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Sera dificil destacar, da Constituicao do Brasil, preceito de intc-
ligéncia mais discutido que o coatido po artigo 164. Intimeras achegas
tém sido trazidas pela doutrina, as tentativas de interpretacao do texto.
As dificuldades permanecem, contudo, de pé. De nada adianta, de outra
parte, delas esconder-se, ou tentar ignora-las, sobretudo porque a reali-
dade, a que se dirige a norma em causa, ¢ de grande releviancia para a
vida nacional. O problema reside, repita-se, na formulagdo da solugdo,
que o texto constitucional propds, bem como no que deixou de propor o
constituinte, para consagrar instrummentos que se reputassem plena-
mente vidveis e eficazes, de regéncia juridica, para enfrentar a proble-
matica da metropolitanizagdo: Tentar uma linha que dé praticidade ao
texto constitucional sera nosso objetivo. De plano pretendemos debu-
lhar desta iniciativa, alguns pontos que, conquanto relevantes, ja tém
sido antes estudados a exaustio. Dai advertirmos que nao enipreendere-
mos a reconstituicio historica do preceito constitucional, nem tampouco
nos deteremos na pesquisa do trato da matéria em direito conmparado.
Nossos parametros aqui serdo a realidade brasileira ¢ o direito positivo
brasileiro.

Reza o artigo 164:

“A Unido, mediante lei complementar, podera, para a rea-
lizacdo de servicos comuns, estabelecer regides metropolitanas,
constituidas por Municipios que, independentemente de sua
vinculacio administrativa, facam parte da mesma comunidade
socio-econdmica” . '
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Do texto se pode extrair uma nitida defini¢ao de regidc metro-
politana: ¢ o grupamento de municipios, que por apreseniarem caracte-
risticas sécio-econdmicas-homogéneas, demandam uma realizagdo con-
junta dos servicos de interesse comum. O texto constitucional agrega,
ao cerne da definicdo, duas outras notas: a de que a “regidao metropoli-
tana” sO se institucionaliza mediante lei complementar; e a de que. é
irrelevante, para sua instituicio, que a comunidade de municipios esteja
compreendida dentro de um mesmo Estado-membro.

A primeira exigéncia, que se¢ poe no comando constitucional, ¢
a de que a criacdo da regido metropolitana se faga por lei complemen-
tar. O texto nao suscita diivida quanto a providéncia dessa lei comple-
mentar: ela s6 pode ser federal, posto que, no mesmo artigo, s6 a4 Uniao ¢
deferida essa criacio. Observe-se que a eleigio constitucional, da lei
complementar, nio se balisou pelo critério da simples elei¢ao de condi-
¢Oes gerais, para a criagdo da regido. TIsso ndo implica que tal lei seja
inviavel: e, a rigor, ela ja existe, na medida em que a Lei Complemen-
tar n.° 14, de 8 de junho de 1973, em seu artigo 5.°, procurou estabele-
cer, com a possivel nitidez, o contetdo da férmula “servigos comuns”,
consagrada na Constituicio. Mesmc assim, contudo, futuras regioes
metropolitanas s6 poderdo, necessariamente, ser criadas tazmbém atra-
vés de lei complementar federal (1). Se a interpretagdo literal do pre-
ceito a tanto conduz, o mesmo ocorre, do ponto de vista substantivo —
basta lembrar que a regionalizacie metropolitana implica sensiveis
repercussoes sobre todo o territorio nacional, nao limitadas as 4reas
nominadamente atingidas com a aglutina¢do municipal determinada (2).
Ademais, segundo a propria previsdo constitucional, a regido pode abran-

ger municipios ndo compreendidos num unico Estado-membro, o que

inequivocamente desloca a regéncia total do fenomeno para a alcada da
Unido.

(1) Nesse sentido: ARNOLDO ANALD (As Areas Metropolitanas, in Rev. Dir. Piblico,
vol, 22, p;égs. 164 e segs.), PONTES DE MIRANDA (Comentarios 3 Constituicio de
1967 com a Emenda u°® 1, de 1969, tomo VI, pag. 97); OSCAR DIAS CORREA
(Constituicio de 1967, Centrlbuiciio Critiea, pig. 98) e EROS GRAU (Regides Metro-
politanas, pag. 110)

(2) EROS GRAU, op. cit., pag. 113.
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O segundo dado, que o texto constitucional suscita ao exame, é
o de que a regido ¢ composta por mais de um municipio, independente-
mente de suas vinculacées administrativas,

Seria, de fato, inutil cogitar da regido metropolitana intramu-
nicipal. Compreendida toda sua extensdo no aAmbito de atuacio politico-
administrativa da mais elementar entidade, das elencadas na divisao
constitucional basica (Unido, Estados, Municipios), a solucdo de seus
problemas ndo exigiria a coordenagdo de instrumentos dedicada a solu-
ciao dos problemas transmunicipais. Tudo seria, em suma, resolvido
dentro dos parametros estabelecidos no artigo 15 da Constituigao, per-

" tinente 4 face politico-administrativa do municipio.

Doutra parte, o texto do artigo 164 fala em independéncia dos
municipios, quanto as suas vinculagoes administrativas. Estamos em
face de mais uma imprecisdo da Constituicdo do Brasil. Em nossa ordem
federativa, os municipios ndo estio administrativamente vinculados en-
tre si, nem tampouco aos Estados de que facam parte. A busca de ou-
torga de sentido, ao texto em pauta, leva a supor, como alias a doutrina
tern unissonamente afirmado, ter tido o constituinte ¢ém mente a possi-
bilidade de compor regides metropolitanas com extensio interestadual.
Destaque-se, contudo, inexistir regido metropolitana com essa  figura-
cido, presentemente (3).

Outro elemento, de relevancia, é o atinente a finalidade da cria-
cdo da regido — realizagio de servicos comuns aos municipios que a
constituem. Tal pressuposto — servigo comum — entronca-se com ou-
tra cldusula do texto constitucional: aquela na qual se consagra devam
os municipios agregados fazer parte de uma mesma comunidade socio-
econdmica. '

Claro esta_que os dois conceitos ndo se superpoem: a idéia de
comunidade socio-econémica é inteiramente estranha, na sua configura-

(3) A tnica assim criada, a chamada Regifio Metropoijtana do Grande Rio, perdeu essa
nota, com a fusde dos antigos Estados do Rio de Janeiro e da Guanabara.

RCGE, Porto Alegre, 6(16): 11-22, 1976 - 13



¢d0, ao campo do Direito. Ademais disso, esta ela dotada de uma fisio-
nomia predominantemente estatica e espacial: os tracos de identidade
sao apurados numa linha de continuidade de sua constatacdo, em certo
espago do territorio brasileiro. Ja a idéia de servicos comuns, afora re-
vestir-se de carater dinamico, ha de¢ ser, para iornar operativo o texto
constitucional, normada juridicamente. Essa exigéncia de caracteriza-
¢a0 legal, do servigo comum, &, a luz do molde federativo vigente, incon-
tornavel: os municipios e estados t&m direito subjetivo as suas autono-
mias e competéncias, podendo, por isso, invocar controle jurisdicional
da lei instituidora de regides metropolitanas que extrapolem a idéia le-
gitimadora de sua consagra¢io — o servico comum a ser realizado. (%) .

Por isso que inexiste a superposi¢io conceitual, plausivel sera

que nem todos os municipios, de uma mesma comunidade sdécio-econd-
mica, sejam chamados a compor a regido metropolitana. Imprescindi-
_vel contudo, ao revés, sera que os municipios compelidos a.zompd-la nio
s0 integrem uma comunidade socio-econdmica, como também acusem
servicos comuns que devam ser uniformemente realizados.

E aqui, nesse ponto, situa-se realmente o tépico nodal, de. toda
a problematica envolvida no artigo 164. Passemos a exAmina-la.

O artigo 164 nao pode ser examinado desligado do contexto

global da Constituigdo. O mesmo diploma, que o abriga, contém, igual-
mente:

a) a enunciagdo taxativa dos entes com poder politico, nela
nio contemplada a regido metropolitana; '

b) a consagragio da autonomia municipal e estadual;

¢) a elevagido do principic federativo, tal como definido na
propria Constituigdo (ver “a” supra), a categoria de for-
mulacao impossivel dc aboligic, mesmo por emenda cons-
titucional .

(4) PONTES DE MIRANDA, op. e pag. cit.; GERALDO ATALIBA (Lei Complemen-
tar na Constituicio, pag. 94).
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Dai resulta que o artigo 164 né? criou um quarto nivel .p(_)litlcg,
limitando-se a instituir uma figura de simples capacidade admlnlti&a i-
va. Essa figura, a regido metropoli ana, ha (-i-e_, necessariamente, ant31-
tar, respeitadas as balisas da autonomia municipal e da autonomia esta-

"dual. Os servicos tipieamente estaduais e os tipicamente municipais

nio podem ser por elas (regioes) d'ese.mpenhados, d:adio qu:{:i esta(;
inteiramente inseridos na esfera propria _da autonomia de cada qug
(5). Inequivoco, contudo, que 0 texto.constltucmnal criou odconcelttq de
servico comum de interesse _metzopc’)l}tano. 'E a definigao 19 Qé)ll eudo
desse conceito, embora dificﬂ,_ nio é impossivel de ser realizada, com
integral respeito as competéncias das esferas feder‘?at_lv'a_s. Bem ao con-
trario, ela deflui mesmo do artigo 164: aludindo a idéia de' selrvu;o co-
mum, e fulcrando toda sua criagao no pressuposto da metropole, o pfe-
ceito constitucional estd a indicar que os referidos servicos sao aque’es
os quais, com vistas ao ordenamento interno da met&‘opole ;:gncggg
transmunicipal), devam ser metropol_“lt?r_nente'execut_a (t)s —I—-n trataxli; n
de, deixados 4 iniciativa de cada municipio da area, nao tere

to globalmente satisfatorio.

i ja disse, consagrou um

A Lei Complementar n.° 14, como se ja (iSse,
elenco de servigos que reputou de interesse metropol-ltanoa Mes_mc;\1 p(is:
ta de lado a clausula ampliativa do inciso VI, do artigo 5.2 da citada lel
¢omplementar, o elenco h4 de ser tido, por sua propria natureza, como

meramente exemplificativo: em verdade outros servicos, que néo os ali

enunciados, podem revestirse da qualidade do comudm interesse iurrr'li;c;:
trépole (imagine-sg, por exemplo, 0 a.lrproveltamento dos vecursos uris
ticos comuns a mais de um municiplo, ou as neces&dac}es comun ,é te
instrugdo publica). De revés, contudo, 0 simples _fato git(; 1ns<;§1gge (?la gé -
vico, no mencionado elenco, nao importa em automa 1;:.31 X S]; lagdo
metropolitana da competéncia adrn!n'ls?rat'lva de sua realizagao: e 0 ser-
vico de limpeza piiblica de um municipio, integrado en(; reﬁlao ariI; mulzl g
litana, apresentar peculiaridades que o estremerm do osrtem S
cipios, ndo havera como transferi-lo & entidade metropolitana. p

(5) GERALDO ATALIBA, op. cit., pag. 93.
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fluo sera, a essa altura, fazer mais que lembrar a autorizada conclusao
unissona da doutrina — interesse peculiar ndo equivale a interesse exclu-
sivo, mas a interesse preponderantemente municipal .

Doutra parte, se é possivel conceituar e configurar o servico
de interesse metropolitano, uma vez atingido esse objetivo ndo ¢ defen-
savel admitir que sua realizacdo conjunta constituiria simples opcao dis-
cricionaria, dos municipios da regido. Sabido é que a/ﬁgr modalidade

de interpretacdo € a que leva a afirmacio da incongruéncia, absurdo ou

ineficicia da norma. Essa macula é tanto mais grave quando a regra in-
terpretanda é de nivel constitucional. Padecem, por isso, de maior cri-
tério, assertivas tais como:

a) a de que os municipios deverdo ser necessariamente con-
sultados quanto a defini¢do dos servicos comuns;

b) a de que s6 a adesdo voluntaria podera viabilizar o funcio-
namento da regido, cujo instrumento precipuo de concre-
¢do sera o convénio ou -consorcio (6).

A soluc¢do de problemas metropolitanos por meio de consorcios
cu convénios intermunicipais prescinde da invocag¢do do artigo 164. O
artigo 13, paragrafo 3.°, da Lei Maior ja albergaria essa solugéo,
nitidamente colocada, essa sim, no plano simplesmente dispositivo, dis-
cricionario, dos municipios interessados. Nem mesmo, alids, esse texto
constitul novidade. Ji o artigo 29, da Constituicdo de 1937, previa que
os municipios poderiam agrupar-se para a realizacdo de servigos co-
muns, dessa aglutina¢do nascendo uma entidade dotada “de personali-
dade juridica limitada a seus fins”. Alias, essa possibilidade constitui,
até mesmo, manifestacio de concrecao da autonomia municipal. Mas o
consorcio, o convénio, ou qualquer outra figura de associa¢do de inte-
resses, estio sublinhados pela peculiaridade, defluente de sua propria
natureza, de serem denunciaveis. Se a norma do artigo 164 fosse da
mesma natureza, patente seria sua inutilidade. Ademais disso, no refe-
rido artigo 164, a Constituigdo ndo apenas se limita a sugerir, aos dire-

{6) Tal o opinamento de GERALDO ATALIBA (op. e pag. cit.).
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tamente interessados, uma via de solugdo para os problemas metrepolita-
nos: assim considerar, significa minimizar o mais se{‘m.problema com
que lidara, nas proximas décadas, o admlnist}"ad_or publico — a exp_l(?-
sio urbana, em todos os seus aspectos {econOomice, demografico, ecolo-

gico, etc.).

O simples afirmar a compulsoriedade do trato rr_letropoii‘tano,
para os problemas dessa natureza, nio solve, entretanto, o 1mwpasse cons-
titucional. Cabe, em particular, tentar conciliar a assertiva, com as-1dé1as,
também de berco constitucional, de autonomia municipal e estadual. Im-
pende ndo esquecer que a regiao metropolitana é composta de municl-
pios, e ndo pela area dos municipios abrangidos (7). Bahsados por tais
preocupacoes, intentemos identificar quais sejam os médulos de coercao
sistemicamente admissiveis.

Em primeiro lugar, registre-se o instrumento coercitivo indireto
(artigo 6.° da Lei Complementar n.’ _14), qle certo, mas cloqgentement_e
eficiente da eoncessdo de recursos, financiamentos e garantias, (i!e orl-
gem estadual e federal, para os municipios, de regides mgtropc»htapag
que atuem integradamente. Dir-se-ia que a compulsao, ai estabelecida,
seria mais econdmica, ou mesmo politica, que juridica. Ainda que assim
seja (e admitimos que €), a forca desse _instrumentq é invencivel, na
medida em que ndo ha municipio brasileiro economicamente auto-sufi-

clernte.

Em segundo lugar ha que registrar que os Fundos de Participa-
cdo, previstos no artigo 25 da Const.itui(;,a'lo,. t(.‘em p]_resentemente sua apli-
cacio também condicionada a atuagao r_num‘(:lpz!l integrada no contexto
metropolitano (paragrafo tmico, do artigo f).o citado). As mesmas con-
sideracoes, expendidas no pardgrafo anterior, sao aqui aplicaveis.

Mas dc indole unicamentc juridica é o terceiro 1_nod.u!0 coercl-
tivo. Nio sendo de boa tonica divisar na lei a marca da inutilidade, so-

(&} ADILSON DALLARIL (Uso- do Solo Meiropolitane, in Revista de Dir. Publico, vol.

14, pag. 286).
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bre}u@o da regra constitucional, vemo-nos levados a asseverar que a as-
soctagao, preconizada no artigo 164, ¢ de cunho compulsério. Do mes-
mo vicio fiQ absurdo padeceria a interpretacio que visse na integragio
do Imuniciplo uma coer¢ao invencivel, sem a correspondente coer¢io da
atuagao integrada. E claro, contudo, que ndo ha lastro constitucional
para afetar compulsoriamente o Tecurso municipal 4 realizagﬁo metro-
politana; nem tampouco havera como obrigar o municipio a realizar
sua parcela 'dr'o servico metropolitano. Doutra parte, porém, a Consti-
tuicao nao so criou o conceito de servigo de interesse metrop(;litano co-
mo também atribuiu a4 Unido competéncia para preenché-lo conteudisti-
camente. .Dal resulta-que ndo pode o municipio, quando caracterizada
a pecu}?gndade metropolitana, invocar a peculiaridade municipal — em
conseqiiencia, na area do servico comum, .a atuacdo municipal tera de
cingir-se, obrlgatqriamente, ao planejamento metropolitano. A pena
para o descumprlmento,‘ sera inequivocamente a de intervencio fedei
ral, com supedaneo no artigo 10, V, “c” da Constituicio do Brasil. Nem
se dl.ge'z que tal penalidade atingiria outro que nio o infrator (no ;:aso 0
municipio {*ecalmtrante) — a intervencao, por forca do paragrafo 2.° ’do
mesmo artigo, po;derlimitar—se ao afastamento do ato impugnado—- a
§nfr1ngengla‘mun1cipal. Nio se oblempere que essa forma limitada, de
imtervencao, esta limitada as hipoteses dos itens VI e VII do menci(;na-
do artigo: nesses dois ultimos casos, a intervencio mitigada & obrigato-

ria; nos demais, sera facultativa. De resto, sendo a intervencio um re-

In' * r - -~ ’
! edio drastlpo, sua adocao em doses atenuadas é sempre desejavel, nio
havendo, poils, como refuta-la in casu. '

C()nfigul‘aJau rﬁfliﬁ;};?jlos’ tprecedentemente, que a 1:egiz§0 metropolitana
lico. Cube imdagan me:l Ot n‘lerame_nte admlnlstratlv-p, sem poder poli-
politica gar, portanto: a quem competem as diretrizes e diretivas
Estados e gﬁvernanlentals, pertinentes & regido ? Necessariamente ao
deriam Iél;ligr r;) , (:llnl e I-O(Za]‘l.zfld.os 0s municipios integranles. Néo po-
dos dermmis Ne(xln atquer municipio, sob pena c.le' f.erlmento a autonomia
sa & adtonemin oot tampouco, a todos os municipios, sob risco de ofen-

utonomia estadual (artigo 13, pardgrafo 1.2, da Constituicio Fe-
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““deral). Pelos mesmos motivos nao estao eles atribuidos a Uniao. Esta
- sera, contudo, a pessoa juridica competente, quando se tratar de regiao
metropolitana interestadual (artigo 8.°, XIV, da Constituicao) .

A Lei Complementar n.° 14 tracou algumas orientacoes cla-
yas sobre a matéria, em seus artigos 2.9 a 4.°. Deles decorrem frés tipos
de atuacdo institucional:

a) consultiva- — através de um Conselho Consultivo;

b} de planejamento, programacao e coordenacao da execucao
de servicos comuns — através de um Conselho Delibera-

tivo;

¢) executiva — através de qualquer das formulas juridicas de
prestacio de servigos publicos: autarquias, sociedades de
economia mista, empresas publicas, fundagoes, ete... (9)

Em todas elas, a competéncia ncrmaliva e diretiva € do Estado.
A prépria lel complementar o assegura, pois:

a) determina que lei estadual crie os Conselhos acima refe-
ridos;

b) reserva ao Governador do Estado a faculdade de nomear
os membros do Conselho. De destacar que no Conselho
Deliberativo, composto de cinco membros, trés sio de livre
nomeacio pelo Governador, sendo os outros dois indica-
dos, em lista triplice, pelos prefeitos; '

B + e 1 L
¢) prescreve a execucdo «os servigos comuns i entidade esta-
dual fparagrafo unico, do artigo 3.%) .

Nesse sentido: A. WALD (op. cit., pag. 171); RAUL MACHADO HORTA (Regides
Metropolitanas e Direito Constitucional Brasileiro, in Rev. de Dir. Plblico, vol. 29,
pag. 16); EURICO DE ANDRADE AZEVEDO (Instituican de Regides Metropolitanas
noe Brasil, in Rev, Dir. Publico, vol. 2, pag, 195}

+(3)
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Outra solugdo nido poderia ser estabelecida (10), eis que o ser-
vico metropolitano assume interesse regional, nido comportavel exclusi-
vamente na esfera de afetagdo de qualquer dos municipios compo-
nentes.

Ja ponderamos que a entidade executora dos servigos comuns
pode revestir-se de qualquer das formas, previstas em Direito. Sua nota
preponderante de participacido do Iistado-membro nao exclui, por isso,
a participacido de outras entidades, além dos prdprios municipios inte-
ressados: ressalvado o comando estadual, nenhum o6bice havera a inte-
gracio.

A criagao das regides melropolitanas encerra uma tentativa de
solucdo, para os problemas urbanos de areas onde o fenémeno da co-
nurbacdo instaurou-se, ou tende a fazé-lo. Indaga-se, com freqiiéncia,
se melhor nao teria sido um pouco mais de ousio, encetando o consti-
tuinte a determinac¢io de estatuir um quarto nivel de poder politico.
Em face da interpretacdo que outorgamos ao artigo 164, da Constitui-
¢ao, atribuindo-lhe praticidade, essa determinacdo assume a feigao de
op¢do que poderia ser tomada, mas nio essencial para a solucio das cri-
ses metropolitanas. Doulra parte, contudo, nido hesitamos em asseverar

a inconveniéncia da pretendida novidade. Sabido é que se concentram

nas areas urbanas, em particular nas das regides metropolitanas criadas
pelas Leis Complementares 14 e 20, cerca de 90% néo s6 da populacio,
mas também da renda do pais. A atribuicido de poder politico a tais re-
gioes siguificaria o total esfacelamento da Federagio, como tem sido
toncebida, pois quase aniquilada estaria a significacdo econdémica nio so
dos municipios, mas também dos Estados.

Mesmo sem tio alto voo, contudo, a instituigdo da regido me-
tropolitana, ao lado de posicionar solugées, enseja problemas. O trata-
mento diferenciado e preferencial que seus municipios recebem, a con-
cenlracdo de afelacdo orcamentaria, para ela exigida, colocam os demais
municipios do Estado em situacio francamente desprivilegiada. Nada

(10} Ressalvado, & claro, o caso da regido metropolitana interestadual.
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impede, contudo, que os Municipios e os Estg@os, sob a forma. contudo,
da livre associa¢do, aglutinem-se para a solugio de seus problemas —
assim, expressamente permite o pal:égrafo 3., do artigo 13, da _Consh-
tuicdo. Parece-nos igualmente cabivel a e_dl(;-ao de _le_l e§tadual f 1xadora}
de normas diretivas para tais assoclagoes intermunicipais, desde que, €
6bvio, nio se prelenda compelir os municipios 1r‘1tere§sa§:1(zs a observa-la
__ em respeito 4 autonomia que lhes confere a Constituigdo (11}). Para-
lelamente & Lei Orgénica dos Municipios, ou como parte desta, poderiam
os Estados formular uma lei organica para as regioes adml_nls_tratnrras,
cuja aglutinacdo e funcionamento induziriam, no uso de indiscutivel
capacidade constitucional — a ordenacdo do desenvolvimento municl:

- pal, como fator inafastavel do proprio desenvolvimento estadual.

Como se vé, as novidades propostas pela tematica do artigo
164 estio longe de se exaurir, constituindo sua prospecgao fascinante
desafio 2 imaginacdo criativa de administradores, juristas e politicos.

. . . 1
(11) Durante ¢ I1 Congresso Brasileiro de Direito Administrativo, ADA PELLEGRIN

GRINOVER ¢ DARCI FERNANDES PIMENTEL apresentaram interess.anmte tese- s.o-
a formulacio cbjetiva de solucbes (*Regides Adminis-

bre o assunto, inclusive com . )
osta de Administragio Descentralizada Intergoverna

trativas Intira-estaduais. Prop
mental’’) .
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