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A constitucionalidade dos
critérios de criacao das
Regides Metropolitanas,
Aglomeracdes Urbanas

e Microrregides previstos
na Lei Federal brasileira

MARIANA MENCIO!

RESUMO

O presente artigo trata da constitucionalidade de alguns dispositivos legais
instituidos pela Lei Federal n.° 13089/2015, denominada Estatuto da Metrépole.
O primeiro questionamento refere-se a viabilidade da Unido fixar requisitos

gerais para todos os Estados-membros instituirem as figuras regionais. O se-

gundo diz respeito a criacdo de regides metropolitanas e aglomeragoes urbanas

que envolvem municipios pertencentes a mais de um Estado da federagio. Por

sua vez, a terceira questdo diz respeito a distin¢do de tratamento estabelecida

pelo legislador federal ao fixar requisitos apenas para instituicio das regides

metropolitanas e aglomeracdes urbanas, em detrimento das microrregioes,

embora estenda os efeitos da lei para este tipo de arranjo federativo.

1 Doutora em Direito Urbanistico pela Pontificia Universidade Catélica de Sao Paulo, Sdo

Paulo, Brasil, e professora adjunta de Direito Ambiental e Urbanistico da Universidade
Federal do ABC, Santo André, Brasil. Correo-e: mariana.mencio@ufabc.edu.br Fecha de
recepcién: 1 de abril de 2015. Fecha de modificacién: 25 de abril de 2015. Fecha de
aceptacion: 4 de mayo de 2015. Para citar el articulo: MENCIO, M. (2015). A constitucio-
nalidade dos critérios de criacio das Regides Metropolitanas, Aglomeracdes Urbanas e
Microrregides previstos na Lei Federal brasileira. Revista Digital de Derecho Administrativo n.°
13, Universidad Externado de Colombia, pp. 161-192. DOI: 10.18601/21452946.n13.09
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Plavras-chave: Estado federal, Estatuto da Metrépole, Regides Metropo-
litanas, Aglomeracoes Urbanas.

[La constitucionalidad de los criterios

para la creacion de las dreas metropolitanas,
aglomeraciones urbanas y microrregiones
en la Ley Federal Brasilena

RESUMEN

Este articulo se cuestiona acerca de la constitucionalidad de ciertas disposicio-
nes legales establecidas en la Ley Federal n.° 13089/2015, llamado Estatuto de
la Metrépolis. La primera cuestidn se refiere a la posibilidad de que la Unién
determine requisitos generales con el fin de que todos los Estados miembros
establezcan las figuras regionales. La segunda se refiere a la creacion de las dreas
metropolitanas y aglomeraciones urbanas que incluyen municipios pertene-
cientes a mds de un Estado de la Federacion. Por tltimo, la tercera cuestién se
refiere al tratamiento diferenciado establecido por el poder legislativo federal
para establecer requisitos frente a las dreas metropolitanas y las aglomeraciones
urbanas a expensas de las microrregiones, aunque se extiendan los efectos de
la ley para este tipo de disposiciones federales.

Palabras clave: Estado federal, Estatuto de la Metrépolis, regiones metro-
politanas, aglomeraciones urbanas, municipios.

The Constitutionality of the Criteria
Established for the Creation of Metropolitan
Areas, Urban Conglomerations and Micro
Regions in Brazilian Federal Law

ABSTRACT

This paper deals with the question regarding the constitutionality of some ar-
ticles contained in the Federal Law n.° 13089/2015 (Statute of the metropolis).
The first question is about the viability of the Federation (Unido) in setting
up general requirements for all federate states to institute the administrative
regional figures. The second question is about how to establish metropolitan
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regions and urban conglomerations that include municipalities belonging to
more than one state. The third question is the different treatment established
by the federal law: There are requirements for metropolitan regions and urban
conglomerations, but there are no requirements for micro regions. However,
by analogy, the federal law also applies to this type of federal arrangement.

Keywords: Federal State, Status of Metropolis, Metropolitan Regions,
Urban Conglomerations, Municipalities.

INTRODUCAO

Em 12 de janeiro de 2015, foi instituido o Estatuto da Metrépole com o pro-
posito de fixar as diretrizes gerais para o planejamento, a gestdo e a execucgdo
das funcées piblicas de interesse comum em regides metropolitanas e aglo-
meragdes urbanas instituidas pelos Estados. Além disto, o diploma federal es-
tabeleceu normas gerais sobre o plano de desenvolvimento urbano integrado
e outros instrumentos de governanca interfederativa, bem como critérios para
o apoio da Unido a a¢des que envolvam governanca interfederativa no cam-
po do desenvolvimento urbano. Contudo, optamos por refletir apenas sobre
trés aspectos introduzidos por esta lei federal, referente a criagio das regides
metropolitanas, aglomeracées urbanas e microrregides pelo Estado-Membro
da federagio, por forga do artigo 25, §3° da Constituicio Federal de 19882
De acordo com o dispositivo mencionado, compete aos Estados-Membros
da federacido brasileira a instituicdo das figuras regionais, nos termos da lei
complementar por ele editadas. Entretanto, o Estatuto da Metrépole nos
dispositivos legais previstos nos artigos 1.2, § 1.°,1,2.°,1,V, VI, 3.°, 4°,5°¢
15 estabeleceu conceitos de metrépole, aglomeracdo urbana e regido metro-
politana. Com relacdo as microrregides, ainda que nio tenha definido seus
contornos legais, incluiu a figura no ambito de aplicagio da lei. Além disto, o
diploma legal estabeleceu os contetidos minimos da lei complementar estadual
responsével pela criacdo das figuras regionais e permitiu a criacdo de regides
metropolitanas que envolvam municipios pertencentes a mais de um Estado.
Diante das inovacoes legislativas introduzidas pela lei federal n.° 13089/2015,
¢ fundamental analisarmos a constitucionalidade dos dispositivos legais, a
luz da divisio constitucional de competéncias federativas brasileiras, com o
intuito de avaliarmos as vdrias possibilidades de interpretacio dos dispositi-
vos legais, buscando sustentar a permanéncia apenas das normas que revelam

2 Artigo 25, § 3.%: "Os Estados poderdo, mediante lei complementar, instituir regides
metropolitanas, aglomeracdes urbanas e microrregides, constituidas por agrupamentos
de municipios limitrofes, para integrar a organizagdo, o planejamento e a execugio de
fungdes publicas de interesse comum integrar a organizagdo, o planejamento e a execugio
de fungdes publicas de interesse comum”.
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contetido material e formal compativel com o texto constitucional. Trata-se
da possibilidade de promovermos a interpretacio conforme a Constituicio,
com o intuito de viabilizar a permanéncia dos dispositivos legais, desde que
seus sentidos sejam adequados ao texto constitucional.

Deste modo, abordaremos algumas questdes referentes ao tratamento do
ordenamento juridico brasileiro atribuido as figuras regionais, bem como os
requisitos previstos pela Constituicio federal de 1988 para sua criagdo, com
o prop6sito de formularmos interpretacoes dos dispositivos do Estatuto da
Metrépole adequados ao sentido das normas constitucionais.

1. NATUREZA JURIDICA DAS REGIOES METROPOLITANAS,
AGLOMERACOES URBANAS E MICRORREGIOES
NO SISTEMA JURIDICO BRASILEIRO?

Com base na conceituagio do professor PEDRO ESTEVAM SERRANO (2009, p.
190) sobre regides metropolitanas é possivel compreender a sua natureza
juridica e ampliar este regime para as aglomeracdes urbanas e microrregides,
nos termos da CF/1988. Apesar dos Estados-Membros titularizarem a com-
peténcia exclusiva para institucionalizar as figuras regionais urbanas, a carta
constitucional ndo tratou as regides metropolitanas, aglomeracdes urbanas e
microrregides como entes federados, uma vez que nio menciona nos dispositi-
vos constitucionais sua natureza federativa. Prevé o artigo 1.° que a Reptblica
Federativa do Brasil constitui-se em Estado Democrético de Direito, formada
pela unido indissoldvel dos Estados, Municipios e Distrito Federal. Por sua vez,
o artigo 18 prescreve que a organizagio politico-administrativa da Reptblica
Federativa do Brasil compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios, sem referéncia as unidades regionais. Neste sentido, o professor
PEDRO ESTEVAM (2009, p. 190) conceitua regides metropolitanas da seguinte
forma: "Ente administrativo estadual, da administracdo direta ou indireta, sob
regime de Direito Pdblico, instituida por competéncia discriciondria do legis-
lador complementar estadual por conta do permissivo constitucional do §3.°
do artigo 25 de nossa Carta Magna, em 4reas de conurbacio de trés ou mais
Municipios em que haja a necessidade de realizacio de atividades comuns
de carater regional, no interior dos limites da competéncia constitucional do
Estado-membro e em seu nome e sob sua responsabilidade, realizados por ges-

3 Apontamentos extraidos do artigo de nossa autoria denominado "Consideracoes acerca da
constitucionalidade dos dispositivos legais que priorizam o acesso aos incentivos financei-
ros da Unido para os Estados e Municipios integrantes de microrregides na elaboragio dos
planos estaduais e municipais de residuos sélidos"”, publicado no Boletim de Direito Municipal,
outubro de 2012, NDJ, p. 712-738.
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tdo compartilhada com os Municipios integrantes, nos limites e organizacdo
estipulados na lei instituidora, sem interferéncia na autonomia municipal".

As figuras regionais urbanas ndo sio entes federados. Neste sentido, ve-
rificamos que por forca dos artigos 1.°, 18, caput, 25, 29, 30, 34, VII, ¢ da CF,
apenas a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios sdo conside-
rados entes federados, dotados de autonomia, no sentido de apresentarem a
triplice capacidade de auto-organizacdo e normatizacdo prépria, autogoverno
e auto administracdo. F por isto que a Constituicio Federal, ao disciplinar a
autonomia de cada um dos entes federados, atribui competéncias legislativas e
administrativas, sendo que o conjunto de competéncias legislativas caracteriza
a autonomia politica, ou seja, a elaboracdo de normas juridicas.

Com relagio as figuras regionais o constituinte ndo atribuiu este regime
juridico de ente federado. Na realidade, de acordo com os ensinamentos dos
professores Hely Lopes Meirelles (Direito Municipal Brasileiro, 2001), REGI-
NA MARIA MACEDO NERI FERRARI (Direito Municipal, 2005) e PEDRO ESTEVAM
SERRANO (2009, p. 190), as regides metropolitanas, aglomeragdes urbanas e
microrregides decorrem da realidade fatica de conurbagio urbana, que por
forca de lei estadual poderdo ser criadas ora como 6rgio da administracdo
direta (Secretaria do Estado) ora como pessoa juridica da administracdo in-
direta (autarquia, empresa publica e sociedade de economia mista) para fins
de organizacido, planejamento e execugio das fungdes puiblicas de interesse
comum. Esta é a opinido sustentada.

Assim, as figuras regionais nio podem avocar para si competéncias de
quem efetivamente é ente federado, como no caso dos Municipios. Deste
modo, realizando uma interpretacio conforme com o regime constitucional
federativo, o contetdo do artigo 25, § 3.° da Constituicdo Federal, deve ser
interpretado, nas licdes de PEDRO ESTEVAM SERRANO (2009, p. 190) da seguin-
te forma: "Prerrogativa de decidir quanto ao modo de exercer a competéncia
que lhe foi outorgada pelo sistema federativo, autorizando fazé-lo de forma
centralizada e solitaria ou realizando-a de forma descentralizada, contando
com a participagio dos Municipios. Por ser uma entidade apenas adminis-
trativa, sem personalidade politica, a Regido Metropolitana em nada deve
interditar a competéncia do Municipio enquanto ente federado. Esta Regido
significa apenas um campo de atuacdo de competéncia estadual determinada
pela Constituicdo Federal, ndo se configurando com novo ente politico capaz
de titularizar competéncias diferenciadas e, com muito menos razio, com a
prerrogativa de suprimir competéncias constitucionalmente estabelecidas”.
Compartilham o mesmo entendimento acima esposado os professores ALAOR
CAFFE ALVES (Regides Metropolitanas, 1998), ANA CAROLINA WANDERLEY
TEIXEIRA (Regido Metropolitana, 2009) e MANOEL GONCALVES FERREIRA FILHO
(A democracia possivel, 1999, p. 58).
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2. NOCOES GERAIS SOBRE REGIOES METROPOLITANAS,
AGLOMERACOES URBANAS E MICRORREGIOES
NO SISTEMA JURIDICO BRASILEIRO*

Iniciaremos a nossa reflexio com algumas digressdes sobre o termo metrépole,
antes de o relacionarmos com regides.

Entre os vérios sentidos a ele atribuidos, do ponto de vista dos urbanistas
e cientistas sociais a expressdo diz respeito as grandes 4reas urbanas e interur-
banas espalhadas territorialmente (SPINK, TEIXEIRA e CLEMENTE, 2009, p. 456).
[sto significa dizer que, por meio do incremento da urbanizagio pelo processo
de industrializagdo e intenso crescimento demogréfico, as extensdes urbanas
foram se alastrando e ampliando os limites fisicos da cidade, o que levou va-
rios gedgrafos, estatisticos e economistas a compreenderem o fendmeno por
meio de conceitos como metrépole, megapolo, megal6pole, aglomeracio,
drea urbana e metapole (LEFEVRE, 2009, p. 304). Do ponto de vista seméantico,
o termo Metrépole tem origem grega e significa cidade mae, (metra-ttero-
poélis), principal centro urbano, adotada inclusive pelos romanos como uma
referéncia a capital da provincia (SPINK, TEIXEIRA y CLEMENTE, 2009, p. 456).
O vocabulo faz mencdo a nogdo de centralidade politica e hegemdnica (SPINK,
TEIXEIRA y CLEMENTE, 2009, p. 457).

Por outro lado, vale a pena também examinarmos a definicdo trazida pelo
dicionario (FERREIRA, 1994 ) sobre Regido e Regido Metropolitana. Destacaremos
dentre os seus vérios sentidos aquele referente ao tema de nossa investigagio.
Regido na terminologia latina é substantivo feminino e corresponde a grande
extensdo de terreno. Por sua vez, Regido Metropolitana é regido densamente
urbanizada constituida por municipios que, independentemente de sua vin-
culacdo administrativa, fazem parte da mesma comunidade socioecon6mica,
e cuja interdependéncia gera a necessidade de coordenacio e realizagio de
servicos de interesse comum.

Assim, ao tratamos das nocdes gerais sobre o conceito de Regiio Me-
tropolitana, verificamos que o fend6meno pode ser estudado sob os aspectos
fatico-urbanistico (realidade urbana e econdmica) e juridico. O fenémeno
fatico-urbanistico se transforma em instituto juridico quando € instituido por
lei complementar estadual (artigo 25, §3.° da Constituicdo Federal). Neste
caso, cuidaremos das abordagens urbanisticas e econdmicas, que servirdo
para descrever os elementos da hipdtese normativa, isto €, a situacdo fética
juridicamente qualificada.

4 V. tese de doutorado denominada "Regime Juridico dos Planos Diretores Metropolitanos”,
defendida no dia 18/2/2014 perante banca examinadora na Pontificia Universidade Ca-
télica, p. 183-233. Disponivel para consulta: http://www.sapientia.pucsp.br//tde_busca/
arquivo.php?codArquivo=16696
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N3io existe conceito universal aplicdvel as figuras regionais, pois caberé ao
ordenamento juridico de cada pais definir os contornos juridicos das regides
metropolitanas, conforme esclarece JUAN CARLOS COVILLA MARTINEZ (2010,
p. 157): "No existe um concepto global de la palabra metrépolis, por lo que
corresponde a cada ordenamiento fijar su definicién de acuerdo com las ca-
racterfsticas de cada pais, buscando ante todo un desarrollo metropolitano”.

A formacdo das regides metropolitanas tem relacdo com o intenso cres-
cimento urbano decorrente do surgimento das cidades. Para JOSE AFONSO
DA SILVA (2012, p. 24), é possivel estabelecer juridicamente um conceito de
cidade: “Cidade, no Brasil, ¢ um ntcleo urbano qualificado por um conjunto
de sistemas politico-administrativo, econdmico ndo — agricola, familiar e sim-
bélico como sede do governo municipal, qualquer que seja sua populacdo. A
caracteristica marcante da cidade no Brasil consiste no fato de ser um ntcleo
urbano, sede do governo municipal”.

De outro lado, o Municipio é ente federado, tem autonomia politica, é capaz
de editar suas préprias leis, criar sua prépria estrutura administrativa através
da Lei Organica e executar suas funcdes, nos termos da Constituicio Federal.

No Brasil, as cidades experimentaram a partir da década de 60, um intenso
processo de industrializacdo, acompanhado do aumento de riqueza econd-
mica, crescimento demografico, implementacdo de equipamentos urbanos
(ruas, pragas, canalizacoes subterraneas, viadutos, escolas, mercados), estrutura
edilicia para abrigar o elevado contingente populacional, o que acarretou o
desenvolvimento de relagdes sociais, comerciais, culturais e industriais. Con-
tudo, o acelerado crescimento das cidades, decorrente da intensificacdo dos
fluxos econdmicos, sociais e culturais gerou a expansio dos nicleos urbanos,
circunscritos a uma tnica sede de Municipio para outras cidades vizinhas,
criando vinculos entre cidades de municipios préximos, gerando relacées de
graus distintos de interdependéncia.

A regido metropolitana ¢ fruto do crescimento da cidade para além dos limites
territoriais do municipio no qual estd inserida. Neste processo hd sempre um
nicleo urbano principal que exerce influéncia econémica e social em relacdo
aos nucleos urbanos das cidades vizinhas, contidas em outros Municipios. A
interdependéncia entre os nicleos urbanos em grau elevado forma um tni-
co aglomerado com relagdes mituas, denominado conurbacdo. Na verdade,
conturbagio (FERREIRA, 1994, p. 470) € o conjunto formado por uma cidade e
seus subtrbios, ou por cidades reunidas, que constituem uma sequéncia, sem,
contudo, se confundirem.

Dependendo das caracteristicas econémicas, sociais e urbanas que geram
a interdependéncia entre as cidades de varios municipios, distintos tipos de
regides metropolitanas poderdo surgir. Por exemplo, o Estado de Sio Paulo,
atualmente, conta com 5 regides: Sio Paulo, Campinas, Santos, Vale do Paraiba
e Litoral Norte e a Regido Metropolitana de Sorocaba. A Regido Metropoli-
tana de Sio Paulo, por exemplo, foi criada pela Lei Complementar n.° 1.139
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de 16 de junho de 2011, e tem 8097 Km?, 39 municipios, 5 sub-regides, 19, 7
milhdes de habitantes e 572 bilhdes de reais de PIB (Reorganizacio da Regido
Metropolitana de Sdo Paulo consolida novo sistema de gestdo, 2008). Por sua
vez, a Regido Metropolitana do Vale do Paraiba e Litoral Norte, criada pela
Lei Complementar n.° 1.166 de 9 de janeiro de 2012, conta com 16.178 Km?,
39 municipios, 5 sub-regides, 2.264.594 habitantes, 55, 6 bilhdes de reais de
PIB € 94 % taxa de urbanizacdo (Regido Metropolitana do Vale do Paraiba e
Litoral Norte, 2011).

Sob o aspecto juridico compreendemos que o fendémeno urbano descrito é
transformado em realidade juridica quando instituido pelo artigo 25, § 3.°, da
Carta Constitucional por Lei Complementar Estadual. No entanto, esta criagio
parte de substratos da realidade econdmica, social e urbanistica, conforme
observamos nas palavras de JOSE AFONSO DA SILVA (2012, p. 24): "O desenvol-
vimento industrial gerou a grande cidade dos nossos dias, cujo crescimento
acelerado amplia a urbanizagio de dreas préximas, interligando ndcleos vizin-
hos, subordinados as Administracdes autdbnomas diversas. Essa continuidade
urbana, que abrange véarios nticleos subordinados a Municipios diferentes, gera
problemas especificos que demandam solucdo uniforme e comum. Mesmo sem
essa continuidade urbana surgem situacdes urbanas contiguas, polarizadas ou
ndo por um nucleo principal, que requerem organizagio juridica especial que
propicie tratamento urbanistico adequado ao aperfeicoamento da qualidade de
vida de todo o assentamento humano da drea. Esse fenémeno, que resulta da
expansido urbana, constitui uma realidade fatica, sociolégica, e se transforma,
entre nds, em entidades juridicas, como regides metropolitanas, aglomeracoes
urbanas ou microrregides, quando instituidas por lei complementar estadual,
na forma prevista pelo artigo 25, § 3°, da CF".

Como parametro legislativo, invocaremos as definicdes de regides metro-
politanas das legislacbes paulistas e mineiras, em razdo do elevado grau de
aperfeicoamento da gestdo metropolitana implementado nestes dois estados
da federacdo. Com base no artigo 153 da Constituicdo Estadual de Sdo Paulo
e do artigo 3.° da Lei Complementar n.° 760/1994 que instituiu as diretrizes
para organizacio regional do Estado de Sio Paulo, regido metropolitana é defi-
nida como sendo agrupamento de municipios limitrofes que assuma destacada
expressdo nacional, em razdo de elevada densidade demogréfica, significativa
conurbacio e de funcdes urbanas e regionais com alto grau de diversidade,
especializacgdo e integracdo s6cio-econdmica, exigindo planejamento integra-
do e acdo conjunta permanente dos entes putblicos nela atuantes. De acordo
com os artigos 44 e 45 da Constituicdo Estadual de Minas Gerais e do artigo
3.° da Lei Complementar n.° 88 de 12/1/2006, as regides metropolitanas sido
formadas por municipios limitrofes que apresentam a ocorréncia ou a tendén-
cia de continuidade do tecido urbano e de complementaridade de funcdes
urbanas, que tenha como ndcleo a capital do Estado ou metrépole regional e
que exija planejamento integrado e gestdo conjunta permanente por parte dos
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entes publicos nela atuantes. Neste caso, a lei exige para criacdo das regides
metropolitanas a comprovagio da existéncia de requisitos legais que demons-
trem na préatica a existéncia da figura regional, por meio de parecer técnico.
Assim, o parecer técnico deveré levar em conta no ato da criagdo da regido
a existéncia dos seguintes fatores: | — populacdo e crescimento demografico,
com projecio qiiinqiienal; Il — grau de conurbacdo e movimentos pendulares
da populacgio; 11l — atividade econdmica e perspectivas de desenvolvimento;
IV — fatores de polarizacdo; V — deficiéncia dos servicos publicos, em um ou
mais Municipios, com implicacdo no desenvolvimento da regido. Por outro
lado, a Constituicdo de 1988 (artigo 25, § 3.°) introduziu ao lado das Regides
Metropolitanas as figuras regionais, Aglomeragdes Urbanas e Microrregides,
ambas formadas por Lei Complementar Estadual para integrar a organizagio,
o planejamento e a execucio de fungdes publicas de interesse comum. Diante
desta previsdo constitucional, podemos formular a seguinte questio: o sentido
das figuras regionais, introduzidas pela Constituicio Federal de 1988, coincide
com o conceito de Regido Metropolitana?

O principal desafio é identificarmos as distingdes e semelhancas entre as
figuras regionais. Segundo JOSE AFONSO DA SILVA (2012, p. 156), “Regides Me-
tropolitanas constitui-se de um conjunto de Municipios cujas sedes se unem com
certa continuidade urbana em torno de um Municipio; Microrregides forma-se
de grupos de Municipios limitrofes com certa homogeneidade e problemas
administrativos comuns, cujas sedes nio sejam unidas por continuidade urba-
na. Aglomeragdes Urbanas carecem de conceituacio, mas de logo se percebe
que se trata de 4reas urbanas sem um pélo de atracdo urbana, quer tais areas
sejam das cidades-sedes dos Municipios, como na Baixada Santista, ou ndo".

Quanto a distin¢do conceitual entre as figuras regionais, RAFAEL AUGUSTO
SiLvA DOMINGUES (2010, p. 172), compartilha o entendimento de JOSE AFONSO
DA SILVA. As microrregides ndo apresentam continuidade urbana. Por sua vez,
as aglomeracdes urbanas, embora muito semelhantes as regides metropolita-
nas, ndo contam com um Municipio-polo que exerca atracdo em relacdo aos
Municipios limitrofes.

Do ponto de vista legal, identificamos a definigio destas figuras nas Cons-
tituigdes Estaduais, que nem sempre revelam o mesmo sentido atribuido pela
doutrina. Como exemplo, citaremos as legislacdes dos Estados de Sdo Paulo e
Minas Gerais embora vérios outros tenham instituido Regides Metropolitanas
e outras figuras regionais.

O artigo 153, § 2.° da Constituicio do Estado de Sio Paulo e o artigo
4.° da Lei Complementar n.° 760/1994 consideram aglomeracdo urbana o
agrupamento de Municipios limitrofes que apresente relagio de integracdo
funcional de natureza econémico-social e urbanizagdo continua entre dois ou
mais Municipios ou manifesta tendéncia nesse sentido, que exija planejamento
integrado e recomende acdo coordenada dos entes ptiblicos nela atuantes. Por
sua vez, o artigo 153, § 3.° da Constituicdo do Estado de Sdo Paulo e o artigo
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5.°da Lei Complementar 760/1994 qualificam a microrregido como o agrupa-
mento de Municipios limitrofes que apresente, entre si, relacdes de interacio
funcional de natureza fisico-territorial, econémico-social e administrativa,
exigindo planejamento integrado com vistas a criar condi¢des adequadas para
o desenvolvimento e integragio regional.

O Estado de Minas Gerais, quanto as definicdes de Aglomeracoes Urba-
nas e Microrregides, s6 conta com previsdo na sua Constituicdo (artigos 48
e 49). O artigo 48 considera aglomeragio urbana o agrupamento de Munici-
pios limitrofes que apresentam tendéncia a complementaridade das funcdes
urbanas que exija planejamento integrado e recomende acdo coordenada dos
entes publicos.

Por outro lado, o artigo 49 considera microrregido o agrupamento de
Municipios limitrofes resultante de elementos comuns fisico-territoriais e so-
cioecondmicos que exija planejamento integrado com vistas a criar condi¢des
adequadas para o desenvolvimento e a integracdo regional.

Diante da variedade de conceitos legislativos e doutrinarios, MARIA COELI
SIMOES PIRES e GUSTAVO GOMES MACHADO (2008, p. 417), explicam as difi-
culdades para identificar essas nocoes na prética: “A expressdo aglomeragio
urbana raramente aparece na legislacio, e o conceito é pouco desenvolvido
na doutrina mais consolidada sobre planejamento e gestio urbana. A primeira
referéncia urbana a tal unidade regional consta na Lei Federal n.° 6.766/1979,
no artigo 13, sendo, porém omissa a norma quanto a conceituacio da espécie.
Em linhas gerais, uma aglomeracio urbana apresenta algumas das caracteristicas
que qualificam a regiio metropolitana, nisso reside a dificuldade de defini-la. E
ela igualmente um complexo geoeconémico formado por municipios limitrofes
e caracterizado por certo grau de conurbacio e pela presenca de problemas
urbanos de repercussio regional, para cuja solucéo sdo necessérias agdes com-
partilhadas entre os entes federativos envolvidos. A constitucionalizacdo da
espécie, a sua vez, desafia o novo Direito Urbanistico a precisar-lhe o conceito
e a apontar, compreender e explicar os seus desdobramentos tedricos e prag-
maticos. Na verdade, a doutrina tem buscado a diferenciagio conceitual entre
regido metropolitana e aglomeracido urbana, a partir da metodologia utilizada
para a hierarquizac¢io da chamada Rede Urbana Brasileira, importante subsi-
dio a formulacdo de politicas publicas de planejamento territorial de ambito
nacional, regional e municipal, como se colhe da licio de MOTTA e AJARA
(2000). A rede urbana do pafs, [...], compreende o conjunto de centros urba-
nos que polarizam o territério nacional e os fluxos de pessoas, bens e servicos
que se estabelecem entre eles e com as respectivas éreas rurais. E formada por
centros urbanos de dimensdes variadas, que estabelecem relagdes dindmicas
entre si de diferentes magnitudes. Sio estas interagdes que respondem, nio
apenas pela atual conformacio espacial da rede, mas também por sua evolugio
futura, cuja compreensio é fundamental para o estabelecimento de metas de
politicas publicas” (MACHADO e PIRES, 2008, p. 417).
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Na realidade, aglomeragio urbana e as outras figuras regionais sdo fatos
juridicos, que partem de fendmenos da realidade para receberem consequéncias
juridicas. Portanto, ndo h4 que se falar em equivoco por parte do constituinte
brasileiro. Assim, se o dispositivo constitucional remeteu as leis complemen-
tares estaduais a definigdo da figura regional, a caracterizacio do fendmeno
partird de conceitos urbanos, econdmicos, para ser qualificado como realidade
juridica por meio de lei complementar.

Diante do suporte técnico, baseado na metodologia utilizada para a hie-
rarquizacdo da chamada Rede Urbana Brasileira, MARIA COELI SIMOES PIRES e
GusTavO GOMES MACHADO (2008, p. 418) conceituam aglomeracoes urbanas
como um conjunto de municipios intensamente urbanizados ou até mesmo
conurbados, com posicdo intermediaria na hierarquia da rede urbana, cuja
interagdo exige compartilhamento de fungdes em razdo da insuficiéncia de
acdes isoladas por parte dos municipios.

Por sua vez, ao contrério da conurbacdo das aglomeracdes e regides me-
tropolitanas, as funcdes publicas de interesse comum das microrregides estdo
relacionadas a interagdo funcional de natureza fisico-territorial, econémico-
social e administrativa entre os municipios, que exigem planejamento integrado,
com vistas a criagdo de condi¢des adequadas para desenvolver potencialidades
e superar limitagdes para o desenvolvimento.

Deste modo, podemos perceber que a realidade que caracteriza cada uma das
figuras regionais leva em conta distintos tipos de relagdes entre os municipios
limitrofes, o grau de influéncia que determinada cidade exerce em relacio a
outra, consubstanciada na ideia de hierarquia entre os nicleos urbanos.

Do ponto de vista técnico, o critério de hierarquia, isto é, nivel de impor-
tancia socioeconémica das cidades que integram uma das trés regides, leva em
consideragio os seguintes fatores: densidade demogréfica, grau de desloca-
mento da populacdo entre as cidades integrantes das regides, por motivos de
estudo e trabalho e a capacidade de producido e comércio de bens e servicos.
Assim, se o grau de importancia apresentado por uma cidade em relacio as
demais em funcdo dos fatores apresentados, uma delas exercerd grau méxi-
mo de atragio socioecondmica em relacdo a outra, desempenhando o papel
de metrépole em relacdo aos outros centros. De outro extremo, se o grau de
importancia da cidade em relacdo as outras cidades nio for elevada, ela serd
considerada um centro local, sem exercer sobre outra qualquer influéncia a
ponto de extrapolar os limites territoriais.

As relagoes surgirdo dependendo do desenvolvimento da regido. A capaci-
dade de atragcio maxima entre as cidades, em termos socioecondmicos, poderd
ser baseada tanto em uma cidade que apresente toda a infraestrutura urbana,
de prestacdo de servicos e inddstrias, como modelo monocéntrico (que atrai
permanentemente a populacdo do entorno para satisfagcido de suas necessidades)
quanto em cidades de modelo policéntrico (quando varias delas apresentam
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infraestrutura e ampla rede de servigos, que aos poucos rompem com o grau
de polarizacdo e dependéncia em relagdo aos demais centros urbanos).

Portanto, a hierarquia de rede urbana est4 relacionada a capacidade de
atragdo e lideranga exercida por determinada cidade em relagdo as outras, em
funcdo de oferta de servicos, equipamentos urbanos e densidade demogrifica,
o que gera distintos graus de conurbacéo entre os nicleos urbanos.

Do ponto de vista urbano, identificamos entre as figuras regionais graus
de importancia e interdependéncia entre as cidades e municipios envolvidos.
Observamos, por exemplo, que tanto na Regido Metropolitana quanto na
Aglomeracio Urbana o fendmeno da conurbacio estd presente, isto €, o cres-
cimento de vérias cidades que extrapolam o ntcleo urbano de um municipio
passando a integrar outros municipios, através de relagdes com as cidades vi-
zinhas. O grau elevado de urbanizacdo faz desaparecer as zonas rurais entre
as cidades interligadas e o predominio da grande zona urbana, formada pela
juncdo dos municipios limitrofes. Isto significa que, nas duas regides, as dreas
urbanizadas estdo interligadas a mais de um Municipio, a partir da articulacdo
entre varios ndcleos urbanos em relacdo aos diversos municipios. Por sua vez,
as microrregides nio contam com o fenémeno da conurbacdo. Cada nicleo
urbano, com sua zona urbana e rural, pertence a um Municipio. Os municipios
apresentam entre si relacdes fisico-territoriais, econdmico-sociais, adminis-
trativas, mas sem extrapolar suas respectivas fronteiras. A microrregido conta
com caracteristicas de homogeneidade fisico-territorial (os municipios poderdo
pertencer as mesmas unidades de conservagio ou Unidades de Gerenciamento
de Recursos Hidricos — UCRGI) e socioecondmica. Destacamos, por exemplo,
a criacdo da Microrregido de Sio Roque (Rede Urbana e Regionalizacdo do
Estado de Sio Paulo, 2011). Ela abrangera cinco municipios, no eixo Raposo
TAVARES-CASTELO BRANCO, que apresentam ligacoes funcionais com Sorocaba.
Todos pertencem a mesma UGRGHI e com relagdo a ocupacio do solo, predo-
minam chdacaras de recreio. A economia é diversificada. Convivem municipios
industriais com outros pautados na prestacdo de servicos. Os Municipios estdo
inseridos na UGRGI Tieté-Sorocaba, que apresenta balango hidrico critico, e
ndo abrigam unidades de conservacio (Rede Urbana e Regionalizacdo do Es-
tado de Sio Paulo, 2011).

Deste modo, o critério técnico que informaré a definicdo juridica das vérias
tipologias regionais levard em conta o grau de complexidade e tangenciamento
da malha urbana entre as cidades de Municipios. Assim, a conurbagio entre os
Municipios sempre existird nas Regides Metropolitanas em grau de complexi-
dade elevado. Mas estd em estdgio de formacdo nas aglomeracdes urbanas e
ndo existe nas microrregides, uma vez que as cidades integrantes permanecerdo
nos limites de seus Municipios que contardo com 4reas rurais e urbanas, sem
apresentar entre si o tangenciamento entre seus territérios.

O Estado de Sao Paulo criou pela Lei Complementar n.° 1.146 de 24/8/2011
a Aglomeracido Urbana de Jundiai. Ainda nio foram criadas microrregides,
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embora tenha sido proposto o Projeto de Lei Estadual n.° 32, publicado em
11/5/2011 que cria a microrregido de Sio Carlos formada pelos Municipios
de Analandia, Descalvado, Dourado, Ibaté, Ribeirdo Bonito e Sio Carlos’.

Todavia, o fato juridico regional — denominado assim, por referir-se as trés
entidades do artigo 25, §3.° da Constituicido Federal — nio conta com a nogio
de hierarquia entre regido metropolitana, aglomeracdo urbana ou microrregido.

Do ponto de vista juridico, hierarquia significa ordem, subordinagio de
poderes ou série continua de graus ou escaldes, em ordem crescente ou de-
crescente (FERREIRA, 1994). Em termos de regides previstas pela Constituicio
Federal, nio hé vinculo de subordinagio em relacdo a outra tipologia. Quan-
do se fala em hierarquia das redes consideramos aspectos da realidade f4tica,
geogréficos, urbanisticos que demonstram grau de desenvolvimento elevado
de um centro urbano em relagio a outro capaz de atrair o crescimento e a ex-
pansido dos centros limitrofes.

Sobre o tratamento juridico dado as aglomeracées urbanas e microrregides,
sustentamos que o mesmo regime juridico atribuido as Regides Metropolitanas
deve ser aplicado, sobretudo, com relacdo ao vinculo compulsério presente
nos Municipios integrantes das trés figuras regionais.

Na verdade, a distingdo entre regido metropolitana, aglomeracdo urbana e
microrregido reside apenas na realidade urbana, fética, disposta na hipétese da
norma juridica. Verificamos por meio da legislacio do Estado de Sio Paulo®
e de Minas Gerais” que estes elementos deverdo constar em estudos técnicos
ou pareceres para justificar a edicdo das leis complementares que vao criar as
figuras regionais.

Quanto ao fato juridico regional, as trés realidades apresentam regimes
juridicos semelhantes.

3. REQUISITOS DE CRIACAO DAS FIGURAS REGIONAIS
PREVISTAS NO ARTIGO 25, § 3.° DA CONSTITUICAO
FEDERAL DE 1988

Nosso objetivo neste momento ¢ identificar os requisitos exigidos pela Cons-
tituigdo e Leis estaduais para sabermos se o legislador estadual tem liberdade,

5  Projetode Lein.°32/2011, Microrregido de Sao Carlos, artigo 3.°, Fica criado o Conselho
de Desenvolvimento da Microrregido de Sao Carlos, de caréter deliberativo e normativo,
composto por representante do municipio integrante da regido e por representantes do
Governo do Estado de Sao Paulo, nos campos funcionais de interesse comum e garantida
a paridade das decisdes nos termos dos artigos 9.° e 16 da Lei Complementar n.° 760, de
1.° de agosto de 1994, e artigo 154 da Constituicio do Estado de Sdo Paulo.

6  Lei Complementar n.° 760/1994, artigo 6.°.

7  Constituicdo do Estado de Minas Gerais, artigo 44.
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ou melhor, discricionariedade ampla para criar as figuras regionais ou se esta
submetido aos estritos limites da lei, no &mbito do exercicio de competéncia
vinculada.

O Poder Constituinte origindrio conferiu ao poder constituinte dos Es-
tados uma faculdade (artigo 25, §3.° da Constituicdo) ao redigir no texto
constitucional a expressdo “poderdo”, atrelada a parametros para o exercicio
da competéncia legislativa, quais sejam: a) Instituicdo das figuras regionais
por lei complementar estadual; b) existéncia de agrupamentos de municipios
limitrofes; c) finalidade de integrar a organizacéo, planejamento e execucdo
de fungdes publicas de interesse comum (SERRANO, 2009, p. 186).

Da mesma forma, a Constituicdo Federal permite que o Poder Constituinte
derivado decorrente, por meio de suas préprias constituicdes (ANNA CANDI-
DA DA CUNHA FERRAZ, 1979, p. 19)8, estabelega requisitos diferenciados para
formar as figuras regionais, além dos previstos no artigo 25, § 3.°. Trata-se
da observancia do principio da simetria, de acordo com a terminologia da
jurisprudéncia. O Poder Constituinte dos Estados-membros esté vinculado
a observancia dos principios magnos e estruturantes do Estado, previstos na
Constituicdo. O quanto possivel, deverio ser reproduzidos de forma simétrica
nos textos das Constituicdes Estaduais.

Assim, se ndo respeitarem os parametros do Poder Constituinte Originério,
as disposicoes das cartas estaduais serdo inconstitucionais. Com base nos dis-
positivos das Constituicdes Estaduais, analisaremos a legislacdo dos Estados
de Sio Paulo e Minas Gerais sobre o assunto.

Por forga do artigo 6.° da Lei Complementar n.® 760/1994° do Estado de
Sdo Paulo, os projetos de lei complementar que tratem da criagdo das unidades
regionais ou a modificacdo de seus limites territoriais ou de sua designacdo
deverdo ser instruidos com o parecer da Secretaria de Planejamento e Gestio
demonstrando as caracteristicas definidas, por exemplo, para Regido Metro-
politana'®: elevada densidade demogréfica, significativa conurbagio, funcdes
urbanas e regionais com alto grau de diversidade e especializacdo e integracdo
socioecondmica.

Acrescenta o pardgrafo tinico do mesmo artigo que os projetos de lei
complementares que tiverem por objetivo a divisdo do territério estadual em
unidades regionais deverdo ser instruidos com certidio atestando a existén-
cia das caracteristicas legais fundamentais para as Regides Metropolitanas e o
resultado da audiéncia aos Municipios interessados.

A Constituicio de Minas Gerais (artigo 42) também previu como requisito
para instituir, por exemplo, as Regides Metropolitanas critérios técnicos com-

8  Apud ARAUJIO e NUNES (2014, p. 27).
9  Lei Complementar n.° 760, de 1 de agosto de 1994: estabelece diretrizes para a Organi-
zacdo Regional do Estado de Sio Paulo.

10 Lei Complementar n.° 760/1994, artigo 3.°, 1a IV.
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probatérios da realidade fética que origina a conurbagio entre os Municipios
limitrofes.

Segundo o artigo 44, a regido metropolitana serd instituida com base na
Constituicdo Estadual e na avaliacdo (parecer técnico) de fatores como populagio
e crescimento demogréfico (com projegio quinquenal), grau de conurbacio e
movimentos pendulares da populacdo!'!, atividade econémica e perspectivas
de desenvolvimento e polarizacdo da deficiéncia dos servicos publicos, em um
ou mais Municipios, com implicacdo no desenvolvimento da regido.

A Constitui¢do Estadual mineira também atrela a inclusdo de municipios
em regido metropolitana j4 criada a elaboragio de estudo prévio (§ 2.°), que
deverd acompanhar o projeto de lei complementar responsével pela formacio
da figura regional (§ 1.° do artigo 44 da Constituicio de Minas Gerais), nos
termos de lei complementar.

Coube a Lei Complementar n.° 88 de 2006'? disciplinar o procedimento de
elaboracdo dos pareceres técnicos, previstos na Carta Constitucional. O pare-
cer técnico que embasard a criacdo da Regido Metropolitana (§ 1.° do artigo
3°) serd elaborado por instituicio de pesquisa com notério conhecimento e
experiéncia em estudos regionais e urbanos, a partir de informagées forneci-
das por fontes especializadas e acompanharé o projeto de lei responsavel, sob
pena de inconstitucionalidade (§ 4.° do artigo 3.° da Lei Complementar n.°
88/2006). Da mesma forma, o parecer serd obrigatério para incluir Municipio
em regido metropolitana ja criada.

Segundo o artigo 3.°,§ 5.°e § 6.° da Lei Complementar n.° 88, h4 possi-
bilidade dos municipios se manifestarem no processo de criacdo das regides
metropolitanas. A instituicio de pesquisa responsével pelos estudos técnicos de
criagio das regides metropolitanas encaminhard aos Municipios interessados,
antes de concluir o parecer técnico, as informagdes coletadas e analisadas e
lhes concederd tempo para manifestacéo.

Examinemos os requisitos necessarios, obrigatérios, sem os quais as figuras
regionais ndo serdo criadas por lei complementar estadual. Para PEDRO ESTEVAM
SERRANO, o legislador ndo est4 vinculado a criacdo das Regides Metropolitanas,
por exemplo, ndo estd obrigado a editar lei complementar, que cria a regido
metropolitana. No entanto, se decidir realizar a fungio, deverd observar os
requisitos da norma constitucional, sobretudo no que tange aos fins a serem

11 A terminologia “movimento pendular da populagio” foi utilizada pela publicacdo “Estudo
da morfologia e hierarquia funcional da Rede Urbana Paulista e da Regionalizagio do
Estado de Sio Paulo”, publicacio da Emplasa, Secretaria de Economia e Planejamento,
Fundacio Sistema Estadual de Anélise de Dados, Seade, dezembro de 2010. Trata-se do
deslocamento das pessoas entre as cidades da regido por motivos de trabalho e estudo,
por exemplo.

12 Lei Complementar n.° 88/2006 (Minas Gerais), responsével pelas disposi¢des gerais acerca
da instituicdo e gestdo de regido metropolitana e o Fundo de Desenvolvimento Metropo-
litano.
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alcancados. Trata-se de competéncia legislativa positivamente vinculada, uma
vez que terd o legislador autonomia para qualificar os fins e os pressupostos
de fato respeitando os requisitos constitucionais: agrupamento de municipios
limitrofes que exijam planejamento, organizacdo e execugio de fungdes pu-
blicas de interesses comuns. O autor admite a existéncia de inegavel esfera
auténoma de decisdo do legislador complementar estadual para criar a Regido
Metropolitana. Contudo, a despeito deste campo discricionério e autbnomo de
decisdo, surge outra competéncia vinculada quanto aos requisitos de criagio da
figura regional. Existem requisitos materiais (faticos), formais e de contetido
da norma constitucional que orientam o legislador infraconstitucional. Se eles
nio estiverem presentes, a lei complementar serd inconstitucional.

Sdo requisitos materiais, conforme o autor (SERRANO, 2009, p. 166-167),
a existéncia de conurbacio entre no minimo trés municipios limitrofes, (a.1)
cuja natureza fatica de seu agrupamento exija a realizacdo de servicos comuns,
(a.2) a serem planejados e executados na forma regional.

S3o requisitos formais a criagdo da figura regional por meio de Lei Comple-
mentar Estadual que, como terceiro requisito, devera trazer o vinculo compul-
sorio formado entre os Estados e Municipios na gestdo de servicos e atividades
de interesse de todos. Por sua vez, sdo considerados requisitos de contetido
para a criacdo das figuras regionais, a existéncia dos vinculos compulsérios,
previstos de forma implicita na previsio constitucional (§ 3.° do artigo 25),
entre o Estado e Municipio na gestdo das fungdes publicas de interesse comum
(SERRANO, 2009, p.169).

Mas, o que efetivamente caracteriza o vinculo compulsério? O agrupamen-
to forcado de municipios limitrofes por meio de lei complementar estadual
com o intuito de organizar, planejar e executar fungdes ptblicas de interesse
comum (artigo 25, § 3.° da Constituigdo Federal). De acordo com PEDRO ESTE-
VAM SERRANO (2009, p. 193), a instituicio da Regido Metropolitana implica a
submissdo dos Municipios a seus termos, independentemente de sua vontade.

Ainda que nio seja atribuida ao Municipio a possibilidade de escolher in-
tegrar a regido metropolitana, o vinculo compulsério pressupde a garantia de
que os municipios devem participar das decisdes e acbes regionais, em todas
as fases da gestdo do interesse comum, no papel e intensidade definido pelo
legislador complementar estadual (SERRANO, 2009, p. 170).

A ideia é obtida como contraponto a nocdo de convénios ou consércios
entre entidades governamentais, vinculos juridicos possiveis em razdo do ar-
tigo 241 da Constituicido Federal que prevé, por meio destas figuras, a gestdo
associada de servigos publicos. O vinculo consorcial estd adstrito a vontade
das partes envolvidas, no caso os Municipios, que poderdo a qualquer mo-
mento se retirar do pacto celebrado. O consércio pressupde adesio autébnoma
das partes e ndo € veiculo constitucional previsto para a instituicio da Regido
Metropolitana (SERRANO, 2009, p. 193).

REVISTA DIGITAL DE DERECHO ADMINISTRATIVO, N.© |3, PRIMER SEMESTRE/2015, PP. 161-192



A constitucionalidade dos critérios de criagdo das Regides Metropolitanas 177

Sustentam PEDRO ESTEVAM SERRANO e ALAOR CAFFE ALVES (2011, p. 66) que
se a Constituicdo Federal desejasse um vinculo voluntério entre os municipios
ndo criaria uma disposicdo distinta, em outro Titulo da Constitui¢do, que cui-
da estritamente da Organizagio do Estado. Vale adicionar as observacées de
ALAOR CAFFE ALVES (2011, p. 66) no sentido de observar que o vinculo regio-
nal nio pode ser criado pelo Estado de forma arbitréria, de acordo com sua
vontade e escolha de qual municipio integrard a regido metropolitana. A lei
complementar esté adstrita aos critérios materiais, ou seja, o municipio deve
pertencer a realidade urbana conurbada comprovada, segundo algumas leis
estaduais, por pareceres técnicos. Assim, a escolha dos municipios est4 vin-
culada as situacdes objetivas, descritas na hipétese normativa de cada figura
regional, sob pena de inconstitucionalidade da lei complementar.

A existéncia de vinculo compulsério também foi acolhida pela jurisprudéncia
em dois acérdios julgados pelo STF (MENCIO, 2012, p. 427-446). O primeiro
trata da ADIN 796-3 do Espfirito Santo, publicada em 2/2/1998 e relatada pelo
ministro NERI DA SILVEIRA. O segundo, da ADIN 1841-9 do Rio de Janeiro, pu-
blicada em 20/9/2002, relatada pelo ministro CARLOS VELLOSO. No primeiro
caso, foi considerada inconstitucional a previsio da Constituigdo do Estado
do Espirito Santo que determinava a anuéncia dos municipios com relacio
ao ingresso de regides metropolitanas, por meio do plebiscito. No segundo
caso, o STF considerou inconstitucional a previsio da Constitui¢do do Rio de
Janeiro que determinava a concordéncia prévia dos Municipios com relagio a
formacdo das Regides Metropolitanas. Nos dois acérdios, ficou decidido que
o artigo 25, § 3.° da Constituigdo Federal previu competéncia privativa dos
Estados para disciplinar as Regides Metropolitanas, sem que os Municipios
tenham de manifestar sua vontade com relacdo a formacio da regido.

Além disto, os ministros argumentaram que o Estado nio pode estabelecer
(artigos 25, da Constituicdo Federal de 1988 e 11, do ADCT), requisitos ndo
previstos pela Constituicdo Federal para criar Regido Metropolitana.

N3o ha no texto constitucional determinagdo para a realizagio de plebiscito
para compor o processo de formacéo das figuras regionais. Também foi invo-
cado o vinculo compulsério entre os municipios da regido a ser criada, o qual
impede que um possa ser retirado por conta da discordancia de seus municipes.

Além dos pardmetros constitucionais, o legislador constituinte estadual
poderé estabelecer outros requisitos que servem para orientar o exercicio
da competéncia legislativa do legislador constituinte. E por isto que RAFAEL
AUGUSTO SiLvA DOMINGUES (2010, p. 160), afirma que os Estados-membros
nio sdo totalmente livres para escolher os municipios que integrario a regido
metropolitana. O Municipio que ndo cumprir os pressupostos constitucionais
que autorizam a criacdo das figuras regionais, isto €, a presenca de conurbacio
urbana e de interesses comuns entre os municipios limitrofes, podera questio-
nar judicialmente seu ingresso na Regido Metropolitana. Ressaltamos que cada
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um dos requisitos constitucionais previstos para a criacdo das Regides Metro-
politanas sdo igualmente aplicaveis as aglomeragdes urbanas e microrregioes.

4. DIRETRIZES GERAIS ESTABELECIDAS PELO ESTATUTO
DA METROPOLE (LEI FEDERAL N.° 13089/2015)

O Estatuto da Metrépole foi editado com base nos incisos XX do artigo 21, IX
do artigo 23 e 1 do artigo 24, n.° § 3.°, do artigo 25 e no artigo 182 da Consti-
tuicdo Federal'®*. Como dissemos anteriormente, a Lei Federal n.° 13089/2015
é aplicdvel as regides metropolitanas, nos termos do seu artigo 1.2, § 1.°, 1.

Por sua vez, no artigo 2.°, o diploma federal tratou de definir de forma ge-
nérica o contetddo de aglomeracio urbana, metrépole e regido metropolitana
como "“unidade territorial urbana constituida pelo agrupamento de 2 (dois) ou
mais Municipios limitrofes, caracterizada por complementaridade funcional e
integracdo das dindmicas geogréficas, ambientais, politicas e socioecondmicas;
V — metrépole: espaco urbano com continuidade territorial que, em razio de
sua populacio e relevancia politica e socioecondmica, tem influéncia nacional
ou sobre uma regido que configure, no minimo, a 4drea de influéncia de uma
capital regional, conforme os critérios adotados pela Fundacéo Instituto Brasi-
leiro de Geografia e Estatistica - IBGE; VIl — regido metropolitana: aglomeracio
urbana que configure uma metrépole”.

[sto significa dizer que, por forca da competéncia concorrente, a lei federal
estabeleceu critérios minimos que deverdo nortear a criacio das regides metro-
politanas e aglomeragdes urbanas por parte de todos os Estados da federagio.
[sto ndo foi feito com relagdo a microrregido.

No que toca & metrépole, que por sua vez serd transformada em regido me-
tropolitana, caso seja uma aglomeracio urbana qualificada, os critérios adotados
pelo IBGE para delimitar a regido de influéncia de uma capital regional, levara
em consideracido os bens e servigos fornecidos pela cidade a regido, abrangendo
produtos industriais, educacéo, satide, servicos bancérios, comércio, empregos
e outros itens pertinentes, e serdo disponibilizados pelo IBGE na rede mundial
de computadores (artigo 2.°, pardgrafo Ginico).

13 Artigo 21: "Compete a Unido: [...] XX - instituir diretrizes para o desenvolvimento urbano,
inclusive habitacdo, saneamento bésico e transportes urbanos; artigo 23. E competén-
cia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios: IX - promover
programas de construgdo de moradias e a melhoria das condi¢des habitacionais e de sa-
neamento bésico; artigo 24. Compete a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar
concorrentemente sobre: | - direito tributario, financeiro, penitenciirio, econdémico e
urbanistico”; artigo 182: “A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder
Pdblico municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o
pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus habi-
tantes”.

REVISTA DIGITAL DE DERECHO ADMINISTRATIVO, N.© |3, PRIMER SEMESTRE/2015, PP. 161-192


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art21xx
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art23ix
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art23ix
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art24i
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art25�3
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art182
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art182

A constitucionalidade dos critérios de criagdo das Regides Metropolitanas 179

De outro lado, de acordo com o artigo 15, a regido metropolitana instituida
mediante lei complementar estadual que n3o atenda o disposto no inciso VI
do caput do artigo 2.° desta Lei serd enquadrada como aglomeragio urbana
para efeito das politicas ptblicas a cargo do governo federal, independente-
mente de as acdes nesse sentido envolverem ou néo transferéncia de recursos
financeiros. Assim, a regido metropolitana serd qualificada como aglomeracio
urbana metropolitana e a aglomeracdo urbana, como unidade territorial urba-
na constituida pelo agrupamento de 2 (dois) ou mais Municipios limitrofes,
caracterizada por complementaridade funcional e integracdo das dindmicas
geograficas, ambientais, politicas e socioeconémicas. Neste sentido, por forca
da lei federal, as figuras estdio bem préximas, tal como foi disposto anterior-
mente pela doutrina e pelas leis estaduais.

Por outro lado, o Capitulo 11 é destinado a disciplinar a instituigdo por parte
dos Estados das Regides Metropolitanas e das aglomeracées urbanas, reunin-
do conjunto de dispositivos legais que condicionam a atuacdo dos Estados-
membros que por forga constitucional tem a faculdade de criar referidas figuras
regionais. Este regime € aplicdvel as microrregides, embora seu conceito nio
seja delimitado pelos dispositivos da lei.

Nos termos do artigo 3.°, os Estados, mediante lei complementar, poderio
instituir regides metropolitanas e aglomeracoes urbanas, constituidas por agru-
pamento de Municipios limitrofes, para integrar a organizacio, o planejamento
e a execucdo de fungdes puiblicas de interesse comum.

A Lei Federal, por forca do artigo 4°, inovou constitucionalmente e admitiu
a criacdo de regides metropolitanas e aglomeragdes urbanas que envolvam
municipios pertencentes a mais de um Estado, hipétese ndo prevista expres-
samente pela Constituicio Federal, determinando que a formalizacdo deste
arranjo metropolitano seja feito mediante a aprovacéo de leis complementares
pelas Assembleias Legislativas de cada um dos Estados envolvidos. O para-
grafo tnico ressaltou que até a aprovacio das leis complementares previstas
no caput deste artigo por todos os Estados envolvidos, a regido metropolitana
ou a aglomeragio urbana terd validade apenas para os Municipios dos Estados
que ja houverem aprovado a respectiva lei.

E por fim, o Estatuto da Metrépole tratou no artigo 5.° incisos I a IV do
conteddo bésico das leis complementares estaduais responsaveis pela criacdo
das regides metropolitanas e aglomeracdes urbanas. Deste modo, as leis
complementares deverdo prever, no minimo: [ — os Municipios que integram
a unidade territorial urbana; Il — os campos funcionais ou fungées publicas de
interesse comum que justificam a instituicdo da unidade territorial urbana;
Il — a conformagio da estrutura de governanca interfederativa, incluindo a
organizagdo administrativa e o sistema integrado de alocacdo de recursos e
de prestacdo de contas; e IV — os meios de controle social da organizacio, do
planejamento e da execucido de fungdes publicas de interesse comum.
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[sto significa que no minimo, como diretriz geral aplicadvel a todos os
Estados-membros, os contetidos das leis complementares seguirdo estes para-
metros, sem prejuizo de outros acrescentados pelos Estados-membros. Neste
rol minimo, identificamos a preocupacido do legislador federal em definir os
municipios envolvidos na estrutura regional e as fungdes que serdo geridas de
forma compartilhada (transporte, uso e ocupacgio do solo, saneamento basico),
em razdo das peculiaridades da regido, justamente pela incapacidade de ser
resolvido de forma isolada por um ou outro municipio da regido. Neste caso,
ainterpretacio deveré levar em consideracio o critério definido no artigo 2.°,
Il que considera funcido publica de interesse comum a politica publica ou acdo
nela inserida cuja realizacdo por parte de um Municipio, isoladamente, seja
invidvel ou cause impacto em Municipios limitrofes. Além disto, a lei comple-
mentar dever4 tratar da forma de gestio do ponto de vista administrativo, por
meio da criagdo de autarquia territorial (agéncias) com apoio dos conselhos
deliberativos e consultivos e dos instrumentos de participagido popular, como
por exemplo previsio de consultas e audiéncias publicas e participagio da
sociedade civil nos conselhos deliberativos e consultivos.

E importante ressaltar, tal como previsto pelo regime das leis estaduais
complementares, que os critérios técnicos que justificam a escolha dos muni-
cipios limitrofes integrantes dos vérios tipos de arranjos regionais (existéncia
ou ndo de conurbagio, grau expressivo de articulacdo funcional e integracdo
entre as dindmicas geograficas, ambientais, politicas e socioeconémicos dos
municipios envolvidos, relevancia nacional) deverdo acompanhar a exposigio
de motivos da lei complementar responsavel pela criacdo da figura regional.

Vale ressaltar, que este regime € aplicdvel as microrregides (no que couber
—artigo 1.°,§ 1.°,1), embora sua definicdo ndo tenha sido delimitada pela lei

federal.

5. A CONSTITUCIONALIDADE DAS PREVISOES
DO ESTATUTO DA METROPOLE PARA CRIACAO
DAS FIGURAS REGIONAIS

O presente item é destinado a reflexdo sobre a possibilidade de lei infracons-
titucional elaborada pela Unido cuidar do tema metropolitano, em razido do
artigo 25, § 3.9 atribuir competéncia expressa aos Estados-membros para tra-
tar do assunto. Ao questionarmos a compatibilidade entre o artigo 25, § 3.°
da Constituicdo Federal e os artigos 1.°, 2.°, 3.°, 4.°, 5.° e 15 do Estatuto da
Metrépole nio significa que deixaremos de interpretar os dispositivos legais
conforme a Constituicdo Federal. Vale dizer, o fato de questionarmos a cons-
titucionalidade, ndo implicard na defesa da tese sobre a inconstitucionalidade
dos dispositivos da lei federal, pois utilizaremos a técnica da Interpretacdo
conforme a Constituigio.
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Nas licdes do professor Luis ROBERTO BARROSO (p. 302), este principio tem
como propdsito atribuir sentido as normas infraconstitucionais, da maneira
que melhor realize os valores e fins constitucionais. De acordo com o profes-
sor, entre as interpretacdes possiveis da norma, deve-se escolher aquela que
tem mais coeréncia e pertinéncia com a Constituicdo Federal. Deste modo, o
intérprete de um lado preserva a validade desta lei e de outro elimina a inter-
pretacdo contréria ao sentido constitucional, que poderia comprometer a sua
permanéncia no sistema juridico.

De fato, nio deveremos recair no exagero interpretativo, no sentido de
imprimir uma interpretagdo a norma juridica a qualquer custo “salvando a lei"
em detrimento do disposto na Constituicio ou contrariando seu sentido para
constitucionaliza-la de qualquer maneira, parafraseando a feliz expressio de
INOCENCIO MARTIRES COELHO (MENDES E GONET, 2009, p. 141)!.

Deste modo, partindo da interpretacdo conforme a Constituigio, discuti-
remos as possiveis interpretagdes das normas, procurando conciliar o sentido
e alcance dos dispositivos legais ao contetddo das normas constitucionais.

Na década de 90, por ocasido da discussio do Estatuto da Cidade, Cle-
mentina de Ambrosis (Regides Metropolitanas, 2001), recordou que as dire-
trizes gerais para a criacio das Regides Metropolitanas foram tratadas pelo
Projeto de Lei n.° 5.788 de 1990. No entanto, foi redigido pela Comissio de
Constituigio e Justica um substitutivo em 28/11/2000 pelo deputado Iranildo
Leitdo, que o retirou, uma vez que a criagdo e a institui¢io das Regides Me-
tropolitanas foram consideradas competéncia exclusiva do Estado (artigo 25,
§ 3.° da Constituigdo).

Em razdo da auséncia de tratamento das regides metropolitanas por meio do
Estatuto da Cidade, coube aos Estados por meio de suas Leis Complementares
normatizar os requisitos de criacdo das figuras regionais.

Entretanto, em termos legislativos o cendrio sofreu modificagdes em 2004,
quando foram realizados seminérios e audiéncias publicas na Camara dos De-
putados, que culminaram com a proposicdo do Projeto de Lei n.° 3.460/2004,
do deputado federal WALTER FELDMANN, denominado Estatuto da Metrépole,
cujo objetivo era tratar a questio metropolitana em ambito federal.

14 Curso de Direito Constitucional. Co-autoria com GILMAR FERREIRA MENDES e Paulo GUSTAVO
GONET BRANCO. SARAIVA, p. 141. Neste sentido, afirma INOCENCIO MARTIRES COELHO ao
dispor sobre presuncio de constitucionalidade das leis: “Essa prudéncia, por outro lado, nio
pode ser excessiva, a ponto de induzir o intérprete a salvar a lei a custa da Constituigio,
nem tampouco a contrariar o seu sentido inequivoco, para constitucionaliz4-la de qualquer
maneira. No primeiro caso, porque isso implicaria interpretar a Constituicdo conforme
a lei e, assim, subverter a hierarquia das normas; no segundo, porque toda conformagio
exagerada implica, no fundo, usurpar tarefas legislativas e transformar o intérprete em
legislador positivo, na exata medida em que a lei resultante dessa interpretacdo confor-
madora s6 nas aparéncias, em verdade seria substancialmente distinta, em sua letra como
no seu espirito, daquela que resultou do trabalho legislativo”.
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Apesar de competir ao Estado criar os arranjos regionais, a Unido nio foi
excluida do planejamento regional de ordenacio do territério, por forga do
artigo 21, 1X, XV, XX da Constituicio Federal.

A ela compete com exclusividade instituir diretrizes ao desenvolvimento
urbano, elaboracio e execucio de planos nacionais e regionais de ordenagio
do territério e de desenvolvimento econdmico e social, o desenvolvimento de
instrumentos para organizacdo e manutengio de servicos oficiais de estatistica,
geografia, geologia e cartografia em ambito nacional.

Em abril de 2012, a tramitagdo do Projeto de Lei n.° 3.460/2004 foi reativada
com a criagdo da Comissio Especial que elaborou um parecer ao projeto, tendo
o deputado ZEZEU RIBEIRO (PT/BA) como relator. Entre os anos de 2013/2014,
ap6s a realizacdo de vérias audiéncias puiblicas estaduais pela Camara dos
Deputados, a lei foi discutida e aprovada no Senado Federal. No entanto, sua
redacio sofreu vetos presidenciais, sobretudo, em relacdo aos dispositivos legais
destinados a criagio de fundos para aprimoramento da gestdo metropolitana,
resultando na publicacdo da Lei Federal em janeiro de 2015.

Diante do exposto, indagamos: um diploma federal poderia instituir di-
retrizes gerais para toda e qualquer figura regional instituida no Estado fede-
rado Brasileiro? A luz da divisio constitucional de competéncias a resposta é
afirmativa. A Unido participa do planejamento urbano nacional, conferindo
as diretrizes gerais para os planejamentos regionais e locais.

Destarte, partindo desta premissa e utilizando as licdes de RICARDO MAR-
CONDES MARTINS (2009/2010) ao tratar de normas gerais em direito urbanfs-
tico, defendemos a constitucionalidade do Estatuto da Metrépole, apesar de
competir especificamente aos Estados-membros criar as regides metropolita-
nas, aglomeragdes urbanas e microrregides através de Leis complementares.
Segundo o autor, o preenchimento do contetdido das normas gerais da Unido
e dos Estados decorre da ponderacio de principios (prevalece o da seguranca
juridica) bem como do municipio (prevalece o da igualdade). Isto significa
que no exercicio da competéncia do artigo 24 da Constituicdo Federal, o le-
gislador infraconstitucional deverd verificar o principio que ird predominar.

Priorizado o da igualdade, as peculiaridades urbanas de cada Estado deveriam
ser observadas em suas legislacdes para definir as figuras regionais. Esta foi a
opcdo aplicada até a edicdo do Estatuto da Metrépole, gerando disparidades
em relacdo a realidade urbana do pafs, uma vez que os pardmetros para criar,
por exemplo, a Regiio Metropolitana de Sio Paulo nio sio os mesmos da Re-
gido Metropolitana de Manaus. Deste modo, com a aprovacéo do Estatuto da
Metrépole haverd coeréncia em relagio a aplicagio das regras de competén-
cia constitucionais, pois o interesse nacional, em nome da seguranca juridica
sera priorizado. A lei federal ao reconhecer os parametros nacionais, fixados
como patamar minimo para todos os Estados-membros criarem suas figuras
regionais, estabeleceu em nivel nacional seguranca juridica e planejamento
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urbano uniforme e equilibrado em todo pafs, reduzindo as disparidades urba-
nas, decorrente do fenébmeno da conurbacio.

Nio houve ingeréncia na competéncia exclusiva prevista no artigo 25, §
3.° da Constituicdo Federal ao tratar da criagdo pelos Estados-membros das
figuras regionais. O Estatuto da Metrépole nio obriga, apenas fornece para-
metros gerais, caso o legislador Estadual opte por instituir as figuras regionais.
Caso contrério, o Estado apenas deixard de criar as figuras, sem desrespeitar
a partilha constitucional de competéncias.

Na hipétese dos legisladores estaduais exercerem suas competéncias por
meio de suas Leis Complementares, deverdo adotar os critérios gerais da Unido
para criar e administrar o planejamento regional. Diante do Estatuto da Me-
trépole, deverdo suplementar estes comandos regionais, no que tange as suas
especificidades, decidindo se criardo ou nio suas realidades metropolitanas.
Caso decidam fazé-lo, no minimo deverdo respeitar estas diretrizes'”.

Em razdo da auséncia do Estatuto da Metrépole até janeiro de 2015, coube
aos legisladores estaduais por meio de normas complementares legislarem suple-
mentarmente, de forma ampla sobre a criagio das figuras regionais, oferecendo
pardmetros e tratamentos dispares entre as regides metropolitanas pelo pafs.

A interpretagio constitucional parte, neste aspecto, da combinacdo entre
os dispositivos do artigo 25, § 3.° e os artigos 24,1, §1.°,§2.°,§3.°,§4°da
Constituigdo Federal. De fato, a Constituicio delimitou como competéncia
exclusiva do Estado-membro a instituicio das regides metropolitanas, aglo-
meracdes urbanas e microrregides. Por outro lado, nio podemos deixar de
observar que a criagdo das figuras regionais estd inserida em um contexto de
desenvolvimento urbano, justamente por serem fruto do fené6meno da conur-
bacdo, resultado da combinacéo entre as cidades que nascem e expandem seus
limites em relagdo aos municipios. Desta forma, a criacdo e a disciplina dos
arranjos regionais estdo condicionadas ao direito urbanistico. E por isto que
a competéncia dos Estados prevista no artigo 25, § 3.°, deve ser interpretada
em conjunto com o artigo 24, que dispde sobre a competéncia concorrente
dos entes federados em matéria urbanistica. Enquanto, a Unido ndo tratava
dos aspectos gerais urbanos destas figuras regionais, cada Estado-membro, por
forca do §3.° do artigo 24, cuidou de exercer plenamente suas competéncias e
estabelecer seus requisitos para criagio dos arranjos regionais. Com a edicdo
da lei federal, muitos dos dispositivos das leis complementares estaduais po-
derio deixar de produzir seus efeitos, em razdo da suspensio promovida pelo

15 Artigo 24: "Compete a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar concorrentemente
sobre: | - direito tributdrio, financeiro, penitencidrio, econémico e urbanistico; § 1.° - No
ambito da legislagdo concorrente, a competéncia da Unido limitar-se-4 a estabelecer nor-
mas gerais. § 2.° - A competéncia da Unido para legislar sobre normas gerais ndo exclui a
competéncia suplementar dos Estados. § 3.° - Inexistindo lei federal sobre normas gerais,
os Estados exercerdo a competéncia legislativa plena, para atender a suas peculiaridades”.
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Estatuto da Metrépole, desde que ndo sejam compativeis com o seu contetdo.
A partir da entrada em vigor da Lei n.° 13.089/2015, a disciplina urbanistica
de criagdo das figuras regionais esté atrelada as condictes gerais previstas em
suas disposigoes legais.

Por isto consideramos constitucional a norma geral federal, que uniformiza
os critérios de criacdo das figuras regionais e contribui com a harmonia do
planejamento urbano em todo o territério nacional.

Para NELSON SAULE JUNIOR (Direito Urbanistico, 2007, p. 96-97) a Unido
tem competéncia para dispor sobre as diretrizes gerais do desenvolvimento
urbano, matéria diretamente relacionada a realidade metropolitana, da mesma
forma que influencia a criacdo de Estados e Municipios (artigo 18,§3.°e §4.°
da Constituicdo Federal), entidades integrantes das Regides Metropolitanas. A
Unido deverd tratar do papel, da finalidade, dos critérios para criagio estabe-
lecidos nas leis complementares estaduais € as atribuicbes das figuras regionais
urbanas. De acordo com o autor (SAULE, 2007, p. 97), os assuntos das regides
estaduais administrativas (regides metropolitanas, aglomeracdes urbanas e
microrregides) sio assuntos de interesse nacional como a politica nacional
de desenvolvimento urbano, habitagio, saneamento ambiental, mobilidade
e transporte urbano, que demandam conjugacdo de esforcos envolvendo a
Unido, os Estados e os Municipios no planejamento e execucgio das funcdes
publicas de interesse comum.

O Estatuto da Metrépole cumpre o mesmo propdsito das demais leis fede-
rais urbanisticas, ao viabilizar a elaboracdo e a execucdo de planos nacionais e
regionais de ordenagio do territério e fixar diretrizes da politica nacional de
planejamento regional urbano.

O documento aborda normas aplicdveis a todo territério nacional, que
proporcionardo a Unido, ao lado dos Estados e Municipios integrantes das
figuras regionais, a defini¢do dos critérios para a organizacio regionalizada
do territério nacional, assegurando o equilibrio do desenvolvimento dessas
unidades e do bem-estar da populacio.

Em suma, com base na divisdo constitucional de competéncias, a lei federal
nio amesquinha a competéncia legislativa exclusiva do Estado, pois a com-
peténcia para decidir em tltima andlise se haverd criacio ou ndo das regides
metropolitanas, aglomeragdes urbanas e mesmo em face dos critérios fixados
em lei nacional, permanece com os Estados.

Ao lado destas questdes, alguns poderiam desconfiar da constitucionali-
dade do artigo 4.° da Lei Federal, ao permitir que exista regido metropolitana
ou aglomeracdo urbana que envolva municipios pertencentes a mais de um
Estado, pois o sentido amplia a previsio inicialmente definida pelo artigo 25,
§ 3.°da Constituicdo Federal. Esta impressdo acerca da inconstitucionalidade
é passageira, pois compete a Unido Federal nos termos do artigo 24, | editar
normas gerais sobre direito urbanistico, inclusive, no que toca aos aspectos
de desenvolvimento urbano, ampliando o sentido da abrangéncia das regides,
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uma vez que o préprio dispositivo constitucional (artigo 25, § 3.°) ndo estabe-
leceu uma redacio restritiva. Neste caso, é possivel ampliar o sentido da norma
constitucional, prevendo a existéncia de figuras regionais que envolvam mais
de um Estado da Federacdo, justifica-se a existéncia de diretrizes gerais que
cuidem da abrangéncia de mais de um Estado e seus municipios conurbados,
realidade urbana que repercute em interesses de grande impacto nacional. E
importante ressaltar que o Estatuto respeitou inclusive os Poderes legislativos
de cada um dos Estados participantes da regido, pois todas as Assembleias
Legislativas envolvidas deverdo aprovar a criacdo do arranjo regional. Caso
a aprovacio nio seja feita, a criacdo da regido metropolitana ou aglomeracio
urbana sé terd validade para os municipios dos Estados que ja houverem apro-
vado a respectiva lei.

Até o presente momento, ainda nio foram criadas regides metropolitanas
ou aglomeracdes urbanas que envolvam Municipios pertencentes a mais de
um Estado da federacdo.

Na realidade, podemos destacar rapidamente dois casos que tratam de
figuras conexas a este fenémeno, que contribuem para reflexio sobre a ques-
tdo. Contudo, ainda ndo reunimos juridicamente elementos suficientes para
enquadrar os dois fenémenos na hipétese do artigo 4° do Estatuto da Cidade.

A primeira hipé6tese refere-se a Regido Integrada de Desenvolvimento Econ6-
mico de Brasilia (RIDE), institufda pela Lei Complementar 94/1998, embasada
na Constitui¢do Federal, artigos 21, IX e XX e 43. A 4drea da RIDE compreende
além do Distrito Federal, 22 municipios, dos quais 19 estdo situados no Es-
tado de Goias e 3 no Estado de Minas Gerais'® e foi instituida para realizar o
planejamento conjunto de servigos publicos comuns a esses entes, em especial
em infraestrutura e geragdo de empregos'”.

Importante frisarmos que o Distrito Federal ndo forma uma regiio metro-
politana, pois o artigo 32 da Constituicio Federal ndo admite divisdo de seu
territério em municipios, requisito essencial para constituicdo de regido me-
tropolitana. Neste sentido, foi criada a RIDE, que nio se confunde com regido

16  Os municipios goianos sdo Abadinia, Agua Fria de Goids, Aguas Lindas de Goids, Alex4-
nia, Cabeceiras, Cidade Ocidental, Cocalzinho de Goias, Corumba de Goids, Cristalina,
Formosa, Luziania, Mimoso de Goids, Novo Gama, Padre Bernardo, Pirenépolis, Planaltina,
Santo Antonio do Descoberto, Valparaiso de Goids e Vila Boa e os municipios mineiros
sdo Buritis, Cabeceira Grande e Unaf incluidos na area da RIDE.

17 Projeto: Governanga Metropolitana no Brasil. Relatério: Caracterizagdo e Quadros de
Anélise Comparativa da Governanga Metropolitana no Brasil Arranjos Institucionais de
Gestido Metropolitana. Instituicio: Companhia de Planejamento do Distrito Federal (CO-
DEPLAN) 15 de margo de 2013 Relatério de Pesquisa Coordenadora Estadual do Projeto
Cérita da Silva Sampaio — Técnica da CODEPLAN Equipe Estadual Giuliana Corréa — Técnica
da CODEPLAN FRANCISCA PAZ - ADRMBH TAMILE DIAS — Bolsista CODEPLAN. Publicacio do
IPEA.
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metropolitana e envolve trés entidades federativas: Distrito Federal, Estado
de Minas Gerais e Goias.

Inicialmente, o projeto de lei do Estatuto da Metrépole permitia por for-
ca do artigo 19 a integracdo do Distrito Federal a regido metropolitana ou
aglomeracdo urbana, aplicando-se a ele o contetdo do artigo 4°. Contudo, o
artigo foi vetado, por meio da seguinte mensagem de veto: “Ao tratar de re-
gides metropolitanas, aglomeragdes urbanas e microrregides, a Constituicdo
faz referéncia, em seu artigo 25, § 3.°, a agrupamento de Municipios. Neste
sentido, as inclusdées no escopo do Estatuto da Metrépole de territério de
um tnico Municipio isolado e do Distrito Federal nio encontrariam amparo
constitucional. Em relacdo ao Distrito Federal, o instrumento de cooperacio
federativa adequado é a Regido Integrada de Desenvolvimento Econémico -
RIDE, prevista no artigo 43 da Constituicdo. Est4 ja foi, inclusive, criada pelo
Decreto n.° 2.710, de 4 de agosto de 1998 — substituido pelo Decreto n.°
7.469, de 4 de maio de 2011 — que regulamenta a Lei Complementar n.° 94,
de 19 de fevereiro de 1998".

Ao promovermos a interpretacio sisteméatica da Constituicio Federal, en-
contramos respaldo para sustentar juridicamente as razdes do veto presidencial.

A primeira parte do artigo 32 da Constituicio Federal veda a divisio do
Distrito Federal em Municipios. Assim, ndo existe do ponto de vista juridico,
por forca de mandamento expresso da Constituicio, Municipio no Distrito
Federal.

Dispde o artigo 10 da Lei Organica do Distrito Federal que sua organi-
zagdo é feita por meio de Regides Administrativas visando a descentralizagdo
administrativa, a utilizacdo racional de recursos para o desenvolvimento so-
cioecondmico e a melhoria da qualidade de vida. De acordo com o artigo 11,
as administragdes regionais integram a estrutura administrativa do Distrito
Federal, mas cada regido contard com um Conselho de Representantes Co-
munitdrios, com funcdes consultivas e fiscalizadoras.

Por outro lado, ao examinarmos o artigo 25, § 3.°, da Constituicio Federal
verificamos que as Regides Metropolitanas sdo constituidas por agrupamentos
de municipios limitrofes, para integrar a organizacéo, o planejamento e a exe-
cucio de fungées publicas de interesse comum. Do cotejo dos dois dispositivos
constitucionais, concluimos nio haver possibilidade juridica de constituir as
figuras regionais no Distrito Federal. Assim, por forca dos argumentos constitu-
cionais expostos, qualificamos o Distrito Federal como RIDE e nio como Regido
Metropolitana, embora sua organizacdo administrativa envolva mais de dois
entes federados, tal como a proposta do artigo 4.° do Estatuto da Metrépole.

Com relacdo a segunda hip6tese, embora ndo tenha sido criada institu-
cionalmente a Regido Metropolitana abarcando os Estados de Minas Gerais,
Sio Paulo e Rio de Janeiro, até por auséncia dos requisitos constitucionais,
trazemos o caso para reflexdo justamente por envolver entre os trés Estados
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da Federacio o enfrentamento comum da gestio da bacia hidrogréfica do Pa-
rafba do Sul, em razio da crise hidrica enfrentada pelos trés entes federados.

Em 27/11/20141'8], o Supremo Tribunal Federal, por forca de decisdo ju-
dicial promoveu a mediacdo entre os governos dos trés Estados-Membros,
afetados pela crise hidrica, para promocio de solucdo conjunta nos projetos
de transposicdo das dguas interterritoriais. Por forca desta decisdo, no més de
marco deste ano, os representantes destes Estados fecharam acordo para gestio
conjunta da Bacia do Rio Paraiba do Sul. A convengio s6 entrard em vigor ap6s
o final do periodo de estiagem severa na Bacia e também apds a construcio
do documento de resolucdo conjunta da ANA e dos 6rgdos responsaveis pela
gestdo de reservatérios hidricos nos trés estados.

Apesar de ndo estarmos formalmente diante de uma Regido Metropolitana,
identificamos um caso emblemético na jurisprudéncia brasileira que enfren-
ta pela primeira vez a mediacdo envolvendo o guardido da Constituicio em
torno de problemas de cooperacio federativa, que diz respeito a gestdo da
funcio publica comum de abastecimento de dgua para a populagio dos trés
estados federados.

E por fim, formulamos um questionamento acerca da opcéo do legislador no
sentido de ndo definir os pardmetros minimos por lei federal das microrregides
no Brasil, ainda que o diploma legal alcance esta figura regional. Diante desta
questdo, podemos formular a seguinte indagacdo: Levando em consideracio
o principio da igualdade, é constitucional a previsio da lei federal que opte
apenas por definir regides metropolitanas e aglomeragdes urbanas, sem, no
entanto, tratar como diretriz geral dos contornos das microrregides? Qual o
critério que autoriza a distingdo de tratamento conferida as trés figuras regio-
nais pelo Estatuto da Metrépole?

Com base nos sabios ensinamentos do professor CELSO ANTONIO BANDEIRA
DE MELLO (2011, p. 47) havera ofensa ao preceito constitucional da isonomia
quando estivermos diante das seguintes hipéteses: “I - A norma singulariza atual
e definitivamente um destinatario determinado, ao invés de abranger uma ca-
tegoria de pessoas, ou uma pessoa futura e indeterminada; 1 — A norma adota
como critério discriminador, para fins de diferenciacio de regimes, elemento
ndo residente nos fatos, situagdes ou pessoas por tal modo desequiparadas;
Il - A norma atribuiu tratamentos juridicos diferentes em atencio a fator de
discrimen adotado que, entretanto, nio guarda relacdo de pertinéncia légica
com a disparidade de regimes outorgados; IV — A norma supde relacio de per-
tinéncia légica existente em abstrato, mas o discrimen estabelecido conduz a
efeitos contrapostos ou de qualquer modo dissonantes dos interesses prestigia-
dos constitucionalmente; V - A interpretacdo da norma extrai dela distingdes,
discrimens, desequiparagdes que nio foram professadamente assumidos por

18 Acio Civil Pdblica 2536/RrJ- Rio de Janeiro. Relator Ministro Luiz Fux.
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ela de modo claro, ainda que por via implicita”. Diante dos critérios apontados
pelo professor CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO, poderemos justificar a
diferenca de tratamento conferida pelo Estatuto da Metrépole em relacéo as
microrregides, baseados na escolha do fator de distincdo que guarda relacdo
de pertinéncia l6gica com a disparidade de regimes outorgados pela lei. Assim,
como forma de conferirmos ao diploma legal uma interpretacio conforme a
constitui¢do, entendemos que existe uma razdo légica e constitucional que
justifique a diferenca de tratamento, autorizando o Legislador Estadual a criar
os pardmetros de criagio das microrregides de forma plena por meio de sua
lei complementar.

Ao analisarmos os dispositivos constitucionais que tratam da reparticio de
competéncias federativas, percebemos que, neste caso, o principio da igualdade
devera prevalecer em detrimento da seguranca juridica. Ao priorizar a igual-
dade, o Estatuto da metrépole preferiu estimular a aplicagio do § 3.° do artigo
24 da CF, por reconhecer que cada Estado tem suas peculiaridades regionais na
definicdo de suas microrregides, que em razdo de sua drea de influéncia ndo
justifica amplo tratamento em nivel nacional, permitindo, portanto, o exercicio
de competéncia legislativa plena por parte dos Estados.

J& verificamos que o grau de complexidade e tangenciamento da malha
urbana entre os municipios das microrregides € inexistente, uma vez que as
cidades integrantes permanecerio nos limites de seus Municipios que contardo
com é&reas rurais e urbanas, deixando de apresentar entre si a conurbacio.

Justamente em razio desta caracteristica, o legislador ordinario optou por
ndo fixar critérios gerais para defini¢do destas figuras, uma vez que ndo ha-
veria interferéncia acentuada no desenvolvimento urbano nacional a ponto
de justificar em a fixacdo de critérios uniformes por meio de uma lei federal.

Desta forma, o Estatuto da Metrépole obedeceu ao comando constitu-
cional que trata das competéncias concorrentes, deixando a liberdade maior
para os Estados atuarem em termos de suas peculiaridades, no ato da criacdo
de suas préprias microrregides, mantendo, portanto, a constitucionalidade do
Estatuto da Metrépole.

CONCLUSOES

O intuito do artigo foi refletir sobre a constitucionalidade das disposigdes in-
troduzidas pelo Estatuto da Metrépole responsaveis pela definicdo dos critérios
de criacdo das regides metropolitanas, aglomeracées urbanas e microrregices,
nos termos da competéncia constitucional exclusiva (artigo 25, § 3.°) atribuida
aos Estados-Membros para instituir os arranjos regionais.

O artigo levantou trés hipéteses da Lei Federal n.° 13089/2015 que pode-
riam suscitar questionamentos acerca de sua constitucionalidade. A primeira
refere-se a viabilidade da Unido fixar requisitos gerais para todos os Estados-
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membros instituirem as figuras regionais. A segunda diz respeito a criacdo
de regides metropolitanas e aglomeragdes urbanas que envolvem municipios
pertencentes a mais de um Estado da federacéo. E por fim, a terceira questio
diz respeito a distin¢do de tratamento estabelecida pelo legislador federal ao
fixar requisitos apenas para instituicdo das regides metropolitanas e aglome-
ragdes urbanas, em detrimento das microrregides, embora estenda os efeitos
da lei para este tipo de arranjo federativo.

Em suma, com base na divisdo de competéncias constitucionais verificamos
que as trés hipéteses normativas sdo constitucionais. No primeiro caso, apesar
da Constituigio prever como competéncia exclusiva dos Estados-Membros a
criagdo das figuras regionais, a interpretagido deverd levar em consideracio a
articulacdo do artigo 25, §3.° com os artigos 21, XX e 24 da Constituicdo Fe-
deral, que condicionam o tratamento das figuras regionais a realidade urbana.
Assim, enquanto ndo existia o Estatuto da Metrépole elaborado pela Uniio,
competia aos Estados, com base no artigo 24, §3.°, legislar sobre os requisitos
de criacdo das regides metropolitanas, aglomeracées urbanas e microrregices.
A partir da vigéncia deste diploma federal, coube a Uniio estabelecer as nor-
mas gerais responséaveis pela disciplina da matéria, sem esvaziar a competéncia
dos Estados que poderio utilizar as diretrizes federais para complementar suas
disposicdes, desde que seja no ambito de seu interesse regional.

Por sua vez, no que tange a existéncia de regido metropolitana ou aglome-
ragio urbana que envolva municipios pertencentes a mais de um Estado, apesar
da ampliacdo da hipétese ndo estamos diante de violagio do artigo 25, §3.°da
Constituicdo Federal, pois com base nas diretrizes gerais de direito urbanistico
compete a Unido ampliar o sentido das varias combinacées regionais existentes
dentro da disciplina de desenvolvimento urbano nacional.

E por fim, no que diz respeito & opgio do legislador no sentido de nio de-
finir os pardmetros minimos por lei federal das microrregides no Brasil, ainda
que o diploma legal alcance esta figura regional, entendemos que a omissio
legislativa ndo foi inconstitucional, ou seja, ndo comprometeu o tratamento
diferenciado em relacgdo as regides metropolitanas e aglomeragdes urbanas,
em face do principio da igualdade. Na verdade, entendemos que a luz deste
principio, que é possivel justificar a diferenca de tratamento conferida pelo
Estatuto da Metrépole em relagdo as microrregides, baseados na escolha do
fator de distingdo que guarda relacdo de pertinéncia l6gica com a disparidade
de regimes outorgados pela lei. Assim, como forma de conferirmos ao diploma
legal interpretacdo conforme a constituicdo, sustentamos a existéncia de uma
razdo l6gica e constitucional que justifique a diferenca de tratamento, autori-
zando o legislador estadual a criar os parametros de criacdo das microrregides
de forma plena, por meio de sua lei complementar, uma vez que a criagio das
microrregides apresenta um espectro de abrangéncia de desenvolvimento ur-
bano menor do que as outras duas figuras, razio que justifica seu tratamento
especifico no ambito do interesse regional de cada Estado da federacio.
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