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RESUMO

O presente trabalho possui objetivo de buscar uma compreensdo acerca da
compatibilidade das normas instituidas no recém editado Estatuto da Metrépole com
o sistema de normas de Direito Urbanistico, em sua perspectiva constitucional. A nova
legislacdo metropolitana criou diversas exigéncias para o Poder Publico Municipal,
principalmente no que se refere a compulsoriedade de sua integragdo a Regiao
Metropolitana e compatibilizacdo de seu Plano Diretor ao Plano de Desenvolvimento
Urbano Integrado, que € a lei de ordenacéo urbana metropolitana. Tal obrigatoriedade
tem suscitado questionamentos dos Municipios quanto a supostas violagcdes de sua
autonomia como ente federativo, pois as normas metropolitanas acabariam por
esvaziar a sua competéncia. Assim, sera feita analise sobre validade dessas normas
pelo viés constitucional e infraconstitucional, a luz da jurisprudéncia mais recente

sobre o tema.

PALAVRAS-CHAVE: Direito Constitucional. Direito Urbanistico. Estatuto da

Metrépole. Estatuto da Cidade. Plano Diretor. Autonomia municipal.
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1. INTRODUGAO

O dinamismo entre as cidades € marca do século XXI. Municipios com
maior relevancia politica e econdmica desenvolvem-se e aumentam suas influéncias
e interagbes com os Municipios vizinhos. Surgem as chamadas metropoles, que
demandam novas solucdes sob a perspectiva urbanistica. Se, por um lado, a
Constituicdo Federal de 1988 discorreu de maneira satisfatoria acerca do Direito
Urbanistico Municipal, sob a perspectiva intra-urbana, ndo teve tanto detalhamento
com relagao ao regramento das regides metropolitanas. Nao obstante, em 2015, foi
editado o Estatuto da Metrépole para suprir essa lacuna legislativa. O presente
trabalho tem por escopo discorrer sobre essa norma juridica, esmiugando seus
institutos, além de trazer a tona discussdes relativas a possiveis violagdes da
autonomia dos Municipios no processo de instituicdo e cumprimento das regras
juridicas pertinentes as regides metropolitanas. Também se analisara como a
legislacdo metropolitana podera impactar no plano diretor do Municipio de Salvador,
além do exame do case relativo a impugnacéo da Lei Estadual Complementar n°® 41
do Estado da Bahia, que instituiu a entidade metropolitana da regido de Salvador, que
teve também como fundamento a violacdo da autonomia municipal.

Com efeito, no primeiro capitulo sera abordado a federagdo e o regime
constitucional de reparticdo de competéncia. As normas de Direito Urbanistico
possuem carater concorrente, cabendo a Unido estabelecer normas gerais sobre
tema, enquanto aos Municipios cabe a execucdo das politicas de desenvolvimento
urbano, conforme as diretrizes fixadas em lei. Ademais, também sera analisada a
autonomia municipal, abordando seu conceito, extensdo, alcance e normas
limitadoras.

No segundo capitulo, serdo analisados os conceitos de regido
metropolitana, seus elementos configuradores e evolugao histérica e normativa no
Brasil e no mundo. Outrossim, havera exame do Estatuto da Cidade, norma geral de
Direito Urbanistico no plano intra-urbano, e do Plano Diretor, que é o instrumento

basico da politica de desenvolvimento e de expansao urbana.
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O terceiro capitulo versara sobre o Estatuto da Metropole, no qual se fara
exame de seu historico, objetivos, a forma de instituicdo das regides metropolitanas
e, especialmente, explicar do que se trata o Plano de Desenvolvimento Urbano
Integrado e de que forma este podera impactar os Planos Diretores dos Municipios.

O dultimo capitulo sera dedicado a analisar os impactos do Estatuto da
Metrépole no Plano Diretor de Salvador, além da discuss&o acerca da Agéo Direta de
Inconstitucionalidade n° 5155/BA proposta pelo Partido Democratas contra a Lei
Estadual Complementar n® 41/2014, em que, apesar de ser anterior ao Estatuto da

Metropole, questionou a violacdo de sua autonomia municipal.



2. FEDERAGAO E REPARTICAO DE COMPETENCIAS

2.1.0 Federalismo: breves consideracdes

O estudo do principio federativo e da reparticio de competéncias
constitucionais se mostra essencial para a compreensdao acerca da base
constitucional legitimadora do Estatuto da Metropole e sua harmonizagdo com a

autonomia dos entes federativos, em especial dos Municipios.

O principio federativo é aquele que define a forma de Estado. A federagao
pode ser conceituada como uma unido indissoluvel de organizagdes politicas
autbnomas, instituida por uma Constituigdo rigida (Constituicdo Federal), com o fim
de criar um novo Estado (Estado Federal)'. Assim, o Estado Federal expressa um
modo de ser do Estado em que se divisa uma organizagdo descentralizada tanto
administrativamente, quanto politicamente, erigida sobre reparticdo de competéncias
entre o governo central e os locais, consagrada na Constituigdo Federal, em que os
Estados federados participam das deliberagdes da Unidao, sem dispor do direito de
secessdo’. A presenca de mais de uma entidade é requisito obrigatorio do

federalismo.

Com efeito, nas palavras de Dalmo de Abreu Dallari®, nas classificagcdes
tradicionais, os Estados sao considerados unitarios quando tém um poder central que
€ a cupula e o nucleo do poder politico. E s&o federais quando conjugam varios

centros de poder politico autbnomo.

T CUNHA JUNIOR, Dirley da. Curso de Direito Constitucional. 6. Ed. rev. aum e atual. Salvador: Editora
Juspodivm, 2012. p. 536.

2 MENDES, Gilmar Ferreira. Curso de Direito Constitucional. 5. ed. rev e atual. Sdo Paulo: Saraiva,
2010. p. 933.

3 DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos de teoria geral do Estado. 26. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2007.
p. 255.
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Etimologicamente, federacdo vem do latim “foedus”, que quer dizer pacto

ou alianca, sendo, portanto, o Estado Federal uma alianga ou unido de Estados.

O Estado Federal € um fendmeno moderno, segundo Dallari“:

“O Estado Federal nasceu, realmente, com a constituicdo dos Estados
Unidos da América, em 1787. Em 1776, treze coldnias britanicas da
Ameérica declaram-se independentes, passando a constituir, cada
uma delas, um novo Estado. Poucos anos depois celebraram entre si
um tratado, conhecido como Artigos de Confederagao, aliando-se
para uma acgdo conjunta visando, sobretudo, a preservagdo da
independéncia. J& em 1643, quatro colénias haviam constituido a
Confederacao da Nova Inglaterra, para atuarem juntas nas guerras
contra os indigenas e para resistirem as ameacas da expansao
holandesa na América. Em 1754, reuniu-se pela primeira vez um
Congresso intercolonial, tendo Benjmin Franklin apresentado um
plano de unido das colbnias, sem obter aprovagdo. Mas o congresso
continuou a reunir-se, o que influiu para que, em 1776, houvesse a
Declaracdo de Independéncia, assinada em conjunto pelas treze
colonias. Finalmente, depois de prolongados debates, foram
assinadas, em 1° de margo de 1781, os Artigos da Confederagéo,
passando o Congresso a denominar-se Os Estados Unidos Reunidos
em Congresso. Ja n&o havia colénias e sim Estados, que se uniam
numa confederacao. Esta recebeu o nome de Os Estados Unidos da
América, declarando-se que se tratava de uma unido permanente”.

Assim, por meio do pacto federativo uma coletividade de ordenamentos se
junta para se fortalecer, mantendo as respectivas personalidades juridicas e

autonomias.

Para José Afonso da Silva®, a autonomia federativa se assenta em dois
elementos basicos: a) existéncia de 6rgdos governamentais proprios, isto €, que
dependam de 6rgéos federais quanto a forma de selec&o e investidura; b) na posse
de competéncias exclusivas, um minimo, ao menos, que ndo seja ridiculamente
reduzido. Tais pressupostos estdo configurados na Constituicdo, em seus arts. 18 a
42.

E pertinente fazer uma diferenciacdo entre autonomia e soberania, ja que

o cerne do federalismo repousa na autonomia das entidades que compdem o Estado

4 DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos de teoria geral do Estado. Op. Cit. p. 256.
5 SILVA. José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 40. Ed. rev. aum e atual. Sdo Paulo:
Editora Malheiros, 2017. p. 102.
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Federal. Apenas o Estado Federal € que detém poder soberano, inexistindo qualquer
outro poder que lhe sobrepaire na ordem interna®. E soberano na ordem interna e
independente da ordem externa. As entidades integrantes da federagdo (Uniao,
Estados-membros, Distrito Federal e Municipios) detém, por sua vez, autonomia, nao
possuindo soberania. Isto quer dizer que a Carta Magna confere aos entes federados
parcela de poder, mas este deve ser exercido nos limites que ela estabelecer. E,

assim, um poder limitado e dependente.

Com efeito, a forma que a autonomia nos entes federativos é exercida
também é ditada pela Constituicdo Federal mediante o sistema de reparticao
constitucional de competéncias. A partilha do poder politico e administrativo busca
maior eficacia da maquina estatal, evitando conflitos e desperdicio de esforgos e

recursos.

2.2.Sistema de repartigdo de competéncias na Constituicdo de 1988

Nas palavras de Gilmar Mendes’, a reparticdo de competéncias consiste
na atribuigao, pela propria Constituicao Federal, a cada ordenamento de uma matéria
que |Ihe seja propria. Como visto alhures, somente o Estado Federal € soberano,
estando os poderes de cada um dos entes federativos limitados definidos pela

vontade constitucional.

O principio geral que norteia a reparticdo de competéncia entre as

entidades federativas é o da predominancia do interesse?.

A Unido detém a competéncia administrativa e legislativa de interesse geral
no Estado Federal, como declarar guerra celebrar paz, assegurar a defesa nacional,

legislar sobre direito civil, penal, desapropriagao, etc.

A competéncia dos Estados-membros sdo as de interesse regional. A

Constituicao Federal ndo enumera expressamente a competéncia dos Estados, tendo

6 CUNHA JUNIOR, Dirley da. Curso de Direito Constitucional. Op cit. p. 538.
7 MENDES, Gilmar Ferreira. Curso de Direito Constitucional. Op. cit. 931.
8 MORAES, Alexandre de. Direito constitucional. 9 Ed. Sao Paulo: Atlas, 2001. p. 276.
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essa carater residual. Ou seja, todas as competéncias que nao forem da Unido ou

dos Municipios serdo dos Estados-membros.

Os Municipios atuam em prol do interesse local, tendo sua competéncia

expressamente enumerada no art. 29 da Carta Magna.

No tocante as técnicas de reparticio de competéncia a Constituicdo
brasileira adota um sistema complexo que busca realizar o equilibrio federativo, por
meio de uma reparticdo de competéncias que se fundamenta na técnica da
enumeragéo dos poderes da Uniéo (arts. 21 e 22), com poderes remanescentes para
os Estados (art. 25, § 1°) e poderes definidos indicativamente para os Municipios (art.
30), mas combina com essa reserva de campos especificos (nem sempre exclusivos,
mas apenas privativos), possibilidades de delegacéo (art. 22, paragrafo unico), areas
comuns em que se preveem atuacdes paralelas da Unido, Estados, Distrito Federal
e Municipios (art. 23), e setores concorrentes entre Unido e Estados, em que a
competéncia para estabelecer politicas de diretrizes gerais ou normas gerais cabe a
Unido, enquanto que se defere aos Estados e até aos Municipios a competéncia

suplementar®.

Com efeito, a competéncia pode ser legislativa, que é aquela que
credencia as entidades federadas a elaborar suas leis, para dispor de seu préprio
direito, através de seu poder legislativo para tanto organizado. A competéncia
também pode ser material ou de execugao, que é concebida para dispor de assuntos

politicos-administrativos1°.

Dentro desse espectro, a competéncia pode ainda ser exclusiva, quando
é atribuida a uma entidade com a exclusao das demais, como € o caso daquelas
hipéteses enumeradas no art. 21 do texto constitucional. Apenas a Unido, e a nenhum
outro ente federativo, cabe emitir moeda, declarar guerra, celebrar paz ou manter
relagbes com Estados estrangeiros. A competéncia exclusiva nado admite qualquer

tipo de delegacéo.

9 SILVA. José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 40. Ed. rev. aum e atual. Sdo Paulo:
Editora Malhg—:‘iros, 2017
0 CUNHA JUNIOR, Dirley da. Curso de Direito Constitucional. Op cit. p. 908.
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A competéncia privativa, por sua vez, também é atribuida apenas a uma
entidade, porém €& admite a delegacdo, como ocorre na competéncia legislativa
prevista no art. 22 que, ndo obstante ser atribuida a Unido, pode ser delegada aos
Estados, mediante a edigdo de Lei Complementar, para que estes legislem sobre

questdes especificas, nos termos do paragrafo unico do art. 22.

Ademais, ha a competéncia comum, que € aquela concedida a todos os
entes federativos para disporem de matérias que exigem um esfor¢o conjunto,
simultdneo e paralelo de todas elas. As hipoteses de competéncia comum estao
enumeradas no art. 23 da Constituicdo Federal como, por exemplo, a protecdo do

patrimdénio publico, a preservagdo do meio ambiente, além do combate a pobreza.

Outrossim, tem-se a competéncia concorrente, que consiste na
possibilidade de mais de uma entidade tratar da mesma matéria, porém em niveis
distintos, também chamada de reparticdo vertical de competéncia. Nesse tipo de
reparticdo de competéncia, a Unido fixa as normas gerais acerca do assunto,
enquanto os demais entes possuem liberdade legislativa, desde que adstritos as
regras gerais. E o que ocorre, a titulo de exemplo, no Direito Tributario, em que todos
0os entes possuem competéncia legislativa, porém devem respeitar os termos da

norma geral (Cédigo Tributario Nacional).

Em matéria de direito urbanistico, a competéncia legislativa também é
concorrente (art. 24, 1), isto €, uma reparticao vertical de competéncia onde ha
atuacao coordenada dos entes da federagado. A Unido edita normas gerais (art. 24, §
1°), de observancia obrigatéria, enquanto os Estados e Municipios limitam-se a

suplementar essas normas gerais, editando normas especiais".

E nesse sentido que o art. 182 da Constituicdo Federal preleciona que a
politica de desenvolvimento urbano é executada pelo Poder Publico municipal, porém
conforme diretrizes fixadas em lei (federal). Percebe-se que a Constituicdo
Federal, ao mesmo tempo que atribuiu autonomia aos Municipios, também
estabeleceu as balizas e condicionantes para o seu estrito exercicio. Desse modo, a

Carta Magna atribuiu ampla autonomia aos Municipios em matéria de politica urbana,

11 CUNHA JUNIOR, Dirley da. Curso de Direito Constitucional. Op cit. p. 907.
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desde que sua atuacgao esteja em conformidade com as diretrizes gerais fixadas pela

Unido.

Nesse sentido, a ligdo de Dirley da Cunha Junior2:

“Conforme o art. 182 da Constituicado, a politica de desenvolvimento
urbano é de responsabilidade do Municipio, que deve executa-la
conforme diretrizes gerais fixadas em lei federal. Tem por objetivo
ordenar o pleno desenvolvimento das fun¢des sociais da cidade e
garantir o bem-estar de seus habitantes. O instrumento basico do qual
se vale o Municipio para a execugao da politica de desenvolvimento
e de expansao urbana é chamado de plano diretor, que deve ser
aprovado pela Camara Municipal, sendo obrigatdrio para cidades com
mais de vinte mil habitantes. O plano diretor é o instrumento de que
reune as diretrizes basicas do desenvolvimento da cidade e que
define os objetivos a serem alcancados, estabelecendo as regras
sobre zoneamento, edificagdo, sistema vario, delimitacdo de area
verde e outras matérias atinentes a ordenacao da cidade e ao bem-
estar dos moradores”. (Grifado)

Nesse ponto, importante delimitar o alcance da expressao “normas gerais”,

referido na Constituicao Federal.

Para Rubens Gomes de Souza'®, s6 sera norma geral aquela que se

aplique igualmente a Uniao, aos Estados e aos Municipios.

Geraldo Ataliba'#, por sua vez, compreende-as como leis nacionais, assim

entendidas as que ditam “principios gerais e abstratos proprios da lei nacional — sem

invasao, portanto, das esferas especificas e privativas das leis federais, estaduais e

municipais — para prevenir possiveis conflitos ocorriveis nos pontos de atrito

previsiveis ou nas areas n&o definidas, ndo atribuidas explicita ou implicitamente a

qualquer pessoa publica politica, pelo instrumento apropriado, que € a Constituicdo”.

12 CUNHA JUNIOR, Dirley da. Curso de Direito Constitucional. Op. Cit. p. 1289.

3 DE SOUZA, Rubens Gomes. Normas gerais de direito financeiro. In: SILVA. José Afonso da. Curso
de Direito Urbanistico. 6. Ed. Sao Paulo: Editora Malheiros, 2010. p. 64.

4 ATALIBA, Geraldo. Normas gerais de direito financeiro e tributario e autonomia dos Estados e
Municipios. In: SILVA. José Afonso da. Curso de Direito Urbanistico. 6. Ed. Sdo Paulo: Editora

Malheiros, 2010. p. 64.
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José Afonso da Silva' conceitua normas gerais como “normas de leis,
ordinarias ou complementares, produzidas pelo legislador federal nas hipoteses
previstas na Constituigdo, que estabelecem principios e diretrizes da acéo legislativa
da Unido, dos Estados e dos Municipios. Para ele, as normas gerais se revelam
como mecanismos limitadores da autonomia dos Estados e Municipios - razao

por que hao que ser compreendidas em sentido estrito.

A expressao ‘limitador da autonomia dos Estados e Municipios” é de
conteudo imprescindivel quando da analise se as normas contidas no do Estatuto da
Metrépole violam a autonomia do ente Municipal. Isso significa dizer que os
Municipios ndo possuem liberdade absoluta para se autorregularem, pois € a
Constituicdo Federal que atribui a extensdo e limites da autonomia.

Por fim, ha a competéncia suplementar, que é correlata a competéncia
concorrente, sendo aquela prevista nos §§ 2° e 3° do art. 24 da Carta Magna. Assim,
existindo lei federal sobre normas gerais, os Estados poderdo suplementa-la e,
inexistindo lei federal, os Estados exercerdo a competéncia legislativa plena, para
atender suas peculiaridades. Nao se pode olvidar o importante comando previsto no
§ 4° do art. 24, que estabelece que a superveniéncia de lei federal sobre normas

gerais suspende a eficacia da lei estadual, no que Ihe for contrario.

2.3. A autonomia Municipal

Os Municipios auferiram grande relevancia a partir da sistematica de da
Constituicdo de 1988, muitos sustentando que eles passaram a integrar a federagéo
brasileira, nos termos do art. 1° da Carta Magna.

Nao obstante tal entendimento, ha forte critica da doutrina no sentido de
que os Municipios ndo poderiam ser considerados como entes federativos, ja que,

dentre outros fatores, ndo possuem representantes no ambito federal, como os

5 SILVA. José Afonso da. Curso de Direito Urbanistico. 6. Ed. Sdo Paulo: Editora Malheiros, 2010. p.
65.
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estados-membros, nem sequer mantém Poder Judiciario proprio. Ademais, os

Municipios podem ser criados, fundidos ou desmembrados na forma do art. 18, § 4°.
Nas palavras de Gilmar Ferreira Mendes6:

“Muitos sustentam que, a partir da Constituicdo de 1988, os
Municipios passaram a gozar do status de integrantes da Federacéo,
uma vez que, agora, além de autonomia, contando com Executivo e
Legislativo préprios, contam também com o poder de auto-
organizagéo, por meio da lei organica (art. 29). E tido como definitivo
para corroborar essa tese o artigo inaugural da Carta em vigor, em
que se afirma que a Republica Federativa do Brasil é formada pela
unido indissoltvel dos Estados e Municipios e do Distrito Federal.
Embora seja essa a corrente predominante, ha ponderosas razées em
contrario. Veja-se que é tipico do Estado Federal a participagao das
entidades federadas na formacéao federal, do que resulta a criagdo do
Senado Federal, que, entre nds, nao tem, na sua composicio,
representantes de Municipios. Os Municipios tampouco mantém um
Poder Judiciario, como ocorre com os Estados e com a Unido. Além
disso, a intervengao nos Municipios situados em Estado-membro esta
a cargo deste. Afinal, a competéncia originaria do STF para resolver
pendéncias entre entidades componentes da Federagdo né&o inclui as
hipéteses em que o Municipio compde um dos polos da lide”.

José Afonso da Silva'” também oferece forte oposicdo a opcdo da

Constituicao de 1988 de adotar os Municipios como entidades federativas:

“A Constituicdo consagrou a tese daqueles que sustentavam que o
Municipio brasileiro é ‘entidade de terceiro grau, integrante e
necessaria ao nosso sistema federativo’. Data vénia, essa € uma
tese equivocada, que de premissas que nao podem levar a
conclusao pretendida. Nao é porque uma entidade territorial tenha
autonomia politico-constitucional que necessariamente integre o
conceito de entidade federativa. Nem o Municipio é essencial ao
conceito de federagdo brasileira. Nao existe federagdao de
Municipios. Existe federacdao de Estados. Estes é que sao
essenciais ao conceito de qualquer federacdo. Nao se va, depois,
querer criar uma camara de representantes dos Municipios. Em que
muda a federacgao brasileira com o incluir dos Municipios como um de
seus componentes? Nao muda nada. Passaram os Municipios a ser
entidades federativas? Certamente que ndo, pois ndo temos uma
federacdo de Municipios. Nao € uma unido de Municipios que forma
uma federacdo. Se houvesse uma federacdo de Municipios, estes
assumiriam a natureza de Estados-membros, mas poderiam ser
Estados-membros (de segunda classe?) dentro dos Estados-

6 MENDES, Gilmar Ferreira. Curso de Direito Constitucional. Op. cit. 948.
7 SILVA. José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. Op. cit. p. 477-478.
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federados? Onde estaria a autonomia federativa de uns ou de outros,
pois esta pressupde territério préprio, ndao compartilhado? Dizer que
a Republica Federativa do Brasil é formada de uniao indissoluvel
dos Municipios é algo sem sentido, porque, se assim fora, ter-se-ia
que admitir que a Constituicdo esta provendo contra uma hipotética
secessdo municipal. Acontece que a sangao correspondente a tal
hipétese é a intervengdo federal que nado existe em relagdo aos
Municipios. A intervencgao neles é de competéncia dos Estados, o que
mostra serem ainda vinculados a estes. Prova que continuam a ser
divisbes politico-administrativas dos Estados, ndo da Unido. Se
fossem divisbes politicas do territério da unido, como ficariam os
Estados, cujo territério é integralmente repartido entre os seus
Municipios? Ficariam sem territério préprio? Entdo, que entidades
seriam os Estados? Nao resta duvida que ficamos com uma federacgao
muito complexa, com entidades superpostas”. (Grifado)

A autonomia é a capacidade de agir dentro do circulo de competéncias
pré-estabelecida pela Constituicdo Federal. Como visto, somente o Estado Federal
detém soberania. Os entes federativos possuem autonomia, que é poder limitado e
circunscrito as regras constitucionais. O art. 30 da Carta Magna traz o rol genérico de

competéncias dos Municipios na Federagao:

Art. 30. Compete aos Municipios:

| - legislar sobre assuntos de interesse local,

Il - suplementar a legislacao federal e a estadual no que couber;

Il - instituir e arrecadar os tributos de sua competéncia, bem como aplicar
suas rendas, sem prejuizo da obrigatoriedade de prestar contas e publicar
balancetes nos prazos fixados em lei;

IV - criar, organizar e suprimir distritos, observada a legislagédo estadual;

V - organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concessao ou
permissao, os servigos publicos de interesse local, incluido o de transporte

coletivo, que tem carater essencial;

VI - manter, com a cooperagao técnica e financeira da Unido e do Estado,
programas de educagéo infantil e de ensino fundamental;

VIl - prestar, com a cooperagéo técnica e financeira da Unido e do Estado,
servigos de atendimento a saude da populagao;

Vill - promover, no que couber, adequado ordenamento territorial,
mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento e da
ocupacao do solo urbano;

IX - promover a protecédo do patrimdnio histérico-cultural local, observada a
legislacdo e a agao fiscalizadora federal e estadual. (grifado)
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Na jurisprudéncia, em termos de delimitagdo e alcance da autonomia
Municipal, o Supremo Tribunal Federal, por sua vez, no julgamento da ADI n°
1842/RJ, entendeu que “a esséncia da autonomia municipal contém primordialmente
(i) autoadministragdo, que implica capacidade decisoria quanto aos interesses locais,
sem delegagao ou aprovacao hierarquica; e (ii) autogoverno, que determina a eleigao

do chefe do Poder Executivo e dos representantes no Legislativo”.

O julgamento da ADI n°® 1842/RJ possui grande relevancia para os fins
desse trabalho, pois traz a lume o entendimento do Supremo Tribunal Federal acerca
das balizas da autonomia municipal e até onde o interesse comum inerente as regides
metropolitanas poderia ter alcance sem, contudo, violar o interesse local dos
Municipios.

Com efeito, nessa Acdo Direta de Inconstitucionalidade, o Partido
Democratico Trabalhista (PDT) requereu a suspensao da eficacia e decretagédo de
inconstitucionalidade da Lei Complementar n°® 87 do Estado do Rio de Janeiro que,
dentre outras disposi¢des, instituiu a Regido Metropolitana do Rio de Janeiro, com
sua composigao, gestdo e organizagao, além da Microrregido dos Lagos. Também

definiu as fungdes publicas e servigo de interesses comuns.

Na fundamentacéo de sua ADI, o PDT alegou que as normas constantes
na Lei Complementar Estadual usurpavam fungdes de estrita competéncia dos
Municipios, o0 que violaria os principios constitucionais do equilibrio federativo (arts.
1°, 23, 1, e 60, § 4°, I), da autonomia municipal (arts. 18 e 29), da ndo-intervenc¢ao dos
Estados em seus Municipios (art. 35), das competéncias municipais (arts. 30, I, V e
VIl, e 182, § 1°) e comuns da Unido, do Estado e dos Municipios (arts. 23, VI, e 225).

Também alegou que, a LC 87/97, ao criar a Regido Metropolitana do Rio
de Janeiro, passou a administragdo do Estado grande parte das fungdes e servigos
que a Constituicdo Federal reservou especificamente aos Municipios, sob o
argumento de cuidar-se de interesses comuns ou metropolitanos. A consequente lei

ordinaria, por sua vez, disp0s sobre o servico publico de saneamento basico no
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Estado, estabelecendo, inclusive, a politica tarifaria, tema de manifesta competéncia

e interesse municipal 8.

N&o obstante atualmente haver lei federal estabelecendo as normas gerais
para estabelecendo as diretrizes gerais para o planejamento, a gestao e a execugéao
das fungdes publicas de interesse comum em regides metropolitanas — Estatuto da
Metrépole —, a época tal lei ainda ndo havia sido promulgada, tendo os Estados
exercidos sua competéncia plena, nos termos do § 3° do art. 24 da Constituicdo

Federal.

No mérito, o Supremo Tribunal Federal entendeu que o interesse comum
e a compulsoriedade da integracdo metropolitana ndo sao incompativeis com a
autonomia municipal. O interesse comum nao seria comum apenas aos municipios
envolvidos, mas ao Estado e aos municipios do agrupamento urbano. O carater
compulsério da participagcdo deles em regides metropolitanas, microrregides e
aglomeracdes urbanas ja teria sido acolhido pelo Pleno do STF no julgamento da ADI
1841, também do Rio de Janeiro. O STF entendeu que o interesse comum inclui
funcdes publicas e servigos que atendam a mais de um municipio, assim como os
que, restritos ao territério de um deles, sejam de algum modo dependentes,
concorrentes, confluentes ou integrados de fungdes publicas, bem como servigos

supramunicipais”.

O Pretdrio Excelso também salientou que ha atividades que, em razéo e

sua complexidade, nao poderiam ser prestadas isoladamente pelos Municipios:

‘O art. 23, IX, da Constituigdo Federal conferiu
competéncia comum a Unido, aos estados e aos
municipios para promover a melhoria das condigbes de
saneamento basico.

Nada obstante a competéncia municipal do poder
concedente do servigo publico de saneamento basico, o
alto custo e o monopdlio natural do servigo, além da
existéncia de varias etapas — como captagao, tratamento,
aducéo, reserva, distribuicdo de agua e o recolhimento,
condugao e disposicao final de esgoto — que comumente
ultrapassam os limites territoriais de um municipio,

8 ADI n°® 1842/RJ.
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indicam a existéncia de interesse comum do servi¢co de
saneamento basico.

A fungdao publica do saneamento basico
frequentemente extrapola o interesse local e passa a
ter natureza de interesse comum no caso de
instituicdo de regides metropolitanas, aglomeragoes
urbanas e microrregioes, nos termos do art. 25, § 3°,
da Constituicao Federal.

Para o adequado atendimento do interesse comum, a
integracdo municipal do servico de saneamento basico
pode ocorrer tanto voluntariamente, por meio de gestéo
associada, empregando convénios de cooperagdo ou
consorcios publicos, consoante o arts. 3°, I, e 24 da Lei
Federal 11.445/2007 e o art. 241 da Constituicao Federal,
como compulsoriamente, nos termos em que prevista na
lei complementar estadual que institui as aglomeragoes
urbanas.

A instituicdo de regides metropolitanas, aglomeragoes
urbanas ou microrregides pode vincular a participagao de
municipios limitrofes, com o objetivo de executar e
planejar a funcdo publica do saneamento basico, seja
para atender adequadamente as exigéncias de higiene e
saude publica, seja para dar viabilidade econémica e
técnica aos municipios menos favorecidos. Repita-se que
este carater compulsorio da integragdo metropolitana nao
esvazia a autonomia municipal”. (Grifado)

Nao obstante o entendimento de que a compulsoriedade da integragao dos
Municipios a regido metropolitana e a do interesse comum nao violariam a autonomia
dos Municipios, a Suprema Corte destacou que isso n&o significa que é autorizado
aos Estados utilizagcdo da lei metropolitana como forma dissimulada de simples
transferéncia de titularidade de servicos de competéncia comum dos Municipios para

a sua competéncia exclusiva:

“O estabelecimento de regidao metropolitana nao significa simples
transferéncia de competéncias para o estado.

O interesse comum é muito mais que a soma de cada interesse local
envolvido, pois a ma conducao da fungdo de saneamento basico por
apenas um municipio pode colocar em risco todo o esforco do
conjunto, além das consequéncias para a saude publica de toda a
regido.
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O parametro para aferigdo da constitucionalidade reside no respeito a
divisdo de responsabilidades entre municipios e estado. E necessario
evitar que o poder decisorio e o poder concedente se concentrem nas
maos de um unico ente para preservacdo do autogoverno e da
autoadministragdo dos municipios.

Reconhecimento do poder concedente e da titularidade do servigo ao
colegiado formado pelos municipios e pelo estado federado. A
participacao dos entes nesse colegiado nao necessita de ser paritaria,
desde que apta a prevenir a concentragdo do poder decisorio no
ambito de um Uunico ente. A participacao de cada Municipio e do
Estado deve ser estipulada em cada regido metropolitana de acordo
com suas particularidades, sem que se permita que um ente tenha
predominio absoluto”.

3. REGIAO METROPOLITANA E NORMAS DE DIREITO URBANISTICO

3.1. A definicdo das regides metropolitanas

Segundo a doutrina de Milton Santos’, metrépole é a cidade que
independe de qualquer outra para o seu funcionamento, se encontrando em elevado
estagio de organizacgao urbana. Por outro lado, as metropoles exercem sobre as areas
mais préximas uma agao que se pode chamar de “fagedenismo”, isto € a continua
expansao de sua influéncia, urbanizando areas préximas que até pouco tempo eram
rurais. Contudo, tal processo de transformagédo é, em regra, de subordinagdo das
cidades vizinhas de acordo com as necessidades e preferéncias da metropole,

fornecendo-lhe os instrumentos e organizando ainda mais o seu espaco.

Assim, com o crescimento da metrépole, as regides limitrofes ficam cada
vez mais interligadas entre si ou em torno da cidade principal (conurbagao), podendo,

eventualmente, restar caracterizada a chamada regiao metropolitana.

As raizes do surgimento das primeiras metropoles estdo ligadas
diretamente aos primérdios desenvolvimento e interagdo da espécie humana com o

espaco. Grandes pontes, arranha-céus ou megaestruturas urbanas nédo séao

® SANTOS, Milton. Revista Brasileira dos Municipios, v. IX, n°® 35/36, jul/dez. 1956. In: Transformacdes
metropolitanas no século XXI: Bahia, Brasil e América Latina/ Sylvio Bandeira de Mello e Silva.
Salvador: EDUFBA, 2016.
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necessariamente os caracterizadores de uma metrépole. Ha cinco mil anos, na antiga
cidade de Uruk — atual Warka —, localizada a aproximadamente 260 quildbmetros de
Bagda, no Iraque, ja existiam diversas praticas urbanas tipicas de uma metrépole,
tanto que é considerada por muitos arquedélogos como a primeira metropole da

humanidade.

José Afonso da Silva?° ressalta que, ndo obstante as cidades existam ha

mais de cinco mil anos, a urbanizac¢ao constitui fendmeno recente:

“As primeiras cidades formaram-se por volta do ano de
3500 a.C, no vale compreendido pelo Tigre e Eufrates.
Mas o fendbmeno s6 se manifesta significativamente a
partir da primeira metade do século XIX. Assim, podemos
dizer que, embora as cidades existiam ha cerca de 5.500
anos, a urbanizagao constitui fendmeno tipicamente
moderno”.

Antes de partir para um estudo mais aprofundado das Regides
Metropolitanas, € necessario tecer alguns comentarios acerca de outros elementos
basicos do urbanismo e de seu processo de desenvolvimento, como “cidade”,

“‘urbanizacao” e “conurbacgao”.

Com efeito, nas palavras de Marcos de Amorim Coelho e Lygia Terra?', a
ideia de cidade esta intimamente associada a concentragdo de muitas pessoas em
um espago relativamente restrito e ao predominio de atividades secundarias

(industrias) e terciarias (servigos).

Por sua vez, José Afonso da Silva?? pontua a dificuldade de se construir
um conceito de “cidade”, destacando trés concepgdes: a) concepgao geografica; b)
concepgao econdmica e c) concepgao de subsistemas.

Segundo o autor, o conceito demografico e quantitativo de “cidade” seria o

mais difundido, se considerando cidade o aglomerado urbano com determinado

20 SILVA. José Afonso da. Curso de Direito Urbanistico. 6. Ed. Sdo Paulo: Editora Malheiros, 2010. p.
20.

21 COELHO, Marcos de Amorim. Geografia geral e do Brasil. Volume Unico / Marcos de Amorim Coelho,
Lygia Terra. Sdo Paulo: Moderna, 2003.

22 SILVA. José Afonso da. Curso de Direito Urbanistico. 6. Ed. Sao Paulo: Editora Malheiros, 2010. p.
21.
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numero de habitantes: 2.000, em alguns paises; 5.000, em outros; 20.000 para a
ONU; 50.000, nos Estados Unidos da América. Para essa concepcgéo, a cidade seria
uma comunidade de dimensdes e densidade populacional consideraveis, abrangendo

uma variedade de especialistas ndo-agricolas, nela incluida a elite culta.

A concepgéao econémica de cidade esta ligada a doutrina do sociélogo Max
Weber. Nessa perspectiva, fala-se em cidade quando a populacao local satisfaz a
uma parte economicamente essencial de sua demanda diaria no mercado local e, em
parte essencial também, mediante produtos que os habitantes da localidade e

populacao dos arredores produzem ou adquirem para coloca-los no mercado.

Ja na concepgéo de subsistemas, considera-se cidade como o conjunto de
subsistemas administrativos, comerciais, industriais e socio-culturais no sistema
nacional geral. Como subsistema administrativo, a cidade seria a sede de
organizagdes publicas que governam nao s6 a cidade, mas também regides maiores

gue a rodeiam.

Por outro lado, uma aglomeragao sera considerada urbana se possuir
uma quantidade de habitantes estabelecida como minima, que € um critério
especificamente demografico-quantitativo e que varia muito de pais para pais. De
acordo com a Organizagéo das Nag¢des Unidas (ONU), a quantidade minima seria de
20 (vinte) mil habitantes. No Brasil, o critério oficial € o politico-administrativo, isto &,
toda area urbana que abriga a sede de um Municipio (prefeitura) € uma cidade,

independentemente do numero de habitantes que possui.

Conceito distinto € aquele relativo a urbanizagao, que deve ser entendido
como um processo que resulta sobretudo da transferéncia de pessoas do meio rural
para o meio urbano, principalmente para as cidades. Quando tal processo acontece
em larga escala é chamado de éxodo rural. Urbanizagao seria o processo pelo qual
a populagdo urbana cresce em proporc¢ao superior a populagdo rural?3. N&o se trataria
de mero crescimento das cidades, mas de um fenbmeno de concentragédo urbana,
sendo considerada uma sociedade como “urbana” quando a populagdo urbana

ultrapassa 50%.

23 SILVA. José Afonso da. Curso de Direito Urbanistico. Op. cit.
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Desde a Antiguidade, diversas cidades foram erguidas, porém até mesmo
quando algumas cidades alcangaram grande dimens&o populacional — como Roma,
que em seu apogeu chegou a ter um milh&o de habitantes — as taxas de urbanizagao
sempre foram muito baixas, principalmente em razdo do alto numero de mao de obra
necessaria a sustentar a producao agricola, que era imprescindivel para alimentar

aqueles que nao produziam seu proprio alimento.

Durante a Idade Média, com a queda do Império Romano, as cidades
perderam ainda mais importancia, pois com o estabelecimento do sistema feudal,

houve grande redugao das trocas comerciais e negociais.

Somente com o desenvolvimento do capitalismo comercial no Século XIX
que as cidades comegaram a ganhar novamente mais importancia. As revolugdes
industriais trouxeram importantissimos avangos tecnolégicos que permitiram aumento
da produtividade agricola com menos mao de obra humana. Assim, a industrializagao
foi o estopim para o processo de urbanizacdo que, nos paises denominados
desenvolvimentos, ocorreu de forma mais lenta e gradual na segunda metade do
século XIX e inicio do Século XX. Nos paises emergentes, o processo de urbanizagao
ocorreu de forma mais rapida e explosiva, na segunda metade do Século XX, atraindo
milhées de pessoas do campo para cidades, que ainda ndo possuiam infraestrutura
urbana adequada para recebe-las, sendo essa a génese dos primeiros bolsdes de
pobreza e de marginalidade urbana. Alguns paises considerados como
subdesenvolvidos sequer chegaram a esse estagio, possuindo, ainda, grande

populagao rural.

E importante notar que todos os paises industrializados s&o altamente
urbanizados, sendo essa taxa também alta em paises emergentes de industrializagao

tardia, como o Brasil.

Por outro lado, a conurbagao € o encontro de ou superposi¢cao de duas
ou mais cidades proximas em razdo do seu crescimento. Assim, a medida que as
cidades vao e expandindo horizontalmente, ocorre a conurbagado, ou seja, elas se

tornam continuas e integradas?*. Embora com administragbes diferentes,

2 Op Cit.
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espacialmente € como se fossem uma unica cidade, possuindo os Municipios
problemas urbanos em comum. Desse modo, as solugdes para os problemas
urbanisticos de cada Municipio acabam por aglutinar os dois outros, sendo
necessarias medidas integradas para as suas solugdes. E esse o principal papel das

regides metropolitanas.

Podemos definir regido metropolitana?® como o conjunto de cidades
conurbadas, ou seja, interligadas pela expansao periférica da malha urbana ou pela
integragdo socioeconbmica comandada pelo processo de industrializacdo e
desenvolvimento das demais atividades econbémicas. Nela ha sempre uma
metrépole que corresponde a cidade principal, com maior capacidade polarizadora
e que da nome a regiao metropolitana (ex: Grande S&o Paulo, Grande Nova lorque,

Grande Salvador).

No Brasil, as primeiras regides metropolitanas surgiram sob a égide da
Constituicdo de 1967/1969, em que foram criadas mediante a Lei Complementar
14/1973, foram criadas as regides metropolitanas de S&o Paulo, Belo Horizonte, Porto

Alegre, Recife Salvador, Curitiba, Belém e Fortaleza.

O planejamento urbano para integrar os Municipios que compde uma
regido metropolitana, mesmo antes da edicdo do Estatuto da Metrépole, ja era
executado por 6rgaos especialmente criados para esse fim, como a Empresa Paulista

de Planejamento Metropolitano (Emplasa)?6.

Além das regides metropolitanas, que sdo aquelas que contém Municipios
integrantes do mesmo Estado, existem ainda as regides integradas de
desenvolvimento (RIDE), que possuem Municipios integrantes de Estados distintos
e, em razéo disso, precisavam ser criados mediante lei federal?’. Com a edigdo do
Estatuto da Metrépole, aparentemente houve mudanga nessa sistematica, ja que o
art. 4° do Estatuto da Metrépole prevé que, nos casos de instituicdo de regido

metropolitana que envolva Municipios pertencentes a mais de um Estado, sera

25 SENE. Eustaquia de. Geografia geral e do Brasil: espago geografico e globalizagdo. 5 ed. Sao Paulo:
Scipione, 2012.

26 Op cit. 602.

27 Op. cit. p. 625.
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necessaria aprovacgao de leis complementares pelas assembleias legislativas de cada

um dos Estados envolvidos, e ndo necessariamente da edi¢ao de lei federal:

Art. 42 A instituicdo de regido metropolitana ou de aglomeracéao
urbana que envolva Municipios pertencentes a mais de um Estado
sera formalizada mediante a aprovacao de leis complementares
pelas assembleias legislativas de cada um dos Estados
envolvidos.

Paragrafo unico. Até a aprovagao das leis complementares previstas
no caput deste artigo por todos os Estados envolvidos, a regiao
metropolitana ou a aglomeragao urbana tera validade apenas para os
Municipios dos Estados que ja houverem aprovado a respectiva lei.
(Grifado)

Com efeito, em 2009, o Brasil possuia 26 regides metropolitanas e trés
regides integradas de desenvolvimento (RIDE), envolvendo 386 Municipios e cerca
de 80 milhdes de habitantes (42% da populagéo total do pais).

O Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) realizou, em 2005,

um mapa que representa as grandes concentragées urbanas do pais?®:

28 BRASIL, IBGE. Areas urbanizadas no Brasil. Grandes Concentragdes Urbanas (2005). Disponivel
em:<ftp://geoftp.ibge.gov.br/cartas_e_mapas/mapas_do_brasil/sociedade_e_economia/areas_urbani
zadas/mapa_areas_urbaniz_grandes_concentr_urbanas_2005.pdf >. Acesso: 13/07/2017.
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A partir da analise do mapa (fig. 1), € possivel perceber que a maior parte
da concentragdo urbana brasileira se localiza do litoral. Tal fenbmeno é fruto

diretamente da historia colonial do pais, em que as cidades se consubstanciavam em
verdadeiras portas de saida de mercadorias € matéria-prima para a metropole

portuguesa. Também se nota que, mais recentemente, com a mudanga da Capital
Federal para a parte central do Brasil, nos anos 60, houve rapido e explosivo
desenvolvimento urbano na regido, que historicamente era pouco habitada
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Em relagdo as metropoles brasileiras, o IBGE?® elaborou classificagcdo

bastante util na qual divide os principais centros de aglomeragao urbana brasileiros.

As cidades foram classificadas em cinco grandes niveis, por sua vez

subdivididos em dois ou trés subniveis a saber:

1) Metrépoles: sdo os doze principais centros urbanos do pais, que se

caracterizam por seu grande porte e por fortes relacionamentos entre si, além de, em

geral, possuirem extensa area de influéncia direta. O conjunto foi dividido em trés

subniveis, segundo a extenséo territorial e a intensidade destas relagoes:

Grande metrdpole nacional: Sdo Paulo, o maior conjunto urbano do
Pais, com 19,5 milhdes de habitantes, em 2007, e alocado no

primeiro nivel da gestao territorial;

Metropole nacional: Rio de Janeiro e Brasilia, com populagao de
11,8 milhdes e 3,2 milhdes, em 2007, respectivamente, também
estdo no primeiro nivel da gest&o territorial. Juntamente com S&o

Paulo, constituem foco para centros localizados em todo o Pais;

Metropole: Manaus, Belém, Fortaleza, Recife, Salvador, Belo
Horizonte, Curitiba, Goiania e Porto Alegre, com populagao
variando de 1,6 (Manaus) a 5,1 milhdes (Belo Horizonte),
constituem o segundo nivel da gestdo territorial. Note-se que
Manaus e Goiania, embora estejam no terceiro nivel da gestao
territorial, tém porte e projecdo nacional que |hes garantem a

incluséo neste conjunto.

2) Capital regional: integram este nivel 70 centros que, como as

metrépoles, também se relacionam com o estrato superior da rede urbana. Com

capacidade de gestdo no nivel imediatamente inferior ao das metrépoles, tém area

de influéncia de ambito regional, sendo referidas como destino, para um conjunto de

29 BRASIL. IBGE. Regibes de influéncias das cidades (2007). Disponivel em: <
http://biblioteca.ibge.gov.br/visualizacao/livros/liv40677.pdf>. Acesso: 13/07/2017.
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atividades, por grande numero de municipios. Como o anterior, este nivel também

tem trés subdivisoes:

e Capital regional A: constituido por 11 cidades, com média de 955
mil habitantes;

e Capital regional B: constituido por 20 cidades, com média de 435
mil habitantes;

e Capital regional C: constituido por 39 cidades com medianas de 250
mil habitantes e 162 relacionamentos.

3) Centro sub-regional: integram este nivel 169 centros com atividades
de gestdo menos complexas, dominantemente entre os niveis 4 e 5 da gestéo
territorial; tém area de atuagao mais reduzida, e seus relacionamentos com centros
externos a sua propria rede dao-se, em geral, apenas com as trés metropoles
nacionais. Com presenca mais adensada nas areas de maior ocupacao do Nordeste
e do Centro-Sul, e mais esparsa nos espagos menos densamente povoados das
Regides Norte e Centro-Oeste, estdo também subdivididos em grupos, a saber:

e Centro sub-regional A: constituido por 85 cidades, com medianas
de 95 mil habitantes;

e Centro sub-regional B: constituido por 79 cidades, com medianas

de 71 mil habitantes e 71 relacionamentos.

4) Centro de zona: nivel formado por 556 cidades de menor porte que
dispdem apenas de servicos elementares e estendem seu poder de polarizagao

somente as cidades vizinhas. Subdivide-se em:

e Centro de zona A:192 cidades, com medianas de 45 mil habitantes

e 49 relacionamentos. Predominam os niveis 5 e 6 da gestao
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territorial (94 e 72 cidades, respectivamente), com nove cidades no

quarto nivel e 16 n&o classificadas como centros de gestao;

e Centro de zona B: 364 cidades, com medianas de 23 mil habitantes
e 16 relacionamentos. A maior parte, 235, ndo havia sido
classificada como centro de gestao territorial, e outras 107 estavam

no ultimo nivel daquela classificagao.

5. Centro local: as demais 4 473 cidades cuja centralidade e atuagéo nao
extrapolam os limites do seu municipio, servindo apenas aos seus habitantes, tém

populagao dominantemente inferior a 10 mil habitantes (média de 8.133 habitantes).

Todas essas complexas relagdes entre numero de habitantes e graus de
influéncia entre as metropoles e os demais Municipios podem ser didaticamente

ilustradas da seguinte forma (fig. 2):

Mapa 1 - Rede urbana - Brasil - 2007

]
4

Fonte: IBBE. Diretoria de Geocitncias, Coordenagso de Gengrafia, Regites de Influbncia das Didsdes 2007,
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Por fim, com a acentuagdo do crescimento urbano e das metropoles,
atualmente, ainda existem as chamadas megalépoles, que sdo fruto da conurbagéo
de metropoles ou de varias regides metropolitanas, formando uma extensa e

gigantesca area urbanizada.

A primeira megaldpole do mundo é a denominada “Boswash”, no nordeste
dos Estados Unidos, se entendendo de Boston até Washington, tendo como

metropole principal a cidade de Nova lorque.

O crescimento das megaldpoles nos ultimos anos impressiona. Em 1950,
somente existiam sete cidades como mais de cinco milhdes de habitantes. Em 2020,
a previs&o é que trinta e seis cidades tenham mais de oito milhdes de habitantes3°.

No Brasil, a megalépole nacional é formada pelo eixo Sdo Paulo e Rio de
Janeiro, as duas maiores cidades do pais. Trata-se de expressiva aglomeragao

urbana ao longo do Vale do Paraiba até a regido metropolitana do Rio de Janeiro.

Em relagdo as regides metropolitanas, a Constituicdo foi expressa ao
atribuir aos Estados Federados a competéncia exclusiva para a sua instituicio,

mediante lei complementar (art. 25, § 3°).

Portanto, no que concerne a instituicdo e regulagdo das regides
metropolitanas, a Constituicdo Federal impde a participacado de todos os entes da
federagao: a Unido estabelecendo as normas gerais sobre Direito Urbanistico; os
Estados instituindo, planejando e organizando a execugao das fungdes publicas de
direito comum; enquanto aos Municipios caberia a execucdo propriamente dita,
compatibilizando seus planos diretores com o plano de desenvolvimento urbano

integrado das regides metropolitanas que integram.

30 COELHO, Marcos de Amorim. Geografia geral e do Brasil. Volume Unico. p. 367.
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3.2. O Estatuto da Cidade

Conforme sera estipulado em capitulo proprio, o Estatuto da Metrépole é
norma geral que regula a denominada “entidade metropolitana”, sua natureza, forma
de instituicdo, etc. Nada obstante, importante destacar que também existe norma
geral importantissima que regula ndo os “interesses gerais” dos Municipios que
formam a regido metropolitana, mas as matérias urbanisticas de forma singular de
cada um desses Municipios. Assim, se o Estatuto da Metrépole regula os interesses
e relagdes juridicas e urbanisticas de varios Municipios agregados que formam a
entidade metropolitana, o Estatuto da Cidade regula o Direito Urbanistico na
perspectiva singular do Municipio.

Desse modo, se mostra relevante abordar, de forma breve, o que é o
Estatuto da Cidade, principalmente quais sdo suas diretrizes e principios gerais, o
gue inovou em matéria urbanistica e quais seus pontos de toque com o Estatuto da

Metrépole.

Com efeito, seguindo o comando constitucional do art. 21, XX, que
estabelece como competéncia de a Unido “instituir diretrizes para o desenvolvimento
urbano, inclusive habitacdo, saneamento basico e transportes urbanos” combinado
com a norma contida no art. 182, que prevé que a politica de desenvolvimento urbano,
executado pelo Poder Publico Municipal, obedecera as diretrizes gerais fixadas em
lei, no ano de 2001 foi promulgada a Lei n°® 10.257/2001, denominada de “Estatuto da
Cidade”. A norma estabelece as normas de ordem publica e interesse social que
regulam o uso da propriedade urbana em prol do bem coletivo, da seguranga e do
bem-estar dos cidadaos, bem como o equilibrio ambiental.

A edicdo da norma geral visou suprir lacuna do texto constitucional, que
nao possuia normatizacao suficiente para os objetivos que traga em seus unicos dois

artigos sobre politica urbana.
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Nesse sentido, a licdo precisa de Carlos Ari Sundfeld3":

“‘Nesse estagio estdavamos: com a Constituicdo de 1988 ficou
delineado com alguma clareza o campo tematico do direito urbanistico
brasileiro (a politica espacial das cidades e os instrumentos para sua
implementagao), seus conceitos se fixaram e difundiram (fungao
social da propriedade urbana, planejamento urbanistico, utilizacéo
compulséria, etc.), seus objetivos foram se determinando
(desenvolvimento urbano, regularizagdo fundiaria, protecao
ambiental, etc.), muitos instrumentos colocaram-se a disposigcéo
(desapropriacao urbanistica, licenga urbanistica, plano diretor, etc.)
competentes ficaram definidas.

Deveu-se, portanto, a Constituicdo, e nao a qualquer texto legislativo,
a definitiva positivagao, no Brasil, do paradigma do direito urbanistico.
Mesmo assim, diversos impasses ainda tratavam a passagem do
direito brasileiro para a vida adulta.

Em primeiro lugar, faltava a regulamentagéo reclamada pela propria
Carta Nacional para a eficacia e algumas de suas normas
(especialmente as dos arts. 182 e 183, naquilo que criaram novos
instrumentos urbanistico, como a imposi¢cao do dever de utilizacéo, o
IPTU progressivo, a desapropriagao para reforma urbana, etc.). De
outro lado, o reconhecimento constitucional de competéncias
normativas urbanisticas em favor da Unido nado teria, por 6bvio,
qualquer efeito concreto enquanto elas nao fossem efetivamente
exercidas, com a edicdo das “normas gerais de direito urbanistico”
(art. 24, 1) e das “diretrizes para o desenvolvimento urbano” (art. 21,
XX).

Ademais, faltavam normas nacionais que consagrassem alguns
instrumentos importantes a completa operatividade do direito
urbanistico, ainda ausentes de nosso ordenamento (casos do direito
de superficie, do direito e preempg¢ao de iméveis urbanos em favor do
Poder Publico e da concesséo de uso especial para fins de moradia)
ou carentes de maior visibilidade e regulamentagcao (como operagoes
consorciadas, a outorga onerosa e a transferéncia do direito de
construir).

Ainda, era preciso afastar certas construcbes da legislacido
tradicional, efetiva ou aparentemente incompativeis com as novas
solugdes de direito urbanistico, e isso tanto no campo do direito civil
(exemplo: a vinculagao radical que o Cdédigo Civil estabeleceu entre
propriedade do solo e o direito de construir, supostamente
inviabilizando as transagbes envolvendo apenas este ultimo) como de
direito administrativo (exemplo: a peremptéria negativa de direito
subjetivo a utilizagdo privada de bem publico, impedindo que as
camadas populares exigissem a estabilizacdo de sua posse sobre
imoveis publicos).

31 SUNDFELD, Carlos Ari. O Estatuto da Cidade e suas Diretrizes Gerais. Estatuto da Cidade
(comentéarios a Lei Federal 10.257/2001). Sao Paulo: Malheiros, 2002. p 51-52.
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Nesse contexto surgiu o Estatuto da Cidade, com a pretenséo de pér
fim a prolongada adolescéncia que ainda vive o direito urbanistico
brasileiro. Coube a nova lei enfrentar o desafio de consolida-lo
(fixando conceitos e regulamento os instrumentos), de lhe conferir
articulagéo, tanto interna (estabelecendo os vinculos entre os diversos
instrumentos urbanisticos) como externa (fazendo a conexao de suas
disposi¢cdes com as de outros sistemas normativos, como as do direito
imobiliario e registral), e, desse modo, viabilizar sua operagao
sistematica.

Destarte, o Estatuto da Cidade é a norma geral que estabelece as diretrizes

gerais da politica urbana, regulamento os arts. 182 e 183 da Constituicdo Federal.

A politica urbana possui como principal objetivo de proporcionar o pleno
desenvolvimento das fungdes urbanisticas, tanto da perspectiva coletiva da cidade,

quanto dos proprietarios individuais.

A concretizagao dessa politica urbana é feita mediante a ordenagéao, ou
seja, parte-se do pressuposto de que sem politica urbana o crescimento da cidade
corre de forma desordenada e distorcida®2. Assim, a politica urbana seria
imprescindivel para o desenvolvimento organizado das cidades, contribuindo para

uma melhor qualidade de vida para todos os habitantes.
Nas palavras José Afonso da Silva33:

A finalidade do regime urbanistico do solo consiste, como se vé, em
assegurar sua utilizagdo conforme a fungéo social da propriedade,
compreendendo — como anota Antonio Carceller Fernandez — os
seguintes fundamentos: “a) procurar que o solo seja utilizado em
congruéncia com a utilidade publica e a fungéo social da propriedade;
b) impedir a desigual distribuicado dos beneficios e 6nus do
planejamento entre os proprietarios afetados e impor ajusta
distribuicdo dos mesmos; c) regular o mercado de terrenos como
garantia da subordinagao natural dos mesmos aos fins da edificagéo
e da habitagdo econémica; d) afetar o aumento de valor do solo
originado pelo planejamento ao pagamento dos gastos de
urbanizagdo; e) assegurar o uso racional do solo quanto a
manutencdo de uma densidade adequada ao bem-estar da
populagdo; f) adquirir terrenos e constru¢cdes para constituir
patriménio de solo”.

32 SUNDFELD, Carlos Ari. O Estatuto da Cidade e suas Diretrizes Gerais. Estatuto da Cidade
(comentéarios a Lei Federal 10.257/2001). Op. cit. p. 54.

33 SILVA. José Afonso da. Curso de Direito Urbanistico. 6. Ed. Sdo Paulo: Editora Malheiros, 2010. Op.
cit. p. 65.
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No art. 2°, o Estatuto da Cidade prevé o rol das diretrizes gerais que
deverao ser observadas pelos Estados e, principalmente, pelos Municipios na

execucao da politica de desenvolvimento urbano:

Art. 22 A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno
desenvolvimento das fungbes sociais da cidade e da propriedade
urbana, mediante as seguintes diretrizes gerais:

| — garantia do direito a cidades sustentaveis, entendido como o
direito a terra urbana, a moradia, ao saneamento ambiental, a infra-
estrutura urbana, ao transporte e aos servigos publicos, ao trabalho e
ao lazer, para as presentes e futuras geragoes;

Il — gestao democratica por meio da participagao da populagao e de
associagoes representativas dos varios segmentos da comunidade na
formulagcao, execugdo e acompanhamento de planos, programas e
projetos de desenvolvimento urbano;

Il — cooperagao entre os governos, a iniciativa privada e os demais
setores da sociedade no processo de urbanizagdo, em atendimento
ao interesse social;

IV — planejamento do desenvolvimento das cidades, da
distribuicdo espacial da populagdo e das atividades econédmicas do
Municipio e do territério sob sua area de influéncia, de modo a evitar
e corrigir as distor¢cdes do crescimento urbano e seus efeitos
negativos sobre o meio ambiente;

V — oferta de equipamentos urbanos e comunitarios, transporte e
servicos publicos adequados aos interesses e necessidades da
populacéo e as caracteristicas locais;

VI — ordenacao e controle do uso do solo, de forma a evitar:

a) a utilizagao inadequada dos imoveis urbanos;

b) a proximidade de usos incompativeis ou inconvenientes;

c) o parcelamento do solo, a edificagdo ou o0 uso excessivos ou
inadequados em relacdo a infra-estrutura urbana;

d) a instalacdo de empreendimentos ou atividades que possam
funcionar como podlos geradores de trafego, sem a previséo da infra-
estrutura correspondente;

e) a retengao especulativa de imével urbano, que resulte na sua
subutilizacdo ou ndo utilizacao;

f) a deterioracdo das areas urbanizadas;

g) a poluicao e a degradacao ambiental;

h) a exposicdo da populacdo a riscos de desastres
naturais; (Incluido pela Medida Proviséria n® 547, de 2011).

h) a exposigédo da populagao a riscos de desastres.  (Incluido dada
pela Lei n® 12.608, de 2012)



http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2011/Mpv/547.htm#art3
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2012/Lei/L12608.htm#art24
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2012/Lei/L12608.htm#art24
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VIl — integracdo e complementaridade entre as atividades
urbanas e rurais, tendo em vista o desenvolvimento socioeconémico
do Municipio e do territorio sob sua area de influéncia;

VIIl — adogao de padrbes de producéo e consumo de bens e servigos
e de expansao urbana compativeis com os limites da sustentabilidade
ambiental, social e econdmica do Municipio e do territério sob sua
area de influéncia;

IX — justa distribuicao dos beneficios e 6nus decorrentes do processo
de urbanizacao;

X — adequacédo dos instrumentos de politica econdmica, tributaria e
financeira e dos gastos publicos aos objetivos do desenvolvimento
urbano, de modo a privilegiar os investimentos geradores de bem-
estar geral e a fruigdo dos bens pelos diferentes segmentos sociais;

XI — recuperagao dos investimentos do Poder Publico de que tenha
resultado a valorizagao de imdveis urbanos;

XIlI — protegao, preservagao e recuperacao do meio ambiente
natural e construido, do patriménio cultural, histérico, artistico,
paisagistico e arqueologico;

Xl — audiéncia do Poder Publico municipal e da populagao
interessada nos processos de implantacdo de empreendimentos ou
atividades com efeitos potencialmente negativos sobre o meio
ambiente natural ou construido, o conforto ou a seguranga da
populacéo;

XIV — regularizagao fundiaria e urbanizagdo de areas ocupadas por
populacdo de baixa renda mediante o estabelecimento de normas
especiais de urbanizagdo, uso e ocupacado do solo e edificacao,
consideradas a situagao socioeconémica da populacado e as normas
ambientais;

XV — simplificacao da legislagcao de parcelamento, uso e ocupagao do
solo e das normas edilicias, com vistas a permitir a redugao dos
custos e 0 aumento da oferta dos lotes e unidades habitacionais;

XVI — isonomia de condi¢bes para os agentes publicos e privados na
promogao de empreendimentos e atividades relativos ao processo de
urbanizagao, atendido o interesse social.

XVIl - estimulo a utilizagdo, nos parcelamentos do solo e nas
edificagdes urbanas, de sistemas operacionais, padrdoes construtivos
e aportes tecnolégicos que objetivem a reducdo de impactos
ambientais e a economia de recursos naturais. (Incluido pela Lei
n°® 12.836, de 2013)

XVIII - tratamento prioritario as obras e edificagdes de infraestrutura
de energia, telecomunicagcbes, abastecimento de agua e
saneamento. (Incluido pela Lei n® 13.116, de 2015)



http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2013/Lei/L12836.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2013/Lei/L12836.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2015/Lei/L13116.htm#art30
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Os principios previstos no art. 2° podem ser considerados como a espinha
dorsal ndo so6 do Estatuto da Cidade, mas também do Direito Urbanistico de maneira
geral. O Estatuto assume uma posicao politica e ideolégica em que expressa a
convicgao de que o desenvolvimento sustentavel e ordenado de uma cidade nao é s6
possivel, mas necessario para a concretizagdo do super-principio da dignidade da
pessoa humana, que é fundamento valorativo da Carta Magna de 1988.

Em relagdo as repercussodes praticas dessa nova tabua principiolégica no
campo do Direito, afirma Carlos Ari Sundfeld34, que elas sdo basicamente trés: a)
possibilitar a sanc¢do juridica da inércia do Poder Publico (omissdo em ordenar o
emprego do solo e proteger o patriménio coletivo); b) fornecer pardmetros normativos
para controle das orientagbes seguidas pela politica urbana, com isso, viabilizando a
invalidacdo das normas e atos a eles contrarios; c) permitindo o bloqueio dos

comportamentos privados que agridam o equilibrio urbano.

Ademais, € relevantissimo para os fins desse trabalho apontar que os
principios e diretrizes gerais do Estatuto da Cidade possuem aplicabilidade ampla nas
normas contidas no Estatuto da Metrépole, em decorréncia previséo legal expressa

da prépria norma metropolitana:

Art. 1° Esta Lei, denominada Estatuto da Metropole, estabelece
diretrizes gerais para o planejamento, a gestdo e a execucao das
fungdes publicas de interesse comum em regides metropolitanas e em
aglomeragdes urbanas instituidas pelos Estados, normas gerais sobre
o plano de desenvolvimento urbano integrado e outros instrumentos
de governanca interfederativa, e critérios para o apoio da Unido a
acbes que envolvam governanga interfederativa no campo do
desenvolvimento urbano, com base nos incisos XX do art. 21, IX do
art. 23 e do art. 24, no § 3° do art. 25 e no art. 182 da Constituigao
Federal.

(...)

§ 2° Na aplicacao das disposicoes desta Lei, serdo observadas
as _normas_gerais _de direito _urbanistico estabelecidas na Lei
n° 10.257, de 10 de julho de 2001 - Estatuto da Cidade, que
regulamenta os arts. 182 e 183 da Constituicao Federal, estabelece
diretrizes gerais da politica urbana e da outras providéncias, e em
outras leis federais, bem como as regras que disciplinam a politica

34 SUNDFELD, Carlos Ari. O Estatuto da Cidade e suas Diretrizes Gerais. Estatuto da Cidade
(comentéarios a Lei Federal 10.257/2001). Op. cit. p. 55.
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nacional de desenvolvimento urbano, a politica nacional de
desenvolvimento regional e as politicas setoriais de habitagao,
saneamento basico, mobilidade urbana e meio ambiente. (Grifado).

A razdo dessa aplicabilidade é evidente. Conforme exposto alhures, tanto
o Estatuto da Cidade, quanto o Estatuto da Metrépole sdo duas faces da mesma
moeda na solucdo de problemas urbanisticos, tendo o primeiro o escopo de fornecer
os instrumentos gerais de ordenacgao da politica urbana interna, dentro dos limites do
Municipio, apresentando, além dos principios gerais do direito urbanistico,
apresentando os instrumentos da politica urbana (art. 4°); o parcelamento, edificagéo
ou utilizagao compulsoria da propriedade urbana (art. 5° e 6°); instrumentos tributarios
para a implementagdo da politica urbana; prevendo regras de Direito Civil, quais
sejam, desapropriacdo e usucapiao especial (art. 8° a 14); outorga onerosa do direito

de construir, dentre outros.

O Estatuto da Metropole, por sua vez, busca solucionar os problemas
urbanisticos que extrapolam a esfera meramente municipal, que decorrem da
conurbagao de varios Municipios, ordenamento a politica urbana externa ou comum
da entidade metropolitana como um todo. A norma metropolitana oferece os conceitos
de aglomeracéao urbana, fungéo publica de interesse comum, gestéo plena, plano de
desenvolvimento urbano integrado (PNUI), metrépole, etc. Também estabelece quais
0s requisitos para a instituicdo de regides metropolitanas, governancga interfederativa
e o0s instrumentos de desenvolvimento urbano integrado. Cada um desses

instrumentos sera esmiucado com detalhes em capitulo proprio.

3.3.0 Plano Diretor

Alguém com um perfil ideolégico mais anarquico poderia questionar as
razdes do Estado adentrar na autonomia da vontade e propriedade privada dos
cidaddos com o objetivo de regular o uso do solo e o desenvolvimento urbano das
cidades. Por que n&o deixar que as proprias pessoas definam o modo que a
comunidade se desenvolve através da 6tica mercadoldgica? Por que seria legitimo o

Poder Publico, por exemplo, obrigar a um proprietario que promova o “adequado”
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aproveitamento de seu imovel, sob pena de diversas sangdes, chegando, inclusive, a

desapropriacao?

Foi visto no capitulo anterior que tanto a Constituicdo Federal de 1988,
quanto o Estatuto da Cidade adotaram uma premissa coletivista, ou seja, de que, no
planejamento urbano, € necessario limitar, em parte, os direitos individuais dos

privados para que se possa alcancar uma cidade que benéfica para todos.

Tal concepgao decorreu da superagao de um modelo de direito com viés
mais individualista que predominou em grande parte do Século XIX e inicio do Século
XX.

Essa ideia poderia ser resumida num unico principio: fungao social da
propriedade (art. 5°, XXIII, CF/88). E é nessa ordem de ideias que a Carta Magna
determina que a “propriedade urbana cumpre sua funcido social quando atende as
exigéncias fundamentais de ordenacgao da cidade expressas no plano diretor” (art.
182, § 2°, CF/88).

Com efeito, a funcdo social somente existe quando a propriedade esta

atenta as previsdes do plano diretor. Mas o que seria o plano diretor?
José Afonso da Silvas® conceitua plano diretor como:

“O plano diretor, que € um plano urbanistico geral, constitui parte
integrante do processo de planejamento municipal, devendo o plano
plurianual, as diretrizes orgamentarias e o orgamento anual incorporar
as diretrizes e as prioridades nele contidas. (...) constitui um plano
geral e global que tem, portanto, por funcdo sistematizar o
desenvolvimento fisico, econdmico e social do territério municipal,
visando ao bem-estar da comunidade local. Seus objetivos séo gerais
e especificos. Sdo gerais: promover a ordenagdo dos espacos
habitaveis do Municipio. Poderiamos, alias, enunciar ainda de modo
mais geral esses objetivos do plano, dizendo que seu objetivo geral é
o de instrumentar uma estratégia de mudanca no sentido de obter a
melhoria da qualidade de vida da comunidade local. Os objetivos
especificos dependem da realidade que se quer transformar.
Traduzem-se em objetivos concretos de cada um dos projetos que
integram o plano, tal como reurbanizagdo de um bairro, alargamento
de determinada via publica, construcdo de vias expressas,
intensificacdo da industrializagdo de area determinada, construcao de
casas populares, construgdo de rede de esgoto, saneamento de

35 SILVA. José Afonso da. Curso de Direito Urbanistico. Op. cit. p. 136.
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determinada area, retificagdo de um rio e urbanificagdo de suas
margens, zoneamento, arruamento, loteamento etc.”.

Por sua vez, Dirley da Cunha Jr.36:

“O plano diretor é o instrumento que reldne as diretrizes basicas do
desenvolvimento da cidade e que define os objetivos a serem
alcangados, estabelecendo regras de zoneamento, edificagéao,
sistema viario, delimitacdo da area verde e outras matérias atinentes
a ordenacao da cidade e ao bem-estar dos moradores”.

E para Alexandre de Moraes®’:

“O plano diretor é o instrumento basico da politica de desenvolvimento
e de expansao urbana, sendo que, por expressa previsao
constitucional, a propriedade urbana cumpre sua fung¢do social
quando atende as exigéncias fundamentais de ordenagéo da cidade
expressas no plano diretor”.

Assim, nos termos da Constituicido Federal e do Estatuto da Cidade,
constitui o plano diretor como o instrumento basico da politica de desenvolvimento e
expansao urbana (art. 182, CF/88 c/c art. 40, Estatuto da Cidade).

O plano diretor é aprovado pela Camara Municipal, sendo, assim, uma Lei
Municipal. A Constituicdo Federal prevé que o plano diretor € obrigatorio para os
Municipios com mais de 20 (vinte) mil habitantes. Contudo, esse rol € ampliado pelo
art. 41 do Estatuto da Cidade que também impde a obrigatoriedade do plano diretor
para as cidades: a) integrantes de regides metropolitanas (inciso Il); b) onde o Poder
Publico municipal pretenda utilizar os instrumentos previstos no § 4° do art. 182 da
Constituicao federal (inciso Ill); c) integrantes de areas de especial interesse turistico
(inciso IV); d) inseridas na area de influéncia de empreendimentos ou atividades com
significado impacto ambiental de ambito regional ou nacional (inciso V); e) incluidas
no cadastro nacional de Municipios com areas suscetiveis a ocorréncia de grande
impacto, inundagdes bruscas ou processos geoldgicos ou hidrolégicos correlatos
(inciso VI).

3 CUNHA JUNIOR, Dirley da. Curso de Direito Constitucional. Op. cit.
37 MORAES, Alexandre de. Direito constitucional. Op. cit.
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Destarte, o plano diretor € o instrumento urbanistico por exceléncia de
ordenamento e planejamento dos Municipios. O planejamento territorial, em que se
traduz o planejamento urbanistico municipal, visa a transformar a organizagéo do solo

no sentido da melhoria da qualidade de vida da populagéo local38.

Luiz de Anhaia Mello%® defende que, em seu contetido, o plano diretor
devera conter normas os trés sistemas, quais sejam: a) viario; b) zoneamento; c)

espacos verdes.

Com efeito, tera em seu bojo normas e diretrizes sobre o sistema viario do
Municipio (da zona urbana, urbanizavel e de expansao urbana e da zona rural), que
envolve, portanto, o a abertura de ruas, a previsdo de estradas municipais e os
loteamentos (parcelamento do solo).

Outrossim, devera o plano diretor conter regramento juridico acerca do
sistema de zoneamento, que abrange o estabelecimento de zonas de uso do solo e
os modelos de assentamento urbano (regras sobre ocupacédo do solo urbano),

inclusive de renovacao urbana.

Por fim, e ndo menos importante, o plano diretor devera estabelecer
sistema de recreacdo e revitalizacdo, com estabelecimento de areas verdes,
desportivas, assim como areas de preservacao e revitalizagao de setores historicos,
paisagisticos e ambientais.

O Estatuto da Cidade prevé que a lei municipal que instituir o plano diretor

devera ser revista, pelo menos, a cada dez anos.

A formulagdo do plano diretor & tarefa multidisciplinar, envolvendo
profissionais de diversas areas do conhecimento, como arquitetos, engenheiros,
geografos, operadores do direito, etc. A elaborag&o do plano diretor € de competéncia
do Poder Executivo Municipal — Prefeito —, por intermédio dos 6rgaos de planejamento

da Prefeitura.

38 SILVA. José Afonso da. Curso de Direito Urbanistico. Op. cit. p. 138.
39 MELLO, Luiz de Anhaia. O que é um Plano Diretor. In: SILVA. José Afonso da. Curso de Direito
Urbanistico. 6. Ed. Sado Paulo: Editora Malheiros, 2010. p. 140.
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A doutrina de José Afonso da Silva*® prevé algumas etapas a serem

seguidas na formulagao do plano diretor:

“l - Estudos preliminares, que avaliam de forma sumaria a situacao e
os problemas de desenvolvimento do Municipio e estabelecem as
caracteristicas e o nivel de profundidade dos estudos subsequentes;
estabelecem, assim, a politica de planejamento municipal.

Il - Diagnéstico, que pesquisa e analisa em profundidade os
problemas de desenvolvimento selecionados na etapa anterior,
identifica as variaveis que devem ser consideradas para as solugoes
desses problemas e prevé suas perspectivas de evolugao.

lIl - Plano de diretrizes, que estabelece uma politica para as solugdes
dos problemas escolhidos e fixa objetivos e diretrizes da organizagéo
territorial.

IV — Instrumentacdo do plano, que compreende a elaboragao dos
instrumentos de atuacao, de acordo com as diretrizes estabelecidas,
e identifica as medidas capazes de atingir os objetivos escolhidos.

Conforme sera visto adiante, o regramento juridico pertinente a
modificagdo dos planos diretores sofreu inovagdo com a edigdo do Estatuto da
Metrépole, pois foi criada exigéncia ao Poder Publico Municipal de alterar e
compatibilizar o seu plano diretor, desde faca parte de uma regidao metropolitana ou
aglomeragao urbana que tenha instituido o seu plano de desenvolvimento urbano
integrado da unidade territorial urbana. A lei prevé, inclusive, que o Prefeito que deixar
de tomar as providéncias necessarias para garantir o cumprimento dessa
compatibilizagdo do plano diretor ao plano de desenvolvimento urbano integrado, no

prazo legal, incorrera em improbidade administrativa.

Por fim, também sera analisado se essa exigéncia implicaria uma violagéo

da autonomia constitucional que possuem os Municipios se autorreger.

40 SILVA. José Afonso da. Curso de Direito Urbanistico. Op. cit. p. 142.
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4. O ESTATUTO DA METROPOLE

4.1. Historico e objetivos

Conforme visto alhures, ndo obstante a Constituicado Federal ter regulado
com mais detalhamento a normatizagdo do desenvolvimento urbano municipal nos
arts. 182 e 183, o mesmo n&o pode ser dito quanto a regulamentagao das regides
metropolitanas e das integragdes urbanas regionais. Nesse sentido, como bem
pontua Paulo Modesto*!, a nossa Constituicdo foi lacdonica quando tratou da
coordenagao ou cooperacao entre as unidades da federacédo, concedendo poucas
normas para tratar do aspecto funcional, relativo a gestdo e governanga da

cooperacao interfederativa.

De forma quase profética, também ja fazia essa critica José Afonso da

Silva*?, logo apds a promulgagao da Constituicdo de 1988:

“Nao nos parece boa a concepcgao de politica de desenvolvimento
urbano da Constituicdo, que sé considerou objetivos intraurbanos,
pois € isso que significa desenvolvimento das fun¢bes sociais da
cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes. Por isso também
que sua execugao cabe aos Municipios. Nesses termos a normas
constitucional é coerente, pois que ai se situa um campo que deve
mesmo ser de estrita competéncia municipal. Mas essa politica de
desenvolvimento urbano fica bastante empobrecida e talvez nao tera
condigbes de implementar os objetivos importantes a ela assinados
pelo art. 182, se nao se vincular a uma politica mais ampla que leve
em conta também as dimensdes interurbanas, como parte integrante
de uma politica de desenvolvimento econbémico e social que
ultrapassa o nivel estritamente municipal, porquanto, como nota Jean
Remy: “dispor de uma rede urbana adequada é um dos problemas
importantes pelos quais deve zelar uma politica ciosa do crescimento
das capacidades produtivas de uma economia e de melhoria do bem-
estar das populagdes”.

Com efeito, é de ver-se que a partir de certo estagio de desenvolvimento,

grande parte dos problemas urbanos da metrépole serdo regionais. Nenhum

41 MODESTO, Paulo. Regido metropolitana, Estado e Autonomia Municipal: a governanga
interfederativa em questdo. Disponivel em < http://www.direitodoestado.com.br/colunistas/paulo-
modesto/regiao-metropolitana-estado-e-autonomia-municipal-a-governanca-interfederativa-em-
questao>. Acesso em 03/05/2017.

42 SILVA. José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. Op. cit. p. 831.
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municipio pode funcionar isolado das demais unidades federadas, principalmente

aquelas proximas ou limitrofes.

Como visto, as regides metropolitanas ja eram previstas na Constituigao
de 1967/1969, que atribuia a Unido a competéncia para institui-las mediante lei
complementar com Municipios que fossem parte de uma mesma comunidade
socioecondmica*3. Nessa época, em 1973, por meio da Lei Complementar 14/1973,
foram criadas as regides metropolitanas de Sdo Paulo, Belo Horizonte, Porto Alegre,

Recife Salvador, Curitiba, Belém e Fortaleza.

Na Constituicdo de 1988, o unico dispositivo constitucional que faz

referéncia a questéo regional é o § 3° do art. 25:

Art. 25. Os Estados organizam-se e regem-se pelas
Constituicdes e leis que adotarem, observados os principios
desta Constitui¢ao.

(.)

§ 3° Os Estados poderao, mediante lei complementar,
instituir regioes metropolitanas, aglomeragoes urbanas e
microrregidoes, constituidas por agrupamentos de
municipios limitrofes, para integrar a organizagio, o
planejamento e a execug¢dao de fungdes publicas de
interesse comum. (Grifado)

Contudo, ha tempos urgia a necessidade de regulamentagédo legal do
supracitado dispositivo constitucional para maior aclaramento e delimitagdo de seus

termos e alcance juridico.

Ademais, ndao se deve olvidar que a caréncia de uma politica urbanistica
estrutural € tema de debates calorosos ha décadas no Brasil, conforme também
acentua José Afonso da Silva*#, citando Anténio Octavio Cintra“:

“A caréncia de uma politica urbana nacional e de um sistema de

planejamento urbano estrutural constituiu outro fator do fracasso da
concepgdo do plano diretor de desenvolvimento integrado e, por

43 SILVA. José Afonso da. Curso de Direito Urbanistico. Op. cit.

44 Op. cit. p. 102.

45 CINTRA, Anténio Octavio e Paulo Roberto Haddad. Dilemas do Planejamento Urbano e Regional no
Brasil. In: SILVA. José Afonso da. Curso de Direito Urbanistico. Op. cit. p. 102.
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conseguinte, do planejamento urbanistico entre nés. Em verdade, néao
faltaram tentativas sérias no sentido da institucionalizagdo do sistema de
planejamento urbano no Brasil. Anténio Octavio Cintra resume as
preocupagdes nesse sentido, lembrando que ja o Plano Decenal, preparado
sob a presidéncia de Castello Branco, continha numerosas diretrizes para a
politica urbana nacional, assim como o Plano de Desenvolvimento
Estratégico do Governo Costa e Silva [...]. Essa institucionalizagdo nao se
concretizou, de sorte que o planejamento urbanistico ndo se desenvolveu
satisfatoriamente, havendo necessidade de retomar as pesquisas e
reelaborar propostas viaveis”.

E nesse contexto de caréncia de instrumentos legais mais eficazes de
politica nacional de planejamento regional urbano que surgiu o denominado Estatuto
da Metrépole — Lei Federal n° 13.089/2015 —, que estabeleceu as diretrizes gerais
para o planejamento, a gestdo e a execugdo das fungdes publicas de interesse
comum em regides metropolitanas e em aglomeragdes urbanas intuidas pelos
Estados, além de normas gerais sobre o plano de desenvolvimento urbano integrado
e outros instrumentos de governanga interfederativa, conforme sera visto adiante, e,

por fim, os critérios de apoio da Uniao Federal em alguns casos especificos.

A nova legislagao deixa claro que deve ser aplicada de forma conjunta com
as outras normas gerais de Direito Urbanistico, principalmente aquelas estabelecidas

no Estatuto das Cidades (Lei Federal n® 10.257/2001), conforme ja visto anteriormete.

4.2. Instituicdo de regides metropolitanas e de aglomerag¢des urbanas

Quem seria o ente competente para a instituicdo de regides
metropolitanas? O art. 25, § 3°, da Constituicdo Federal, nesse caso, € claro ao
atribuir essa competéncia aos Estados Federados. O objetivo da instituicdo é a
integrar a organizagédo, o planejamento e a execugao das fungdes publicas de
interesse comum. Tal atribuicio constitucional € a nosso ver correta, e nem poderia
ser diferente, ja que seria impensavel que a prépria metropole/Municipio pudesse
extrapolar seu ambito de atuacdo, adentrando na competéncia dos municipios
limitrofes, sob pena de ferir a autonomia municipal destes. Ndo obstante, também
sera examinado se a atribuicado desta competéncia aos Estados também poderia
colocar em xeque a autonomia municipal de todos os municipios integrantes de

determinada regido metropolitana.
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Relevante notar que ndo € a Constituigdo Federal quem cria as regides
metropolitanas, mas somente possibilita a sua criacao pelos Estados-Federados,
dano as bases para o seu estabelecimento.

Outrossim, do ponto de vista legal, nem toda conurbagdo de municipios
pode ser considerada uma regidao metropolitana, havendo alguns critérios legais a
serem observados. O estatuto da Metropole €& tautoldégico e define “regido
metropolitana” como aglomeragao urbana que configure uma metropole. Por outro

lado, também apresenta a sua versao do que seria uma metropole:

Art. 22 Para os efeitos desta Lei, consideram-se:

(...)

V — metropole: espago urbano com continuidade territorial que,
em raziao de sua populagcido e releviancia politica e
socioecondmica, tem influéncia nacional ou sobre uma regiao
que configure, no minimo, a area de influéncia de uma capital
regional, conforme os critérios adotados pela Fundagao Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE.

(...)

Paragrafo unico. Os critérios para a delimitagdo da regiao de
influéncia de uma capital regional, previstos no inciso V
do caput deste artigo considerardao os bens e servigos fornecidos
pela cidade a regidao, abrangendo produtos industriais, educacgao,
saude, servicos bancérios, comércio, empregos e outros itens
pertinentes, e serdo disponibilizados pelo IBGE na rede mundial de
computadores. (Grifado)

Assim, a legislagdo ndo é omissa e traz os elementos configuradores de
uma regido metropolitana, que estdo baseados em critérios estatisticos, politicos e
econdmicos. Interessante notar que no projeto original do Deputado Walter Feldman
— Projeto de Lei n° 3460/2004 — a definichdo de metrépole levava em conta
preponderantemente o carater populacional (5% da populagdo do pais), o que
inviabilizava, ou melhor, inutilizava completamente, o objetivo da legislagdo. Nesse
ponto, concordamos com Rosa Moura®, quando afirma que exceto pela regido

metropolitana de Sao Paulo, ndo havia a época, nem atualmente, qualquer outra

46 MOURA, Rosa. Estatuto da Metrépole: Enfim, aprovado! Mas o que oferece a metropolizagdo
brasileira? In: Observatoério das metrépoles — INCT/CNPq: IPEA-PNPD.
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aglomeragcdao com tal caracteristica. Tal estipulagdo naquele periodo foi téao
superestimada que favoreceu para a perda de interesse e credibilidade no projeto e
contribuiu para a morosidade do seu processo legislativo.

Destarte, a adogao de critérios mais abertos para a instituicdo das regides

metropolitanas é digna de elogios, pois amplia o objeto de incidéncia da lei.

Nesse momento, surge indagagéo: e se a regido nado preencher os
requisitos legais? Ha qualquer tipo de regulamentagdo? A resposta também é
afirmativa, pois o préprio Estatuto da Metrépole prevé em seu art. 15 que a regiao
metropolitana instituida mediante lei complementar estadual que nao atenda o
disposto no inciso VIl do caput do art. 2°, ou seja, ndo configure uma metrépole, sera
enquadrada como aglomeragao urbana para efeito das politicas publicas a cargo do
Governo Federal. Apesar da obscuridade do termo, extrapolaria o escopo do presente
trabalho a divagacgao acerca das diferengas entre uma metrépole e uma aglomeracgéao
urbana, bastando saber que a legislacdo considera a aglomeragdo urbana num
estagio inferior de urbanizagao, interligagéo e diversificagdo de atividades quando

comparada ao uma metropole.

A instituicdo de regido metropolitana se da mediante lei estadual
complementar, esta constituida por agrupamento de municipios limitrofes, cujo
objetivo é a integrar a organizagdo, o planejamento e a execucdo de fungdes
publicas de interesse comuns. E obrigacdo dos Estados e Municipios inclusos em
regiao metropolitana ou aglomeragédo urbana a governanga interfederativa, como

sera vista adiante.

A legitimidade dos Estados Federados para a instituigdo das regides
metropolitanas e agrupamentos urbanos também se justifica pelo fato desses entes

terem uma visao mais regionalizada das repercussdes urbanas da metrdpole.

No caso da instituicdo de regiao metropolitana ou de aglomeragao urbana
que envolva Municipios pertencentes a Estados diferentes, sera necessaria a
aprovacao de leis complementadores pelas assembleias legislativas de cada um dos

Estados envolvimento.
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O Estatuto da Metrépole foi cuidadoso ao elencar, em seu art. 5°, requisitos
minimos a estarem presentes nas leis estaduais instituidoras das regides

metropolitanas.

Primeiramente, a lei complementar estadual deve conter os Municipios
que integram a unidade territorial urbana. A razdo é delimitar objetivamente a
extensdo da regido metropolitana, até porque, ao integra-la, os Municipios assumem
diversas obrigagdes, como, a titulo de exemplo, a adequagéo de seus planos diretores
as diretrizes contidas no Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado (PDUI). Incorre
em improbidade administrativa, nos termos do art. 21 do Estatuto da Metrépole, o
Governador, Prefeito ou agente publico que ndo tomar as providencias necessaria
para elaborar e aprovar ou garantir o cumprimento do PDUI.

Ademais, a lei estadual devera estabelecer os campos funcionais ou
fungdes publicas de interesse comum que justificam a instituicdo da unidade
territorial urbana. Funcgdes publicas de interesse comum sdo politicas publicas ou
acdes nelas inseridas cuja realizagao por parte de um Municipio, isoladamente, seja
inviavel ou cause impacto em Municipios limitrofes. Basicamente, sdo agdes que nao
sdo passiveis de realizagdo por um unico Municipio, como politicas que extrapolem

seu limite territorial (e.g. saneamento basico intermunicipal).

Para José Afonso da Silva*’, caberia a lei complementar estadual definir
essas funcdes publicas de interesse comum, tendo, porém, essa definicao limites,
pois entre elas evidentemente ndo podem estar a de estrito interesse local, as que
nao tém dimensdo metropolitana, que continuam integrando a autonomia dos
Municipios integrantes; nem as do Estado que n&o sejam também de estrito interesse

metropolitano.

No julgamento da Acao Direta de Inconstitucionalidade n° 1842/RJ, o
proprio Supremo Tribunal Federal entendeu que o interesse comum “é muito mais
que a soma de cada interesse local envolvido, pois a ma condug¢ado da fungao de
saneamento basico por apenas um municipio pode colocar em risco todo o esforco

do conjunto, além das consequéncias para a saude publica de toda a regiao”.

47 SILVA. José Afonso da. Curso de Direito Urbanistico. Op. cit. p. 161.
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Assim, a presenca desse requisito na lei estadual é fundamental, pois a
prépria finalidade de criagdo de uma regidao metropolitana € a tornar possivel aquilo
gue dos Municipios ndo poderiam executar de forma isolada.

Outro requisito obrigatério € a conformagao da estrutura da governanga
interfederativa, que nada mais é que o compartilhamento de responsabilidade e a¢des
entre os entes da federagdo acerca da regido metropolitana. Todos os entes
envolvidos, Estados, Municipios e até mesmo a Unido deverao trabalhar numa gestéo

integrada e agir em prol do interesse comum.

Por fim, também é requisito minimo da lei estadual definir os meios de
controle social da organizagdo, do planejamento e da execugao de fungbes publicas

de interesse comum.

4.3. Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado (PDUI) e governanca

interfederativa das regides metropolitanas e aglomerag¢des urbanas

Inovacdes e pontos centrais e estruturantes do Estatuto da Metrépole sao
a criacdo e regulamentacdo da governancga interfederativa e do Plano de

Desenvolvimento Urbano Integrado (PDUI).

Governanga interfederativa pode ser considerada como sindnimo de
gestdo integrada. E a agdo integrada de todos os entes envolvidos na regido

metropolitana para a consecucao de seus interesses.

Conforme a ligdo de Paulo Modesto*, a grande diferenga entre a gestdo
integrada do § 3° do art. 25 da Constituicdo Federal e a ja comum modalidade
associacdo mediante consdércios e convénios publicos, prevista no art. 241, é que esta
€ modelo de gestao associada voluntaria, enquanto aquela seria uma modalidade
de gestao associada compulsoéria, definida por lei complementar, independente da

manifestagéo, autorizagdo, homologagao ou aprovagao pelos municipios limitrofes.

48 MODESTO, Paulo. Regido metropolitana, Estado e Autonomia Municipal: a governanga
interfederativa em questao. Op cit.
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O Estatuto da Metrépole define a governanca interfederativa*® exatamente
como o compartilhamento de responsabilidade e acbes entre entes da Federacéo nos
termos de organizacgao, planejamento e execugéo das fung¢des publicas de interesses
comum. A legislagao atribui o protagonismo para o Estado e Municipios integrantes

da regido metropolitana para que, juntos, definam os rumos a serem tomados.

Dentre os principios a serem seguidos pela governanga interfederativa,
talvez o mais inovador seja aquele referente a prevaléncia do interesse comum sobre
o interesse local. O legislador deduziu que seria inviavel alcangar uma real unificacéo
e eficacia em termos de governacgao interfederativa se os interesses locais de cada
Municipio pudessem se sobrepor ao interesse comum e geral de todos os Municipios
integrantes da regido metropolitana ou aglomeragao urbana.

Outro principio estruturante da governanga interfederativa é o
compartilhamento de responsabilidades para a promog¢ao do desenvolvimento urbano
integrado. Sem a participacado de todos os entes envolvidos, nem sequer é possivel
falar numa gestéo integrada.

E sabido que a autonomia dos Municipios possui matriz constitucional,
sendo, de fato, tema delicado, prima facie, limitacbes a sua abrangéncia. Por essa
razao, no intuito de assegurar a inexisténcia de eventuais usurpagdes de sua
autonomia que o Estatuto da Metropole também estabeleceu como principio da

governanga interfederativa o respeito a autonomia dos entes federativos.

A Republica Federativa do Brasil € um pais de dimensdes continentais,
com diversas caracteristicas e culturas proprias em cada regido. Sem se furtar desse
fato, a legislagdo impés observancia das peculiaridades regionais e locais no ambito
da governanga interfederativa. Nesse ponto, concordamos com Rafael Amorim
Martins de Sa e Ana Luiza Carvalho®®, quando entendem que “com essa regra, o
legislador quis enfatizar a vocagao, a histéria e a singularidade de cada regido ou

localidade. Assim, n&o se pode tratar de maneira semelhante uma cidade do Estado

49 BRASIL, Lei n°13.089/2015. Art. 2°, IV.
5 S84, R. A. M, Carvalho, A.L.S, Barbosa, Y.M, Barsch, B., & Araujo, A.R. Jr. Estatuto da Metrépole: a
governanga interfederativa. Urbe. Revista Brasileira de Gestao Urbana. 2016.
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do Rio Grande do Sul com uma do Amapa. Os costumes e tradi¢gdes dos povos devem

ser respeitados”.

A gestdo democratica da cidade, assegurando a participagado popular
também fora reforgada na legislagdo metropolitana, apesar de ja ser principio basico

do Direito Urbanistico, ja tendo previsao expressa no Estatuto da Cidade.

Por fim, também s&o fundamentos da gestao interfederativa a efetividade
no uso de recursos publicos e a busca do desenvolvimento sustentavel. A
preocupagao com a introdugao de técnicas de gestdo na administragdo publica, com
aumento de sua efetividade é tema central do Direito Administrativo moderno. Por
outro lado, a preocupagdo em matéria ambiental também marca o atual estagio
civilizatorio. O crescimento econémico deve levar em consideracéo a inclusao social

e a protecao ambiental®’.

Em relagdo a estrutura basica®?, a governancga interfederativa devera
conter: i) instadncia executiva composta pelos representantes do Poder Executivo dos
entes federativos integrantes das unidades territoriais urbanas; ii) instancia colegiada
deliberativa com representacdo da sociedade civil; iii) organizagdo publica com
funcbes técnico-consultivas e iv) sistema integrado de alocagao de recursos e de

prestacédo de contas.

O Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado é o instrumento que
estabelece, com base em processo permanente de planejamento, as diretrizes para
o desenvolvimento urbano da regiao metropolitana ou da aglomeragéo urbana. O
PDUI é uma espécie de “plano diretor” da regido metropolitana, devendo conter®?, no
minimo, as diretrizes para as fungdes publicas de interesse comum; o
macrozoneamento da unidade territorial urbana; as diretrizes quanto a articulagado dos
Municipios no parcelamento, uso e ocupacao do solo urbano; as diretrizes quanto a
articulacao intersetorial das politicas publicas afetas a unidade territorial urbana, além

da delimitacdo das areas com restricdes a urbanizacio.

5184, R. A. M, Carvalho, A.L.S, Barbosa, Y.M, Barsch, B., & Araujo, A.R. Jr. Estatuto da Metrépole: a
governanga interfederativa. Op. Cit.

52 BRASIL, Lei n°13.089/2015. Art. 8°.

53 Op. Cit. Art. 12.
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O PDUI possui natureza juridica de lei estadual, mas a legislacédo impde
que o plano seja elaborado® no dmbito da estrutura da governanca interfederativa
dos entes da regido metropolitana, sendo aprovado pela instancia colegiada
deliberativa, antes do seu envio a respectiva assembleia legislativa. Tal medida visa
dar um protagonismo aos entes federativos para que possam, conjuntamente, decidir
quais os melhores caminhos a trilhar para a construgdo da metrépole. Também visa
respeitar a autonomia constitucional que possuem os Municipios e evitar eventuais

imposicdes de maneira verticalizada pelos Estados Federados.

A ideia de -construgdo hierarquica, com um plano regional que
estabelecesse as diretrizes a serem seguidas pelos planos diretores municipais ja era
defendida ha décadas por José Afonso da Silva®®, muito antes da edi¢édo do proprio

Estatuto da Metropole:

“Um sistema de planejamento urbanistico estrutural comporta a
construgcao hierarquica de plano de ordenacgao territorial com
amplitudes diversas, indo dos arcabougos maiores dos planos
nacionais e macrorregionais até os mais limitados dos planos
microrregionais e locais, de tal sorte que os nacionais estabelegcam as
diretrizes e objetivos gerais do desenvolvimento da rede urbana no
territorio nacional em funcdo do plano nacional de desenvolvimento
econdmico-social; os macrorregionais desceriam aos aspectos mais
particularizados das regides em fungao do planejamento econémico-
social regional; os planos estaduais e microrregionais dentro de cada
Estado, observadas aquelas diretrizes e objetivos, seriam planos de
coordenagdo urbanistica; e, finalmente, cada Municipio faria seu
plano urbanistico (plano diretor), segundo suas necessidades e
conveniéncias, respeitando as diretrizes e objetivos econémicos e
sociais fixados nos planos de nivel superior”.

A legislagao metropolitana também teve uma preocupag¢ao de dar ampla
participagdo popular®® no processo de elaboragéo e fiscalizagdo do projeto, estando
assegurados: a promogao de audiéncias publicas e debates de representantes da
sociedade civil e da populagdo, em todos os Municipios integrantes da unidade

territorial urbana; a publicidade quanto aos documentos e informagdes produzidos,

5 BRASIL, Lei n°13.089/2015. Art. 10, § 4°.
55 SILVA. José Afonso da. Curso de Direito Urbanistico. Op. cit. p. 103.
56 BRASIL, Lei n°13.089/2015. Art. 12, § 2°.
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além do acompanhamento do Ministério Publico em todas as etapas do processo

legislativo.

O Estatuto da Metropole também cria uma obrigagéo®’ para que a lei que
instituir o PDUI da regido metropolitana seja revisto, pelo menos, a cada dez anos.
Tal obrigatoriedade vai ao encontro da diretriz metropolitana que estabelece que
havera processo permanente de planejamento e tomada de decisbes quanto ao

desenvolvimento urbano.

O § 3° do art. 10° traz ponto relevante, pois preleciona que, nas regides
metropolitanas e nas aglomeragdes urbanas instituidas mediante lei complementar
estadual, o Municipio devera compatibilizar seu plano diretor com o PDUI da
unidade territorial urbana. O art. 21, Il, estabelece que o prefeito que deixar de tomar
as providéncias necessarias de adequar o plano diretor de seu Municipio no prazo de
trés anos da aprovacgao da lei estadual instituidora do PDUI incorrera em improbidade

administrativa.

Questiona-se: a obrigatoriedade de conformagdo do plano diretor dos
Municipios ao Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado (lei estadual) viola a

autonomia desses entes federativos?

4.4. A (in)constitucionalidade da obrigatoriedade dos municipios compatibilizarem
seus planos diretores com o plano de desenvolvimento urbano integrado

(PDUI) da unidade territorial urbana: violagdo da autonomia municipal?

Ponto extremamente relevante € saber se a imposi¢cao de compatibilizacao
do plano diretor do Municipio ao PDUI, previsto no § 3° do art. 10 do Estatuto da

Metrépole, configura violagdo da autonomia municipal.

O tema da autonomia dos municipios perante suas relagcdes com os
Estados Federados € espinhoso e ja foi alvo de apreciagao pelo Supremo Tribunal
Federal em diversas oportunidades®. Contudo, em virtude do carater recente da

57 BRASIL, Lei n°13.089/2015. Art. 11.
%8 VVide ADI 1842/RJ, ADI 2077/BA e ADI 5155/BA.
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legislacdo metropolitana, ainda ndo ha entendimento acerca da conformagéo do

plano diretor municipal com o PDUI estadual.

N&o obstante, a analise da jurisprudéncia viabiliza uma visdo mais ampla
dos entendimentos do STF em relagdo a instituicdo e organizacdo das regides

metropolitanas.

Com efeito, conforme delimitado no capitulo referente a reparticdo de
competéncias, a autonomia municipal possui, em sua esséncia, os atributos da
autoadministragdo e autogoverno. Nada obstante, a autonomia, diferentemente da
soberania, é limitada, sendo a Constituicao Federal o instrumento que estabelece as

balizas da extensao dessa autonomia.

Assim também entende Dirley da Cunha Janior®® quando afirma que “as
entidades integrantes da Federacao (Unidao, Estados-membros, Distrito Federal e
Municipios) ndo tem soberania. Apenas desfrutam de autonomia deferida diretamente
pela Carta Magna. Autonomia, diferentemente da soberania, corresponde a um
quadro interno de competéncias, rigidamente demarcadas pela Constituicdo Federal”.

Desse modo, é a Constituicido Federal que dita a amplitude da autonomia
dos entes federativos e como sera o seu exercicio. Assim, € a partir das normas
constitucionais que o problema da constitucionalidade da conformacgcdo do plano
diretor do Municipio em face ao PDUI deve ser feito.

A autonomia dos Municipios deriva diretamente dos arts. 1° e 18 da
Constituicdo Federal. A competéncia dos Municipios esta prevista no art. 30,
possuindo grande abrangéncia, pois os possibilitam legislar sobre tudo aquilo que
seja assunto de interesse local (inciso |) e promover, no que couber, o adequado

ordenamento territorial, mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento e

da ocupacéo do solo urbano (inciso II).

5 CUNHA JUNIOR, Dirley da. Op cit. p. 537/538.
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Com relagao ao que seriam os “assuntos de interesse local”’, defende Dirley
da Cunha Junior®® que seriam todos aqueles interesses que se encontram

diretamente ligados a vida local de cada Municipio.

Numa visdo um pouco mais restritiva, Gilmar Mendes®' afirma que os
“assuntos de interesse local” seriam aqueles interesses predominantemente
municipais, como as atividades, e a respectiva regulagao legislativa, pertinentes a
transportes coletivos, coleta de lixo, ordenacao do solo urbano, fiscalizacdo das
condigdes de higiene de bares e restaurantes, entre outras. Contudo, também salienta
que a legislagdo municipal, mesmo que sob o pretexto de proteger o interesse local,

deve guardar respeito aos principios constitucionais acaso aplicaveis.

Pois bem. O art. 182 da Carta Magna, marco regulatorio da politica urbana,
estabelece que a politica de desenvolvimento urbano sera executada pelo Poder
Publico municipal, porém em conformidade com as diretrizes gerais fixadas em
lei. No mesmo sentido, o inciso VIII do art. 30, que prevé que os Municipios
promoverao o adequado ordenamento territorial, mediante planejamento e controle

do uso, do parcelamento e da ocupacido do uso do solo, no que couber, isto é,

naquilo que Ihe for atribuido pela Carta Magna. Assim, a autonomia municipal em
relagédo as politicas de desenvolvimento urbano esta balizada pelas diretrizes gerais

fixadas em lei.

Como é sabido, as diretrizes gerais em matéria de Direito Urbanistico sdo
estabelecidas pela Unido Federal, nos termos do § 1° do art. 24 da Constituicao
Federal. Também é verdade que o § 3° do art. 25 prevé a competéncia dos Estados
para a instituicdo de regides metropolitanas ou aglomeragdes urbanas. N&o obstante,
tal dispositivo, do mesmo modo, carecia de regulamentagao.

Em 2015, foi editado o Estatuto da Metrépole cujo objeto é exatamente
estabelecer as diretrizes gerais para o planejamento, gestdo e execugao das fungdes

publicas de interesse comum das regides metropolitanas.

60 CUNHA JUNIOR, Dirley da. Op cit. p. 930.
61 MENDES, Gilmar Ferreira. Curso de Direito Constitucional. p. 956.
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Com efeito, se for entendido que o Estatuto da Metrépole é limitador da
autonomia municipal, nos moldes do art. 182, inexistiria qualquer violagao, a priori, de

prerrogativas dos Municipios.

Ademais, o Supremo Tribunal Federal®? ja decidiu que “O interesse comum
e a compulsoriedade da integragdo metropolitana ndo sao incompativeis com a

autonomia municipal”.

Em relagdo a elaboragdo do PDUI, ndo se deve olvidar que o § 3° do art.
10 da legislagdo metropolitana prevé que o plano sera elaborado no ambito da
estrutura de governanca interfederativa e aprovado pela sua instancia colegiada. A
autonomia municipal estaria plenamente respeitada, pois os proprios Municipios que
estariam a cargo da elaborac&o do projeto que os regera na regiao metropolitana.
Posterior adequagao dos planos diretores apenas concretizaria decisao ja tomada
pelos Municipios em momento anterior. Ndo ha imposigao verticalizada de obrigagbes
dos Estados para os Municipios, ja que estes participaram da elaboragdo do projeto

a ser enviado a assembleia legislativa.

Nada obstante, a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal ja firmou
entendimento de que havera violacdo da autonomia municipal se a instituicdo da
regido metropolitana tiver como objetivo a mera transferéncia ao estado-membro o
poder de concedente de fungdes e servigos publicos de interesse comum, como
saneamento basico, limitando ou restringindo a agao dos Municipios®3. Nas palavras
da Suprema Corte “é necessario evitar que o poder decisorio e o poder concedente
se concentrem nas maos de um unico ente para a preservagao do autogoverno e da

autoadministragdo dos municipios”.

Outrossim, também ha entendimento que ha violagdo de autonomia
municipal se houver dispositivo de constituicdo estadual que limite o interesse local
dos municipios aqueles adstritos ao seu territério®. No caso em questio, houve
alteragcdo na constituigdo estadual para determinar que o ‘“interesse local” fosse

considerado apenas aqueles cuja execugéao tenha tido inicio e conclusdo nos limites

62 ADI 1872/RJ
63 ADI 1842/RJ.
64 ADI 2077/BA.
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territoriais do municipio. Em seu voto, o Ministro Nelson Jobim ressaltou que os
servicos de interesse comum, como saneamento basico, s&o tipicamente

intermunicipais e cabera aos préprios municipios, juntos, a decisdo acerca deles.

Destarte, conclui-se, salvo melhor entendimento, que a mera
obrigatoriedade de compatibilizacdo do plano diretor dos Municipios com o PDUI n&o
viola a autonomia municipal, seja porque os Municipios participaram de sua
elaboracao, seja porque a autonomia dos Municipios é limitada, constitucionalmente,

ao seu cumprimento das diretrizes gerais estabelecidas pela Unido Federal.

5. O ESTATUTO DA METROPOLE E SUA INTERAGAO COM O PDDU DE
SALVADOR

O Estatuto da Metrépole institui lapso temporal de trés anos para que seja
elaborado o PDUI, contado da vigéncia da lei complementar estadual que instituir a
regido metropolitana ou aglomeragao urbana, ou trés anos da vigéncia do proprio
Estatuto da Metrépole no caso das regides metropolitanas ja instituidas anteriormente

a legislagdao metropolitana.

Do mesmo modo, os Municipios terdo prazo de trés anos para
compatibilizarem seus planos diretores com o PDUI, a contar da aprovagéo do plano

mediante lei estadual.

Em ambos os casos, a falta de diligéncia dos Governadores, agentes

publicos e Prefeitos ensejara a imputagéo de improbidade administrativa.

A regido metropolitana de Salvador foi criada ainda na década de setenta,
mediante a Lei Complementar Federal n° 14, que inicialmente era constituida pelos
Municipios de Salvador, Camacari, Candeias, Itaparica, Lauro de Freitas, Séo
Francisco do Conde, Simdes Filho e Vera Cruz®. Os Municipios de Mata de Séo
Jodo, Pojuca e Sao Sebastidao do Passé foram integrados posteriormente através

das Leis Complementares 30 e 32 do Estado da Bahia. Segundo o IBGE, em 2016,

65 BAHIA, Lei Complementar n°® 14. Art. 1°, § 5°.
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possuia 3.984.583 habitantes, sendo considerada pelo Instituto como a mais rica

da regiao Norte-Nordeste.

Na imagem abaixo (fig.3)% é possivel visualizar a Regido Metropolitana

de Salvador com seus Municipios integrantes:

A Regido Metropolitana de Salvador na rede urbana brasileira e sua configuragdo interna
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Por sua vez, a instituicdo da Entidade Metropolitana de Salvador decorreu

da promulgacédo da Lei Estadual Complementar n°® 41/2014, um ano antes da edig&o

do Estatuto da Metropole.

Ja fora objeto de analise que, no caso da legislagdo concorrente, a Unido

Federal tem competéncia para legislar sobre normas gerais (art. 24, § 1°). Contudo,

inexistindo lei federal sobre normas gerais, os Estados exercerdao a competéncia

legislativa plena, para atender suas particularidades (§ 3°).

66 SILVA, Sylvio Bandeira de Mello e; Barbara-Christine Nentwig SILVA; Maina Piraja SILVA. A Regiao
Metropolitana de Salvador na rede urbana brasileira e sua configuragéo interna. Scripta Nova. Revista
Electronica de Geografia y Ciencias Sociales. [En linea]. Barcelona: Universidad de Barcelona, 10 de

junio de 2014, vol. XVIII, n® 479



57

Com efeito, em 2014, o Estado da Bahia detinha competéncia legislativa

plena para legislar acerca da instituicdo de regides metropolitanas.

Ndo obstante, também ¢é disposi¢cdo constitucional expressa que a
superveniéncia de lei federal sobre normais gerais suspende a eficacia da lei

estadual, no que |he for contrario (§ 4°).

Assim, a analise dos dispositivos contidos da Lei Estadual Complementar
n° 41/2014 do Estado da Bahia deve ser feita em conjunto com as normas contidas
no Estatuto da Metrépole, ndo sendo eficazes as disposicbes daquela que
contradigam as destas. Analise mais pormenorizada acerca das discrepancias
existentes entre a lei estadual e a lei federal fugiria, em muito, dos objetivos desse
trabalho, passando-se, assim, a apreciagao do impacto do Estatuto da Metrépole no

plano diretor do municipio de Salvador.

De maneira direta e iminente, a maior consequéncia da edi¢ao do Estatuto
da Metrépole no PDDU de Salvador sera a necessidade de sua compatibilizagdo com
o Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado (PDUI), no prazo de trés anos de sua

aprovagao na assembleia legislativa.

Adotando o critério previsto no art. 21 da lei metropolitana, e considerando
que a lei estadual instituidora da regido metropolitana de Salvador fora editada ainda
em 2014, o termo final para a elaboragao do PDUI seria no dia 12 de janeiro de 2018,

data em que completara trés anos de vigéncia da do Estatuto da Metrépole.

Ainda em 2014, poucos meses apos a vigéncia da Lei Estadual n° 41, o
Partidos Democratas ajuizou a Agéo Direta de Inconstitucionalidade n° 5155/BA,
questionando a constitucionalidade diversos dispositivos da Lei Estadual, sob
alegacéo de violagdo da autonomia municipal, principalmente no que refere (i) ao
emparceiramento compulsoria entre o Estado da Bahia e os Municipios membros da
regiao metropolitana, mesmo sem a suas anuéncias; (ii) a criagao unilateral, por parte
do Estado da Bahia, da entidade intergorvenamental da regi&o metropolitana, ainda

mais sob forma de autarquia.

Nesse sentido, os arts. 1° e 2° da Lei baiana:
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Art. 1° - Esta Lei Complementar tem por objeto:

| - a criagdo da Entidade Metropolitana da Regiao Metropolitana
de Salvador, inclusive dispondo sobre sua estrutura de governanga e
sobre o sistema de planejamento metropolitano;

(...)

Paragrafo unico - O disposto nesta Lei Complementar aplica-se ao
Estado da Bahia e aos Municipios integrantes da Regidao
Metropolitana de Salvador, bem como as pessoas fisicas ou
juridicas de direito privado que com elas se relacionem, no que
concerne as fungdes publicas de interesse comum.

Art. 2° - Fica criada a Entidade Metropolitana da Regidao Metropolitana
de Salvador, autarquia intergovernamental de regime especial,
com carater deliberativo e normativo e personalidade juridica de
direito publico.

Na fundamentag&o de sua exordial, o Democratas alegou que a criagdo da
denominada “Entidade Metropolitana da Regiao de Salvador”, bem com delineamento
definido pela Lei Complementar n°® 41/2014 evidenciaria uma flagrante violagdo ao
modelo federativo constitucionalmente estabelecido, pois preveria indevida
intromisséo do Estado da Bahia na administragao das Municipalidades que compdem

a Regido Metropolitana de Salvador.

O partido também ataca a criagao da Entidade Metropolitana sob a forma
de “autarquia intergovernamental”’, afirmando que as regides metropolitanas
constituem agrupamentos de Municipios limitrofes, desprovida de personalidade

juridica.

Ademais, alega que, ndo obstante ao permissivo constitucional para a
instituicdo das regides metropolitanas, ndo poderia o Estado se utilizar da Lei
Complementar para, de forma dissimulada e ao arrepio das normas constitucionais,
vilipendiar e reduzir a autonomia dos Municipios dela integrantes. A autonomia seria
consubstanciada no “governo préprio ou de si mesmo”’, ndo podendo sofrer

interferéncia em suas atribui¢cdes pelos Estados-membros.
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Em parecer juridico acostado na petigéo inicial da ADI n°® 5155/BA, Carlos

Ayres Britto®” esclarece que:

“Essa é a pedra de toque ou a chave de abdboda da arquitetura em
que se traduz a conurbagdo de que fala o § 3° do art. 25 da
Constituicdo: cada Municipio conturbado prossegue ele mesmo como
entidade federada. Pessoa politico-administrativa de direito publico
interno, a ter por &mbito espacial de incidéncia das suas normas
juridicas o seu originario territério e as pessoas nele residentes (seus
municipes). Ndo assim para o Estado-membro em que alocados,
juridicamente, os Municipios em concreto estado de conurbagéo. E o
que demonstro, em imediata sequéncia, mas deixando de logo
assentado de que uma coisa é a conurbagao de fato ou no concreto
plano geografico-populacional; outra, a formagado juridica desse
empirico estado de coisa. Recolocando a ideia: o Estado apanha esse
concreto estado de conurbacao para o fim de conferir as suas politicas
publicas (dele, Estado) uma dimenséao regionalizada ou supralocal.
N&o para refundir ou reformatar a prépria natureza juridica de cada
Municipio [...]. Mais que isso, ndo se pode sequer formatar,
personalizadamente, Regides Metropolitanas. Quanto a estrutura de
governo, ela é privativa das pessoas federadas. Nao se estende ao
modelo autarquico que recorreu a Lei Complementar baiana 41/2014”.

Em seus pedidos, requereu o Partido Democratas a suspensao cautelar da
vigéncia da Lei Estadual e, por fim, que ela seja declarada inconstitucional.

Em contrarrazdées ao pedido cautelar, a Procuradoria do Estado da Bahia
se manifestou no sentido de que a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal ja
pacificou a questdo do carater compulsério dos Municipios nas Regides
Metropolitanas. Afirmou que a criagdo da Entidade Metropolitana de Salvador levou
em consideracdo a distribuicdo de poder decisério e a absoluta auséncia de
concentragao de poder, seja na mao do Estado da Bahia, seja na mao dos Municipios.
Nas palavras da defesa do Estado, a Entidade Metropolitana, em sua esséncia, visa
a efetiva congregacado democratica dos entes envolvidos, com o fim social comum de

consecucgao das politicas publicas comuns.

Por fim, houve manifestacdo da Procuradoria Geral da Republica na qual
apontou que a Lei Complementar 41/2014, da Estado da Bahia nao incide em vicio

de inconstitucionalidade. Ao revés, busca conferir concregdo as normas

67 BRITO, Carlos Ayres. Regime Constitucional das Regibées Metropolitanas. Parecer dado na Agao
Direta de Inconstitucionalidade n°® 5155/BA.
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constitucionais, em especial, ao art. 25, § 3°, e garantir atendimento as necessidades
coletivas que surgem na conurbag&o de municipios na regido de Salvador. Requereu,

também, a improcedéncia da acao.

Até a data de publicacdo desse trabalho monografico — julho de 2017 —,
ainda nao havia julgamento da ADI n° 5155/BA, nem suspensao cautelar da Lei

Complementar n° 41/2014, estando esta em plena vigéncia.

Apesar da celeuma, e reconhecendo os excelentes argumentos de ambos
os lados, conforme explicitado no decorrer desse trabalho, em relagcdo ao
emparceiramento compulsério dos entes federativos para integrarem a regiao
metropolitana, o Supremo Tribunal Federal®® ja firmou entendimento de que “o
interesse comum e a compulsoriedade da integragdo metropolitana ndo sao

incompativeis com a autonomia municipal”.

A vigéncia do Estatuto da Metrépole, que regulamentou o § 3° do art. 25

da Constituicdo Federal, cristalizou esse entendimento no arcabougo legal:

Art. 25. Os Estados organizam-se e regem-se pelas Constituicdes e
leis que adotarem, observados os principios desta Constituigao.

[.]

§ 3° Os Estados poderao, mediante lei complementar, instituir regides
metropolitanas, aglomerag¢des urbanas e microrregides, constituidas
por agrupamentos de municipios limitrofes, para integrar a
organizacao, o planejamento e a execugao de fungdes publicas de
interesse comum.

Art. 320Os Estados, mediante lei complementar, poderdo instituir
regidbes metropolitanas e aglomeracdes urbanas, constituidas por
agrupamento de Municipios limitrofes, para integrar a organizacao, o
planejamento e a execugao de fungdes publicas de interesse comum.

Paragrafo unico. Estado e Municipios inclusos em regiao
metropolitana ou em aglomeracéao urbana formalizada e delimitada na
forma do caput deste artigo deverdo promover a governanga
interfederativa, sem prejuizo de outras determinagdes desta Lei.
(grifado)

68 \Vide ADI 1872/RJ
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Sobre o tema, Paulo Modesto®®:

“Na Constituigéo Brasileira a norma central no tema da coordenagao
intermunicipal é o Art. 25, § 3°, da Constituicdo Federal. Essa norma
instituiu modalidade de gestdo associada compulsoria, definida
por lei complementar, independentemente da manifestacgao,
autorizagdo, homologagéo ou aprovacao da adesdo pelos municipios
limitrofes. Muito diferente € o0 modelo de gestido associada
voluntaria, previsto no Art. 241 da Constituigdo, que prescreve [...]”

Do mesmo modo, Aladér Caffé Alves’:

“Desse modo, se a fungdo publica a ser realizada é de carater
regional, ndo pode o Municipio impedi-la, a pretexto de que sera em
seu ‘territorio’, pois o territério do Municipio € também territério
estadual e nacional. O que orienta a deciséo regional ou local nao é,
pois, a mera localizagao fisica da fungdo ou do servigo publico, mas
sua finalidade, natureza e caracteristicas que os fazem ser de
responsabilidade deste ou daquele ente publico governamental ou
deles em conjunto, independentemente do local de sua realizagao.
Esta questdo é de grande importancia para a delimitagdo das
competéncias privativas ou concorrentes dos Municipios e do Estado
federado, em face da realizagdo das funcdes publicas de interesse
comum. E importante notar, finalmente, que a instituicdo de regiao
metropolitana tem um carater funcional, ou seja, destina-se a integrar
0 agrupamento dos Municipios metropolitanos na organizagéo,
planejamento e execucao das fun¢des publicas de interesse comum.
Desse modo, a referida integragdo pressupde a inafastavel garantia
de que os Municipios podem (e devem) participar das decisbes e
aclOes regionais, sob diferentes modalidades, em todas as fases de
organizagao, planejamento e execugdo das fungbes publicas de
interesse comum”.

Portanto, a mera falta de anuéncia dos Municipios integrantes na
participagdo da regidao metropolitana nao viola, por si s6, a autonomia municipal, ja
que a propria Constituicado Federal, em seu art. 182, cria as balizas da extensao do

exercicio dessa autonomia.

69 MODESTO, Paulo. Regido metropolitana, Estado e Autonomia Municipal: a governanga
interfederativa em questao. Op. Cit.

0 ALVES, Alaor Caffé. Regides Metropolitanas, aglomeragbes urbanas e microrregides: novas
dimensbes constitucionais da organizacédo do Estado brasileiro. In: Revista de Direito Ambiental. Vol.
15, p. 184, jul/1999.
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A questao relativa a criagao unilateral, por parte do Estado da Bahia, da
entidade intergorvenamental da regido metropolitana sob forma de autarquia, é
questao mais delicada, pois nem a Lei nem a Constituigao traz defini¢gao clara de qual
seria a natureza juridica da “governanca interfederativa” ou “entidade metropolitana”.
O art. 8° do Estatuto da Metrépole se limita a especificar a sua estrutura basica, mas

nao a natureza juridica da instituicdo em si.

Para Hely Lopes Meirelles”", as regides metropolitanas serias apenas uma
area de servigos especiais, cumprindo funcdo meramente executoria e administrativa,

podendo ser configurada sob as mais diversas formas:

“Outra observagao que se impde € a de que a Regido Metropolitana
nao se erige em entidade estatal intermediaria entre o Estado e os
Municipios. Na nossa organizagédo constitucional federativa ndo ha
lugar para uma nova entidade politica. A Regido Metropolitana sera
apenas uma area de servigos especiais, de natureza meramente
administrativa. Sua administracdo podera ser feita por entidade
autarquica (autarquia) ou estatal (empresa publica, sociedade de
economia mista), ou até mesmo ser atribuida a um 6rgao do Estado
(Secretaria de Estado) ou a um colegiado de representantes do
Estado e dos Municipios (Comissdo ou Conselho), segundo os
interesses e as conveniéncias de cada Regido; mas o que ndo se
permite € a constituicio da Regidao Metropolitana ou da sua
administragdo como entidade politica ou, mesmo, politico-
administrativa, rivalizando com o Estado e o Municipio em poderes e
prerrogativas estatais”.

Nesse sentido, decidiu o Supremo Tribunal Federal no julgamento da ADI
1842/RJ, onde foi decidido que: (i) “as regides metropolitanas, aglomerados urbanos
e microrregides ndo sao entidades politicas autbnomas de nosso sistema federativo,
e sim entes com funcdo administrativa e executoria”; (i) tais entes ndo detém

competéncia politico legislativa propria.

Destarte, € de ver-se que ndo obstante a irresignacgéo inicial do Municipio
de Salvador em aceitar a instituicdao da Entidade Metropolitana de Salvador, sua

criacdo esta em consonancia

" MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal brasileiro. 16. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008, p. 84.
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Nao obstante todas as discussodes travadas, e sem o objetivo de esgotar o
assunto, € importante reconhecer a importancia e o avango que o Estatuto da
Metrépole representa no ordenamento juridico brasileiro, suprindo um vacuo
legislativo e dando maior seguranga juridica no desenvolvimento urbano
metropolitano e ajudando a construir areas de habitacdo mais dignas e com maior

bem-estar para todos.

6. CONCLUSAO

6.1.A metrépole é a cidade que independe de qualquer outra para o seu
funcionamento, se encontrando em elevado estagio de organizagao urbana.
Por outro lado, exerce sobre as demais cidades préoximas uma grande
influéncia fruto da conurbacéo, que é o encontro de ou superposi¢cao de duas

ou mais cidades préximas em razao do seu crescimento.

6.2.Na medida que as cidades vao e expandindo horizontalmente, elas se tornam
continuas e integradas. N&o obstante as diferentes administragdes,
espacialmente € como se fossem uma unica cidade, possuindo os Municipios
problemas urbanos em comum. Desse modo, as solu¢des para os problemas
urbanisticos de cada Municipio acabam por aglutinar os dois outros, sendo

necessarias medidas integradas para as suas solugdes. E esse o principal
papel das regides metropolitanas.

6.3. 0 Estado Federal expressa um modo de ser do Estado em que se divisa uma
organizacao descentralizada, tanto administrativamente quanto politicamente,
erigida sobre reparticdo de competéncias entre o governo central e os locais,
consagrada na Constituicdo Federal.

6.4.A diferenca entre autonomia e soberania reside em que apenas o Estado
Federal detém um poder soberano, inexistindo qualquer outro poder que lhe

sobrepaire na ordem interna. E soberano na ordem interna e independente da
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ordem externa. As entidades integrantes da federacdo (Unido, Estados-
membros, Distrito Federal e Municipios) detém, por sua vez, aufonomia, nao
possuindo soberania. Isto quer dizer que a Carta Magna confere aos entes
federados parcela de poder, mas este deve ser exercido nos limites que ela

estabelecer. E, assim, um poder limitado e dependente.

6.5.0 Supremo Tribunal Federal, na Acédo Direta de Inconstitucionalidade n°
1842/RJ, ja formulou entendimento de que o interesse comum e a
compulsoriedade da integragdo do Municipio a Regiao Metropolitana nao é
incompativel com a autonomia municipal. O interesse comum n&o seria
comum apenas aos municipios envolvidos, mas ao Estado e aos municipios

do agrupamento urbano.

6.6. Em matéria de direito urbanistico, a competéncia legislativa € concorrente (art.
24, 1), isto é, existe uma reparticdo vertical de competéncia no qual ha atuagéo
coordenada dos entes da federagdo. A Unido edita normas gerais (art. 24, §
1°), de observancia obrigatdria, enquanto os Estados e Municipios limitam-se

a suplementar essas normas gerais, editando normas especiais.

6.7.A Constituicdo Federal prevé, em seu art. 21, XX, que € de competéncia a
Uniao “instituir diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive habitacao,
saneamento basico e transportes urbanos”. Por sua vez, o art. 182, que prevé
que a politica de desenvolvimento urbano, executado pelo Poder Publico
Municipal, obedecera as diretrizes gerais fixadas em lei federal.

6.8. O Estatuto da Cidade € a norma geral que estabelece as diretrizes gerais da
politica urbana, regulamento os arts. 182 e 183 da Constituigdo Federal, no

aspecto intra-urbano.

6.9. O Estatuto da Metropole também é norma geral de Direito Urbanistico, porém,
por sua vez, estabelece as diretrizes gerais para o planejamento, a gestdo e
a execugdo das fungdes publicas de interesse comum em regides

metropolitanas, em seu aspecto interurbano.
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6.10. Assim, enquanto o Estatuto da Metrépole regula os interesses e
relagdes juridicas urbanisticas em comum de varios Municipios que estao
agregados na Regido Metropolitana, o Estatuto da Cidade regula as matérias

relativas aos interesses mais singulares (intra-urbanos), do Municipio.

6.11. O plano diretor €, nos termos da Constituicdo Federal e do Estatuto da
Cidade, o instrumento basico da politica de desenvolvimento e expansao
urbana. O planejamento territorial, em que se traduz o planejamento
urbanistico municipal, visa a transformar a organizag&o do solo no sentido da

melhoria da qualidade de vida da populagao local.

6.12. O Estatuto da Metropole prevé o Plano de Desenvolvimento Urbano
Integrado, que é o instrumento que estabelece, com base em processo
permanente de planejamento, as diretrizes para o desenvolvimento urbano da

regido metropolitana ou da aglomeragao urbana.

6.13. O Estatuto da Metropole também define a governanga interfederativa,
que € o compartilhamento de responsabilidade e acdes entre entes da
Federagao nos termos de organizagéao, planejamento e execugao das fungdes
publicas de interesses comum. A legislagdo atribui o protagonismo para o
Estado e Municipios integrantes da regido metropolitana para que, juntos,

definam os rumos a serem tomados.

6.14. Ha entendimento doutrinario que a grande diferenca entre a gestéao
integrada do § 3° do art. 25 da Constituicdo Federal e a ja comum modalidade
associacao mediante consorcios e convénios publicos, prevista no art. 241, é
que esta é modelo de gestao associada voluntaria, enquanto aquela seria
uma modalidade de gestao associada compulséria, definida por lei
complementar, independente da manifestagao, autorizagdo, homologagao ou

aprovacgao pelos municipios limitrofes.



66

6.15. O § 3° do art. 10° do Estatuto da Metrépole impde que nas regides
metropolitanas e nas aglomeragbes urbanas instituidas mediante lei
complementar estadual, o Municipio devera compatibilizar seu plano
diretor com o PDUI da unidade territorial urbana. O prefeito que deixar de
tomar as providéncias necessarias de adequar o plano diretor de seu
Municipio no prazo de trés anos da aprovacgéo da lei estadual instituidora do
PDUI incorrera em improbidade administrativa.

6.16. Ha grande celeuma acerca se a normas de carater metropolitano
instituidas pelo Estatuto da Metropole sdo agressivas a autonomia dos
Municipios.

6.17. Em 2014, o Estado da Bahia editou a Lei Complementar 41/2014. A
época, detinha competéncia legislativa plena para legislar acerca da
instituicdo de regides metropolitanas, pois anterior ao Estatuto da Metropole.

6.18. Assim, a priori, nao ha quaisquer vicios de inconstitucionalidade
tanto na associagdo compulsdéria dos Municipios a Regiao
Metropolitana, quanto na obrigatoriedade da compatibilizagao dos
planos diretores com o Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado
promulgado pelas Assembleias Legislativas. A Constituicdo Federal é que
estabelece e baliza os limites da autonomia dos Municipios. Ao determinar
gue a politica de desenvolvimento urbano sera executada pelos Municipios,

conforme as diretrizes gerais fixadas em lei, ela limita de forma

contundente o alcance da autonomia dos Municipios.

6.19. N&o obstante, também ja foi decidido pelo Supremo Tribunal Federal
gue as normas metropolitanas s6 possuem validade se forem editadas em prol
do interesse comum da Regido Metropolitana, nao podendo ser utilizada, de
forma dissimulada, como simples transferéncia e esvaziamento das

competéncias municipais para os Estados-membros.
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