncia por parte do
proprletano, po§§|b|lltaraa ao Peder Publico alienar o imovel a terceiro, gue tivesse
interesse em edificar na &rea objetivada;

| Ig) c(jjIFEItO d'e preferénc_ia do Poder Publico na aquisi¢ido de iméveis urbanos
n(:pq iza gs em areas especiais definidas no plano urbanistico. Esta faculdade, no
inimo, .daria ao Poder Publico o conhecimento das operacgdes realizadas na area,

S?;i;hn;io antecipar-se em decisdas consideradas fundamentais para o ordenamento
;

24 ":
RPGE, Porto Alegre, 9(24): 17-25, 1979

f) poder da determinar reservas de é&reas para fins de utilizagéo rural
(cinturdes verdes), de acorda com o plano urbanistico;

g) institucionalizagdo de um planejamento participativo com a criagéo de
mecanismos de consulta, colaboragio e manifestagdo do setor privado. e da
populagdo que permitam a um e outro contribuir para tracar, executar e fiscalizar o
perfil urbano desejado em suas cidades;

h) instrumentos tegais que possibilitem ao sator privado associar-se ao setor
publico para a exacugdo de projetos que objativern a renovagao urbana. Neste
caso, seria o Poder Publico o ordanador do espago urbano dafinido, associando o
setor privado na exacugao do empreendimento;

i} possibilidade de fiscalizagéo das normas urbanisticas por parte do adminis-
trade por meio de agdo civil publica. Assim sando, qualquer cidadao poderia
dirigir-se ao Ministario Publico representando contra a violagao de normas
urbanisticas, seja pelo Poder Publico, seja pelo particular. '

Esses instrumentos sé podem ser aprovados por lei federal, uma vez que
compete & Unido editar normas que afetem a propriedade civil.

Ressalte-se gue estas sugestdes nao:se destinam a permitir a intervengéo da

~ Unido no desenvolvimentc urbano, mas sim, a criar instrumentos legais que

possibilitem a intervengéo cdo Estado e do Municipio nesse setor, nas suas
respectivas esferas de competéncia. '

-Por outro lado, os planos urbanisticos para adquiriram forga juridica e nao
ficarem adstritos ao exercicio do poder discricionario do Executivo, deveriam ser
aprovados pelo poder legislativo do érgao governamental competente.

No sentido de resguardar os direitos do- administrado, a lei federal daveria
prever hipotesea de desvio do poder &m matéria urbanistica. € ainda, criar
mecanismos atraveés dos quais fosse conferido ao proprietario, em caao de eventual
congelamento do seu direito de uao e gozo da propriedade, o direito da acionar o
Poder Publico para obter a respectiva indenizagio justa, como ocorre no momento,
através da chamada dasapropriagdo indireta.

Sao estas as consideragdes aue julgamos oportuno trazer a debate neste
Semindrio, para que os demais participantes possam oferecer as suas contribui¢gdes,
no sentido de encontrarmos os caminhos para uma vida mais humana nas

cidades.
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