ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 1.842 RIO DE JANEIRO

VOTO
(VISTA)

O SENHOR MINISTRO RICARDO LEWANDOWSKI: Busca-se nesta agao
direta, ajuizada pelo Partido Democrata Trabalhista - PDT, com
fundamento no art. 102, I, a e p, da Constitui¢ao Federal, a declaracao de
inconstitucionalidade dos arts. 1° a 11 da Lei Complementar 87/1997 e dos
arts. 8% a 21 da Lei 2.869/1997, ambas editadas pelo Estado do Rio de

Janeiro.

A LC 87/1997 trata da institui¢ao, composi¢ao, organizagao e gestao
da Regiao Metropolitana do Rio de Janeiro e da Microrregiao dos Lagos,
bem como define as fung¢des publicas e servigos de interesse comum.

A Lei 2.869/1997, por sua vez, dispoe sobre o regime de prestacao do
servigo publico de transporte ferroviario e metroviario de passageiros no
Estado do Rio de Janeiro, e sobre o servico publico de saneamento basico
daquele Estado.

As ADIs 1.826/R], 1.843/R] e 1.906/R] estao sendo julgadas em

conjunto, em razao da existéncia de conexao e continéncia entre elas.

Nessa ultima, questiona-se, ainda, a constitucionalidade do Decreto
24.631/1998, do Governador do Estado, o qual versa sobre a alienacao das
acbes representativas de capital da Companhia Estadual de Aguas e
Esgotos — CEDAE e sobre a outorga da concessao dos servigos publicos
de saneamento bdsico na Regiao Metropolitana do Rio de Janeiro.

Os requerentes sustentam, em suma, que as normas impugnadas
afrontam: (i) o principio federativo (arts. 1% 23, I, e 60, § 4°, I, da CF); (ii) a
autonomia municipal (arts. 18 e 29 da CF);, (iii) o exercicio das

competencias municipais privativas (arts. 30, 1, V e , e , 2, da
peténci icipais privativas (arts. 30,1, V e VIII, e 182, § 1%, da CF)
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e comuns dos entes federados (arts. 23, VI, e 225, da CF); e (iv) o principio

da nao-intervencao dos Estados nos Municipios (art. 35 da CF).

Alegam, mais, que as normas contestadas desbordam o disposto no
art. 25, § 3%, da Constituicao Federal, uma vez que ndo tratam apenas da
organizagao, do planejamento e da execugao de fungdes publicas de
interesse comum, mas ingressam na seara da execucdo de politicas
publicas, transferindo-as ao Estado do Rio de Janeiro, cuja competéncia
exclusiva pertence aos Municipios que integram a Regido Metropolitana e

a Microrregido em tela.

1. MANIFESTACOES DA AGU E PGR

A Advocacia-Geral da Unido suscitou preliminares de inépcia da
inicial e perda de objeto da acdo. No mérito, sustentou que as normas
impugnadas nao conflitam com a Constituicdo Federal, porquanto a
representagao dos Municipios estaria assegurada no Conselho
Deliberativo da Regiao Metropolitana.

A Procuradoria-Geral da Republica, por sua vez, manifestou-se,
preliminarmente, pela prejudicialidade da agdo quanto ao Decreto
24.631/1998 (ADI 1.906/R]) e aos arts. 12 2% 4° e 11, da LC 87/1997, em
virtude da revogacao do mencionado Decreto e da alteracao dos demais
dispositivos por legislacdo superveniente. No mérito, opinou pela
improcedéncia da agao em parecer do qual destaco o trecho abaixo:

“(...) a transposicdo total ou parcial de certas atividades ou
servigos, antes considerados de exclusivo interesse do municipio, para
além de sua propria orbita, tendo em vista seu tratamento em nivel
regional, por razoes de ordem dimensional, social, institucional,
geogrdfico, natural, econdmico ou técnica, nao pode ser considerada
inconstitucional, visto ndo haver ofensa a autonomia municipal,
restrita, tdo somente, ao interesse local” (fl. 1.186).
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2. VOTO DO RELATOR

O Relator do feito, Ministro Mauricio Corréa, rejeitou a preliminar

de inépcia da inicial e entendeu que as ADIs estariam prejudicadas
quanto ao Decreto 24.631/1998 e aos arts. 1% 22 4° e 11 da LC 87/1997, em
face das alteragoes legislativas supervenientes que mudaram suas

redacoes.

No que tange aos demais dispositivos impugnados, o Relator julgou

improcedente a acao, sob os seguintes argumentos:

“(...)

17. Nao ¢é razodvel pretender-se que, instituidos esses
organismos, os Municipios que os compoem continuem a exercer
isoladamente as competéncias que lhes foram cometidas em principio,
uma vez que nessas circunstincias estabelece-se uma comunhdo
superior de interesses, dai porque a autonomia a eles reservada sofre
naturais limitacdes oriundas do proprio destino dos conglomerados de
que facam parte.

18. Seria o mesmo que relegar a total inocuidade a legislacdo
complementar e, por wvia reflexa, a permissio constitucional,
sujeitando toda a populagio regional a acoes ilegitimas de uma ou
outra autoridade local. Nesse caso, o Estado assume a responsabilidade
pela adequada prestacio dos servicos metropolitanos, com a
participacdo ativa dos Municipios enquanto membros dos Conselhos
Deliberativos e coautores do Plano Diretor. A competéncia municipal
acaba, pois, mitigada, na hipotese, pela permissio contida no § 3° do
artigo 25 da Carta Federal.

(...)

20. A previsdo constitucional permite, na realidade, a
configuracdo de uma espécie de instdncia hibrida na organizagdo
estatal brasileira, situada na convergéncia entre as atribuicdes do
Estado e as de seus respectivos Municipios. Autoriza, desse modo,
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forma de administracido publica flexivel e moderna, que garante
eficiéncia e eficicia no gerenciamento das fungdes e dos servigos
publicos, tanto urbanos quanto regionais, por meio das entidades
federadas integradas, sob a coordenagio do Estado-membro, em face
dos interesses comuns envolvidos.

(...)

(...) as questoes de saneamento bdsico extrapolam os limites de
interesse exclusivo dos Municipios, justificando-se a participagio do
Estado-membro.

34. Com efeito, as dguas superficiais ou subterrdneas, fluentes,
emergentes e em depdsito, nos limites do territorio do Estado-membro,
sdo bens deste (CE, artigo 26, 1), sendo evidente sua competéncia
supletiva para legislar sobre o tema, observadas as normas gerais
fixadas pela Unido (CF, artigo 22, IV c/c artigo 25, § 1°). A Lei federal
9433/97, que requlamentou o inciso XIX do artigo 21 da Carta da
Repuiblica e criou o Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos
Hidricos, definiu a dgua como bem de dominio piiblico, dependendo
seu uso de outorga do Poder Publico federal ou estadual, conforme
sejam dguas federais ou estaduais.

35. Por outro lado, é da competéncia comum a responsabilidade
com saude publica, protecio ao meio ambiente, promocgdo de
programas de saneamento bdsico e fiscalizagdo da exploragio dos
recursos hidricos (CF, artigo 23, II, VI, IX e XI). E ainda de
competeéncia concorrente a faculdade de legislar sobre conservagio da
natureza, defesa do solo e dos recursos naturais, protegio do meio
ambiente e controle da poluicio (CF, artigo 24, VI).

36. Verificado o interesse regional predominante na utilizagdo
racional das dguas, pertencentes formalmente ao Estado, o que o torna
gestor natural de seu uso coletivo, assim como da politica de
saneamento bdsico cujo elemento primdrio ¢ também a dgua, resta
claro competir ao Estado-membro, com prioridade sobre o Municipio,
legislar acerca da politica tarifiria aplicdvel ao servico publico de
interesse comum. Ndo vislumbro, dessa forma, qualquer vicio de
inconstitucionalidade na lei ordindria impugnada.

(.)".
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3. VOTOS DIVERGENTES

Os Ministros Joaquim Barbosa e Nelson Jobim, de sua parte,
iniciaram a divergéncia do voto proferido pelo Relator, Ministro Mauricio

Corréa.

Contrariamente ao que entendeu o Relator, ambos, em suma,
manifestaram-se no sentido de que a criacdo de um ente regional nao
significa a transferéncia de competéncias municipais, constitucionalmente

estabelecidas, para o Estado.

No entanto, os Ministros divergiram no que concerne a distribuigao
dessas competéncias: o primeiro entendeu que elas deveriam ser
exercidas por orgao proprio ou por ente - publico ou privado — formado a
partir da autorizagdo ou concessao dos Municipios integrantes do
agrupamento, ao passo que o segundo defendeu que a titularidade do
exercicio das fung¢des publicas de interesse comum passa para a nova
entidade politico-territorial-administrativa, que nasce em consequéncia

da criagao da regiao metropolitana.

Examinando as preliminares suscitadas no voto do Ministro
Mauricio Corréa, o Ministro Joaquim Barbosa também assentou a
prejudicialidade da agao quanto ao Decreto 24.631/1998, porém, entendeu

que:

“(...) diferentemente do que concluiu o ministro Mauricio
Corréa, 0 § 2° do art. 1°, o pardagrafo tinico do art. 2°, 0§ 1°e 0 § 2° do
art. 4°e 0 § 1°e 0 § 2° do art. 11 ndo foram alterados por legislagio
superveniente. Contudo, percebo que tanto o § 2° do art. 1° como o
pardgrafo tinico do art. 2° terminam por fazer remissdo a dispositivos
alterados pela legislagio subsequente. Nio foram alterados, mas
remetem a dispositivos alterados. Por essa razio, também precisam ser

considerados prejudicados.
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Portanto, no que tange a LC 87/1997, acompanho, em parte, o
relator, para considerar prejudicada a presente agdo, por alteragio
normativa superveniente somente do art. 1°, caput e pardgrafos; do
art. 2°, caput e pardgrafo tinico; do art. 4°, caput e incisos I a V1I, e do
art. 11, caput e incisos I a V1”.

No que se refere ao mérito, afirmou o Ministro Joaquim Barbosa que

“(...) a criagdo de uma regido metropolitana ndo pode, em
hipdtese alguma, significar o amesquinhamento da autonomia politica
dos municipios dela integrantes, materializado no controle e na gestio
solitdria pelo estado das fungoes publicas de interesse comum” .

Nesse sentido, conclui o referido Ministro o quanto segue:

“As consideragoes relativas a impossibilidade de o estado, sem
interferéncia do Conselho Deliberativo da regido metropolitana,
prestar servigos publicos de interesses comuns servem para invalidar,
por vicio de inconstitucionalidade, os arts. 11 a 21 da Lei 2.869/1997,
que dispoem sobre tipo especifico de concessdo: a do servico de
saneamento bdsico.

(...)

Engquanto, em wvdrios dispositivos da LC 87/1997, sdo
transferidas competéncias pertencentes, em principio, aos municipios
— sendo minima a presenca do Conselho Deliberativo —, a Lei
2.869/1997 parte da premissa de que tais atribuigoes sio do estado e
edita normas relativas, por exemplo, ao servigo de saneamento bdsico,
a tarifa, ao seu reajuste e revisdo. Ora, isso somente poderia ter sido
legitimamente feito se ndo houvesse quebra mno sistema de
competéncias preconizado pela Constituicdo — segundo o qual, o
estabelecimento de uma regido metropolitana ndo significa pura e
simples transferéncia de competéncias para o estado” .

Assim, julgou parcialmente procedente o pedido formulado para
declarar a inconstitucionalidade do art. 5% paragrafo tnico; do art. 6% 1, 11,
IVeV, edoart. 72 da LC 87/1997, além dos arts. 11 a 21 da Lei 2.869/1997.

6
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J& o Ministro Nelson Jobim baseou o seu voto nas seguintes

premissas:

“(1.1) As REGIOES METROPOLITANAS,
AGLOMERADOS URBANOS e MICRORREGIOES ndo sdo
entidades politicas autonomas de nosso sistema federativo, mas, sim,
entes com fungdo administrativa e executoria;

(1.2) Tnis entes ndo detém competéncia politico-legislativa
propria;

(1.3) Sua competéncia, bem como suas atribuicdes, sdo, na
verdade, o somatorio integrado das competéncias e atribuicoes dos
MUNICIPIOS formadores;

(1.4) O INTERESSE METROPOLITANO ¢é o conjunto dos
interesses dos MUNICIPIOS sob uma perspectiva intermunicipal;

(1.5) As funcdes administrativas e executivas da REGIAO
METROPOLITANA somente podem ser exercidas por 0rgio proprio
ou por outro orgdo (publico ou privado) a partir da autorizagio ou
concessdo dos MUNICIPIOS formadores;

(1.6) O art. 25, § 3°, da CF somente pode ser entendido a partir
do principio federativo e conservando-se a autonomia municipal.

(1.7) Em matéria de REGIAO METROPOLITANA, os
ESTADOS detéem uma competéncia dita “procedimental’, ou seja, cabe
a eles, por meio de lei complementar, instituir esse ente e prever sua
organizagdo e funcionamento interno;

(1.8) A instituicdo da REGIAO METROPOLITANA deverd
observar, para fins do saneamento bdsico, certa identidade
socioecondmica da comunidade da regido e, necessariamente, dois
juizos:

(a) de wviabilidade técnica - guardar logica com as bacias
hidrograficas ou com a possibilidade de sua transposigio ou integragaio
com outras; e

(b) de viabilidade econdmica - subsidios cruzados e tarifas
sociais;

(1.9) A previsio da organizagio interna da REGIAO
METROPOLITANA deverda observar o principio da igualdade
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municipal ou o principio da representacdo proporcional entre o0s
MUNICIPIOS a depender das circunstincias socioecondmicas da
regido, bem como de propor¢io de suas respectivas populagoes;

(1.10) Caberd aos MUNICIPIOS integrantes da regido decidir,
no ambito do CONSELHO DELIBERATIVO, a forma como prestardo
os servigos de natureza metropolitana, especialmente aqueles referente
a0 SANEAMENTO BASICO;

(1.11) Sendo de competéncia e titularidade intermunicipal, no
Ambito  AGLUTINACAO DE  MUNICIPIOS (REGIOES
METROPOLITANAS, =~ AGLOMERADOS URBANOS e
MICRORREGIOES), a prestacdo do servico de SANEAMENTO
BASICO, tais MUNICIPIOS, em acordo ou consenso, poderdo decidir
se prestam o servigo por meio:

(a) de administracdo propria e direta de um, alguns ou
todos 0s MUNICIPIOS;

(b) de administracido do ESTADO;

(c) de empresa intermunicipal;

(d) da COMPANHIA ESTADUAL;

(e) de concessio para entidade particular;

(Reitero que 0 SANEAMENTO BASICO ¢ um dos temas
mais complexos do direito administrativo, especialmente pela
diversidade de formas com que ESTADOS e MUNICIPIOS,
formal ou informalmente, dividiram competéncias.)

(1.12) A decisdo do SUPREMO, nessa matéria, deve viabilizar
formulas flexiveis de forma que a populagio, por meio de unificagio da
interpretagio do tema, ndo seja prejudicada com suspensoes dos
servicos de ABASTECIMENTO DE AGUA e TRATAMENTO DE
ESGOTO, ora existentes;

(1.13) O SANEAMENTO BASICO, por se constituir em tipico
interesse intermunicipal, ndo pode ser atribuido ao dmbito estadual,
sob pena de violagio grave a federagcio e a autonomia dos
MUNICIPIOS.

(1.14) No dmbito das AGLUTINACOES MUNICIPAIS, serd
proibida, como regra geral, a exploracdo individual do servico pelos
MUNICIPIOS isoladamente.

Tal proibicdo tem por objetivo viabilizar a prestacio para os
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municipios mais carentes por meio de aproximacoes municipais que
possibilitem que a demanda por dgua seja interligada a oferta de dgua,
permitindo-se, inclusive, a transposicio de bacias, a instituicdo de
sistemas integrados com miiltiplas fontes hidricas, a divisdo de uma
mesma bacia entre duas regides ou municipios, etc.

(1.15) A competéncia de instituicdo das regides e viabilizacdo da
prestagio de servicos de interesse metropolitano nio se confunde com
a competéncia administrativa ou executdria, essa sim vinculada
institucionalmente a participacio dos MUNICIPIOS envolvidos.

(1.16) Qualquer legislacdo que atribua a competéncia executoria
de REGIOES METROPOLITANAS ao ESTADO ou, de alguma
forma, subordine as deliberacoes da AGLUTINACAO a um aceite ou
autorizagio da Assembleia Legislativa Estadual é inconstitucional.

(1.17) Na mesma linha, ¢é inconstitucional a legislacio
complementar estadual que, ao criar a estrutura de funcionamento da
REGIAO METROPOLITANA, vincule a indicacdo  dos
representantes municipais a autorizagio do GOVERNADOR DO
ESTADO ou de qualquer autoridade estadual” .

Nessa linha, encaminhou sua conclusao no sentido de julgar
procedente a agao quanto: (i) a expressao “a ser submetido a Assembleia
Legislativa”, constante do inciso I do art. 5% (ii) aos arts. 62 e 7° da LC
87/1997; e (iii) aos arts. 8% a 21, da Lei 2.869/1997.

O Ministro Gilmar Mendes, por sua vez, acompanhou a divergéncia
inaugurada pelos Ministros que o antecederam quanto as questdes
preliminares. No mérito, porém, a semelhanca do Ministro Joaquim
Barbosa, assentou que nem o Estado, nem os Municipios ostentam a
condi¢ao de tnicos titulares das fungdes publicas de interesse comum,
devendo ser tal competéncia compartilhada entre os membros dos dois
niveis federativos, os quais, juntos, formam o ente regional. Em outras
palavras, a titularidade haveria de pertencer ao “agrupamento de
municipios junto com o estado federado”, de modo a decidir como integrar e
atender adequadamente a funcao de saneamento basico.
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Ademais, segundo o mencionado Ministro, a gestao compartilhada
dessa entidade territorial no tocante ao planejamento, a organizagao e a
execucao das fungdes publicas de interesse comum, ndao exige que a
representagao dos distintos entes nos oOrgaos colegiados seja

necessariamente paritdria. Para que a gestao se mostre constitucional,

“0 poder concedente do servico de saneamento bdsico nem
permanece fracionado entre os municipios, nem é transferido para o
estado federado, mas deve ser dirigido por estrutura colegiada (...) em
que a vontade de um unico ente ndo seja imposta a todos os demais
entes politicos participantes”.

O Ministro Gilmar Mendes propds, ainda, uma modulagao dos
efeitos da declaracdo de inconstitucionalidade para que a legislacao

impugnada continue vigorando por mais 24 (vinte e quatro) meses.

Apos tal pronunciamento, pedi vista dos autos para melhor exame

da questao.

Passo a votar.

4. DAS PRELIMINARES

De inicio, acompanho os votos que me precederam para afastar a
inépcia da inicial, pois, a meu ver, ela preenche os requisitos necessarios a

propositura desta acao direta de inconstitucionalidade.

Outrossim, acompanho a divergéncia para julgar prejudicada a agao
quanto aos arts. 1°, caput e § 1°, 2°, caput, 4°, caput e incs. I a VII, 11, caput e
incs. I a VI, da LC 87/1997, porquanto esses dispositivos foram alterados
de forma superveniente pelas Leis Complementares 89/1998, 97/2001 e
105/2002, todas do Estado do Rio de Janeiro.

10
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5. DA QUESTAO NUCLEAR EM DEBATE

A questao basica que se discute neste julgamento € saber a qual dos
entes federados deve ser atribuida a titularidade das func¢des publicas de
interesse comum nas regidoes metropolitanas e em outras entidades
territoriais de natureza assemelhada, com todas as consequéncias que a
solucao a essa indagacao acarreta.

Ha trés possiveis solugdoes para tal questdo: (i) conferi-la
integralmente ao Estado instituidor; (ii) deferi-la, de modo exclusivo, aos
Municipios que as integram; ou (iii) permitir o seu compartilhamento

entre o Estado e os Municipios.

Recordo, inicialmente, que a Constituicao Federal dispds sobre o
tema, em seu art. 25, § 3°, nos termos abaixo:

“Os Estados poderdo, mediante lei complementar, instituir
regides metropolitanas, aglomeracdes urbanas e microrregioes,
constituidas por agrupamentos de Municipios limitrofes, para
integrar a organizacdo, o planejamento e a execucgdo de funcoes
publicas de interesse comum”.

Diante desse dispositivo, indaga-se: teria o constituinte criado um
quarto nivel politico administrativo para integrar a organizagao, o
planejamento e a execugao de fungdes publicas de interesse comum? Se a
resposta for negativa, como parece ser a opiniao unanime dos

especialistas, a qual dos entes federados caberia tal tarefa?

6. CONCEITO DE FUNCOES PUBLICAS DE INTERESSE
COMUM

Antes de aprofundar o exame da questao sub judice, convém

11
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estabelecer o conceito de fungao publica de interesse comum. Alaor Caffé
Alves, um dos maiores estudiosos do tema, no ponto, tece as seguintes

consideracoes:

“1) a ‘fungdo publica’ (...) ndo implica apenas a execucdo de
servigos publicos e de utilidade publica e respectivas concessoes, mas
também a mnormatizagio (como a disciplina regulamentar e
administrativa do uso e ocupagio do solo, a fixagio de pardmetros,
padroes etc.), o estabelecimento de politicas publicas (diretrizes,
planejamento, planos, programas e projetos, bem como politicas de
financiamento, operagio de fundos etc.) e os controles (medidas
operacionais, licencas, autorizagdes,  fiscalizagao, policia
administrativa etc.). (...)

2) o ‘interesse comum’ (...) implica o vinculo simultineo ou
sucessivo, efetivo e material de acoes ou atividades estdveis de uma
multiplicidade determinada de pessoas politico-administrativas,
agrupadas mediante lei complementar, dentro de certo espago
territorial definido, para o exercicio de funcoes publicas integradas de
interesse de todos os envolvidos. Esse vinculo gera a exigéncia de uma
interdependéncia operacional, conforme certos objetivos comuns, cujos
critérios poderdo variar em termos de disposicoes geogrificas dos
fatores naturais; de bacias hidrogrificas; de peculiaridades do sitio
urbano; de controle ambiental; de fontes de recursos naturais; de
dimensoes das infra-estruturas urbanas;, de disponibilidade ou
capacidade de mobilizar grandes aportes financeiros ou potenciais
técnicos; de racionalizagdo administrativa; de operagdo de sistemas de
efeitos ou impactos difusos; de economias de escala; de deseconomias
de aglomeracoes etc.

Veé-se, pois, que tal conceito (fungdo piiblica de interesse comum)
distingue-se de modo singular do conceito de interesse local, o que
demanda uma compreensio bem diversa entre a autonomia dos
Municipios tradicionais, envolvendo apenas uma cidade, e a
autonomia dos Municipios metropolitanos (ou de aglomeragoes
urbanas ou de microrregides) que estio inseridos em determinados
complexos urbano-regionais, em comunhdo reciproca, exigindo
medidas interdependentes para dar conta de situagdes para as quais

12
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ndo pode haver resposta de cada Municipio isoladamente

71

considerado

As fungOes publicas de interesse comum, inconfundiveis com
aquelas de interesse exclusivamente local, correspondem, pois, a um
conjunto de atividades estatais, de carater interdependente, levadas a
efeito no espaco fisico de um ente territorial, criado por lei
complementar estadual, que une Municipios limitrofes relacionados
por vinculos de comunhao reciproca.

7. DO NOVO STATUS DAS COMUNAS NA CONSTITUICAO DE
1988

As competéncias que o legislador constituinte outorgou aos
Municipios nos arts. 29, 30 e 31 da Lei Maior nao encontram paralelo na
histdria politico-institucional do Pais, a comegar pelo disposto no caput do
primeiro dos dispositivos mencionados, que autoriza as comunas a
elaborarem as proprias leis organicas, as quais, a rigor, configuram

verdadeiras constitui¢des locais.
Tal prerrogativa, alids, encontra fundamento no art. 1° da Carta
Magna, segundo o qual os Municipios integram, de pleno direito, o

concerto federativo.

Nesse sentido, em sede académica, tive oportunidade de assentar o

seguinte:
“(...) o Municipio, antes do advento da Constituicdo de 1988,
apesar da grande autonomia de que desfrutava, jamais integrou o
pacto federativo de jure, em flagrante contraste com as importantes
1 ALVES, Alaor Caffé. Regides Metropolitanas, Aglomeracdes Urbanas e

Microrregides: Novas Dimensdes Constitucionais da Organizacdo do Estado Brasileiro.

Temas de Direito Ambiental e Piiblico, Sao Paulo, Ano II, n°® 3, pp. 13-44.

13
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fungoes politico-administrativas que desempenhou ao longo de sua
historia. Mas, como notam Celso Ribeiro Bastos e Ives Gandra
Martins, a partir do ‘momento em que a Constituigdo brasileira alcou
0 Municipio a entidade condomina do exercicio das atribuigdes que,
tomadas em sua unidade, constituem a soberania, ndo poderia, a ser
coerente consigo mesma, deixar de reconhecer que a prépria Federagio
estava a sofrer um processo de diferenciagdo acentuada, relativamente
ao modelo federal dominante no mundo que congrega apenas a ordem
juridica central e as ordens juridicas regionais: a Unido e os Estados-
membros’.

Assim é que, com a Carta Magna de 1988, os Municipios
passaram a integrar a estrutura federativa brasileira, que continuou a
contemplar também um ente intermedidrio entre estes e os Estados,
qual seja, o Distrito Federal, com exclusido dos Territorios,
considerados agora meras autarquias federais integrantes da
administracdo descentralizada da Unido.

Nesse sentido, a Constituicdo vigente, no art. 1.°, estabelece que
a Republica Federativa do Brasil é formada pela unido indissoliivel dos

Estados e Municipios e do Distrito Federal”.?

Com efeito, os Municipios, desde os tempos coloniais, especialmente

em razao das enormes distancias que os separavam, bem como em

virtude da cronica precariedade das vias de comunicagdo - a qual

acentuava o s

eu isolamento em um pais de dimensdes continentais -,

embora gozassem de grande autonomia no plano fatico, jamais a

desfrutaram plenamente, no ambito juridico, o que s6 veio a ocorrer com

a promulgacao da nova Carta Politica.

8. DA TRANSFERENCIA DA TITULARIDADE DAS FUNCOES
PUBLICAS DE INTERESSE COMUM AO ESTADO

Para solucionar a controvérsia retratada nos autos, um dos primeiros

Federal no Brasil.

LEWANDOWSKI, Enrique Ricardo. Pressupostos Materiais e Formais da Intervencdo

Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 1994, pp. 24-25.

14



ADI 1842/ R]

aspectos a ser discutido diz respeito a constitucionalidade da eventual
transferéncia da titularidade das fung¢des publicas de interesse comum

para o Estado instituidor das regioes.

Até o presente momento, somente o Relator desta ADI, o Ministro
Mauricio Corréa, entendeu que a sua transferéncia integral para tal ente

federado estaria em consonancia com o Texto Magno.

Como visto, os Ministros Nelson Jobim, Joaquim Barbosa e Gilmar
Mendes votaram no sentido da inconstitucionalidade da entrega total da
titularidade daquelas fungoes ao Estado.

Peco vénia para, nesse ponto, acompanhar a maioria até aqui
formada, diante do novo status institucional desfrutado pelos Municipios
sob a Constituicao de 1988.

Como fundamento de minha opg¢ao, invoco as palavras do ja

mencionado Aladr Caffé Alves, para quem

“(..) o Estado cria e organiza tal entidade administrativa
publica, mediante lei complementar, mas ndo pode deixar, sob pena de
inconstitucionalidade da medida, de admitir a participagio dos
Municipios metropolitanos (...) para decidirem sobre os assuntos
regionais que, em ultima instdncia, sdo também de seu interesse (...).

Nesse sentido, nio poderd o Estado, ao criar a figura regional em
apreco, gerenciar solitdria e exclusivamente as funcoes publicas de
interesse comum, posto que ofenderia expressamente o texto
constitucional”.’

Com efeito, a transferéncia integral, ao Estado, da titularidade das
fungdes publicas de interesse comum, continentes das fungdes de
competéncia local, significaria, a meu ver, neutralizar um dos aspectos

mais peculiares do modelo federal adotado pela Constituicao vigente,

3 ALVES, Alaor Cafté. Op. cit.
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qual seja, a consagracdo das comunas como um terceiro nivel politico-

administrativo de nosso aparato estatal.

9. DO COMPARTILHAMENTO DA TITULARIDADE DAS
FUNCOES PUBLICAS DE INTERESSE COMUM

Como se viu, a titularidade das fungoes publicas de interesse comum
nao pode ser integralmente atribuida ao Estado que institui a entidade
regional, sob pena de afrontar-se a autonomia municipal garantida pela

atual Constituicao.
Isso porque, conforme assenta Alaor Caffé Alves,

“Ial questio vincula-se ao que se consagrou chamar ‘interesse
metropolitano” (que é uma espécie de interesse regional). Esse
interesse merece uma consideragdo especial, uma vez que, como jd
vimos, ndo pode ser imputado exclusivamente a um tnico ente
politico-administrativo. Esta posicdo é atualmente adotada por José
Afonso da Silva, acompanhando nosso pensamento ji referido em
nossa obra a respeito. ‘Agora, a Constituicdo fala em organizagdio,
planejamento e execugdo de fungoes publicas de interesse comum. E
como tudo isso € instituido por lei complementar estadual, ndo tendo a
Unido nada mais a ver com o problema, bem se pode aceitar o
entendimento que Aladr Caffé Alves dava para a titularidade dos
servigos comuns. Ou seja, a titularidade ndo pode ser imputada a
nenhuma das entidades em si, mas ao Estado e aos Municipios
envolvidos...” (Direito Urbanistico Brasileiro, ]. Afonso de Silva, 2*
ed., Malheiros, Sio Paulo, 1995, p.145).

Como o artigo 25, § 3%, da Constituicdo ndo deu ensejo a criagio
de um quarto nivel de poder politico, o interesse metropolitano ndo se
autonomizou em relagdo as unidades governamentais implicadas na
solugdo dos problemas a ele atinentes. Juridicamente, portanto, ndo se
reconhece o interesse metropolitano sendo como parcela dos respectivos
interesses das wunidades politico-administrativas envolvidas na
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promocgio e execugdo dos servicos comuns. Dai a conotagdo especifica
incluida na ideia de ‘funcio publica de interesse comum’, em termos
da cooperagido muitua entre os niveis de governo, considerados
horizontal (entre Municipios da mesma regido) e verticalmente (entre

74

Estado e Municipios)”.

Superada tal questao, resta saber, entao, se essa titularidade pode ser

integralmente

transferida para os Municipios que compdem a regiao ou

se deve ser exercida de forma compartilhada entre estes e o Estado.

10. DA
REGIONAIS

NATUREZA JURIDICA DOS NOVOS ENTES

Para solucionar tal problema € preciso, primeiro, entender qual a

natureza das regioes metropolitanas e dos demais entes assemelhados.

Na licao de José Afonso da Silva,

“A regido metropolitana no Brasil é (...) um conceito juridico, jd
que assim se reputard a conurbagdo instituida nos termos do art. 25, §
3¢, da CF. Isso ndo exclui (...) a existéncia do fendmeno como fato
economico, social, urbanistico. Mas sob esses aspectos, o fenomeno é
inorgdnico, empirico, problemdtico, ao passo que, definido
juridicamente, toma forma, persegue organizacdo, institucionaliza-se

(...).

O que dd esséncia ao conceito de ‘regido metropolitana’, o que
justifica, o que legitima sua definicdo por lei complementar estadual, é
precisamente o fenomeno da conurbagdo, ou seja: a existéncia de
nticleos urbanos contiguos, continuos ou ndo, subordinados a mais de

um Municipio, sob a influéncia de um Municipio-polo”.”°

Mas qual é, afinal, a natureza juridica dessas novas entidades

5 SILVA,
158-159.

Idem, ibidem.

José Afonso da. Direito Urbanistico Brasileiro. 5* ed. Sao Paulo: Malheiros, pp.
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regionais? Segundo Alaor Caffé Alves,

“(...) a Constituicio Federal preconiza a possibilidade de se
instituir uma nova forma de administracdo regional, no dmbito dos
Estados, como um corpo juridico-administrativo territorial (autarquia
territorial, intergovernamental e plurifuncional), sem personalidade
politica - visto que ndo poderia ter um corpo legislativo proprio - para
o qual se conferem competéncias administrativas intergovernais,
destinadas a integrarem a organizagdo, o planejamento e a execugdo de
fungoes publicas de interesse comum (artigo 25, § 3%, da C.F.). Aqui, o
poder origindrio concedente de servigos ou fungdes comuns sio 0s
Municipios e o Estado, vez que somente estes entes possuem corpos
legislativos para regrar sobre os servicos publicos de interesse
regional. Entretanto, mediante um condominio legislativo (obtido
mediante o exercicio de competéncias comuns e concorrentes
complementares e supletivas), aqueles entes politicos poderdo e
deverdo, por exigéncia constitucional, criar as condicoes para a
organizagdo intergovernamental administrativa publica (uma espécie
de autarquia territorial plurifuncional) para ser o titular (derivado) do
exercicio de competéncias relativas as funcoes puiblicas de interesse
comum. Vale dizer que o Estado cria e organiza tal entidade
administrativa publica, mediante lei complementar, mas ndo pode
deixar, sob pena de inconstitucionalidade da medida, de admitir a
participagdo dos Municipios metropolitanos (ou integrantes das
aglomeragoes urbanas ou microrregioes) para decidirem sobre o0s
assuntos regionais que, em ultima instdncia, sio também de seu

interesse (local)”. ®

Ora, se a regiao metropolitana é um conceito juridico que
institucionaliza um fendmeno empirico, a saber, a existéncia de nucleos
urbanos contiguos, com interesses publicos comuns, correspondendo, na
abalizada licailo de Alaor Caffé, a wuma autarquia territorial,
intergovernamental e plurifuncional, sem personalidade politica, torna-

se, entdo, necessario compreendé-la a partir de nogdes que superem a

6 ALVES, Alaor Cafté. Op. cit.

18



ADI 1842/ R]

visdo tradicional que se tém da propria federagao.

11. DO NOVO FEDERALISMO COOPERATIVO OU DE
INTEGRACAO

Desde a sua concepgao inicial, na Constituicao dos Estados Unidos
de 1787, até os dias atuais, a federagao, forma sui generis de estruturagao
estatal, sofreu significativas transformagoes. Nessa linha, tive

oportunidade de observar, em texto académico, o seguinte:

“Especialmente a partir do New Deal de Roosevelt, na década de
30, o Estado cresceu, hipertrofiou-se. De um Estado Gendarme,
voltado preponderantemente para a manutencdo da ordem interna e a
defesa contra agressoes externas, o Estado transformou-se em um
ativo prestador de servigos, passando a desempenhar um papel cada
vez mais positivo. Observa-se que a intervengdo estatal nos planos
economico e social deu-se obviamente em escala nacional, posto que
dificilmente ela seria eficaz caso se restringisse apenas ao nivel local,
porquanto tratava-se, como se sabe, de superar a crise econdmica em
que se debatia a sociedade norte-americana, duramente atingida pela
Grande Depressdo, desencadeada a partir da débacle de 29.

(...)

A partir dessa evolugdo desapareceu o federalismo dual, baseado
na igualdade entre a Unido e os Estados-membros. Passou-se, entio,
ao chamado federalismo cooperativo, no qual se registra um
entrelacamento de competéncias e atribuicoes dos diferentes niveis
governamentais, com franco predominio da Unido. (...)

Com efeito, voltar ao federalismo cldssico dos fins do século
XVIII é entregar-se a busca de uma quimera, conforme nota Bernard
Schwartz, ponderando que o Governo Federal, que superou uma
violenta depressdo econOmica e capitaneou o pais em duas grandes
guerras globais, elevando-o a lideranca mundial, dificilmente
retornard aos limites assinalados pelos constituintes de 1787. A sua
previsdo, contudo, é no sentido de que, inobstante a tendéncia de
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crescimento da esfera de competéncias da Unido, essa hipertrofia nio
acarretard o desaparecimento dos Estados, porque, dentre outros
motivos, a prestagio dos servicos bdsicos a coletividade deverd
continuar sob a responsabilidade dos governos locais.

Essa evolucdo, que alguns denominam de ‘centralizagio” do
federalismo, ndo se limitou apenas aos Estados Unidos, visto que as
condigdes sociais, politicas e econdmicas por ela responsdveis também
se reproduziram, mutatis mutandis, em outras partes do mundo
onde foi adotado. O proprio avango tecnoldgico, que dia a dia rompe a
barreira da distdncia — um dos principais fatores responsdveis pela
descentralizagdo federal — facilita a acdo do poder central sobre as
comunidades localizadas nos pontos mais distantes do territorio do
Estado.

Vislumbrando ji a superagio do federalismo cooperativo,
caracterizado por uma reparticdo vertical e horizontal de competéncias
aliada a partilha dos recursos financeiros, sob a hegemonia da Unido,
Manuel Gongalves Ferreira Filho anuncia o advento do federalismo de
integracdo, o qual ‘acentuaria os tracos do cooperativo, mas que o
resultaria, antes, num Estado wunitario constitucionalmente

descentralizado do que num verdadeiro Estado Federal”.’

Em sintese, o federalismo brasileiro, de ha muito, deixou de ser dual

para caracterizar-se como sendo de cooperagao ou de integragao.

12. DA COMPULSORIEDADE DA INTEGRACAO DOS
MUNICIPIOS AOS NOVOS ENTES REGIONAIS

Outro aspecto que precisa ser considerado nesta discussao € o fato
de que, apds a promulgacao da nova Constituigao, a integracao dos
Municipios as entidades regionais passou a ser compulsoria. Quer dizer,
as comunas ficam, de imediato, a elas vinculadas, sem qualquer
possibilidade abandona-las por iniciativa propria, editada a lei
complementar estadual que as institui.

7 LEWANDOWSGSKI, Enrique Ricardo. Op. cit., pp. 19-21.
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Tal questao foi, inclusive, examinada pelo Supremo Tribunal Federal
nas ADIs 796/ES, Rel. Min. Néri da Silveira, e 1.841/R], Rel. Min. Carlos
Velloso, nas quais se confirmou a natureza compulsoria da associagao dos

Municipios as entidades regionais, desde que regularmente constituidas.

O acdrdao proferido nessa ultima acao ostenta a seguinte ementa:

“CONSTITUCIONAL. REGIOES METROPOLITANAS,
AGLOMERACOES URBANAS, MICRORREGIAO. C.E, art. 25, §
3¢ Constituigio do Estado do Rio de Janeiro, art. 357, pardgrafo
unico. 1. - A instituicdo de regioes metropolitanas,
aglomeracoes urbanas e microrregides, constituidas por
agrupamentos de municipios limitrofes, depende, apenas, de lei
complementar estadual. II. - Inconstitucionalidade do parigrafo
unico do art. 357 da Constituicdo do Estado do Rio de Janeiro. III. -
ADIn julgada procedente” (grifos meus).

13. DA PARTICIPACAO DOS MUNICIPIOS NA GESTAO DAS
ENTIDADES REGIONAIS

A integracao compulséria dos Municipios as entidades regionais,
regularmente criadas, nao significa, contudo, que eles renunciem a
participacdo em sua gestao, notadamente no que respeita ao exercicio das
fungdes publicas de interesse comum.

Diferentemente, porém, do modelo que vigorava antes do advento
da atual Constituicao, ou seja, aquele estabelecido nas Cartas de 1967 e
1969, no qual os Municipios eram apenas consultados — e de forma nao
vinculante - sobre a prestacao de servicos metropolitanos, no novo
desenho institucional, eles tém, na qualidade de titulares origindrios de
parcela das fungoes publicas de interesse comum, o inafastavel direito de
participar do processo decisdrio no plano intergovernamental.
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Mais uma vez, menciono a licao de Aladér Caffé Alves sobre esse

assunto:

“(...) se os municipios ndo podem sair, também ndo podem
renunciar a governabilidade metropolitana, donde a necessidade de
uma garantia basica: a de que eles devem e podem participar das
decisoes regionais. Vale dizer, eles participardo do processo decisorio,
ndo mais como consultores, mas contribuindo para a tomada de
decisoes, em conjunto, em um conselho intergovernamental, a fim de
decidirem a respeito das chamadas funcoes piublicas de interesse
comum.

(...)

Se ele [o municipio] ndo pode se excluir da regido metropolitana,
em contrapartida tem o direito de exigir sua participagio decisoria no
plano intergovernametal, em conjunto com o proprio Estado (...). No
entanto, estido obrigados a aceitar as decisoes implementadas pelo
conselho metropolitano, mesmo que haja inflexoes e atuagoes em seu

proprio territério”.®

Tendo em conta tais reflexdes, em especial o advento do federalismo
de cooperagao ou, segundo alguns, um mais avancado ainda, qual seja,
de integracao, nao vejo como afastar a conclusao segundo a qual a
prestagao - direta ou delegada -, a regulagao e a fiscalizagao das fungoes
de interesse comum hao de ser levados a efeito de forma conjunta pelo

Estado e os Municipios que integram determinado ente regional.

Para esmiugar esse tdpico, recorro ainda mais uma vez aos
ensinamentos de Alaor Caffé, segundo o qual:

“(...) a titularidade desses servigos comuns é compartilhada
entre municipios e Estado. (..) os municipios metropolitanos,
isoladamente considerados, ndo sdo titulares desses servicos comuns.

8 ALVES, Alador Caffé. Formulacdo e implementagio de politicas publicas
intergovernamentais. Cadernos FUNDAP, n® 22, 2001, pp. 117-131.
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O Estado ndo é, igualmente, titular isolado dos mesmos. As decisoes
sobre sua organizagdo, planejamento, prestacdo, concessio e controle
devem ser conjuntas, nos termos de um controle deliberativo
metropolitano, de cardter publico e autdrquico, intergovernamental,
no qual tenham assento representagoes dos municipios metropolitanos
e do Estado”.”

Assim, embora se reconheca que a autonomia municipal assegurada
pela Lei Maior nao pode ser esvaziada mediante a transferéncia integral
da titularidade das fung¢bes publicas de interesse comum ao Estado
instituidor da entidade territorial, tal garantia que o texto magno
assegura as comunas também nao deve, de outra parte, atuar como um
bloqueio a efetiva concretizagdo de outros valores constitucionais, em

especial os atinentes ao federalismo cooperativo.

Parece-me, portanto, que a gestao compartilhada das novas regioes,
previstas no art. 25, § 3% da CF, entre os Municipios e o Estado, é a
solucao que melhor se harmoniza com a preservacao da autonomia local
e a imprescindivel atuagao do ente instituidor como coordenador das
agoes que envolvam o interesse comum de todos os integrantes do ente

regional.

Com efeito, uma visao mais ortodoxa ou formalista da autonomia
municipal inviabilizaria a administracdo desses entes regionais,
resultando em uma indesejavel fragmentagao do processo de tomada de
decisoes, inevitavelmente tisnado por uma 6tica local, em detrimento dos

interesses comuns.

Fernando Abrtcio, analisando criticamente esse fendmeno, assim se

pronuncia:

“A redemocratizacdo do pais marcou um novo momento no

9 ALVES, Aladr Caffé. Saneamento basico: A obscuridade juridica e suas razodes.

Revista Sanear, Brasilia, 2008, n°® 3, Ago. 2008, pp. 12-20.
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federalismo (...).

(...)

Pela  primeira vez mna histéria, o0s municipios
transformaram-se em entes federativos, constitucionalmente
com o mesmo status juridico que os Estados e a Unido.

(..)

O principal problema da descentralizacdo ao longo da
redemocratizagio foi a conformacio de um federalismo
compartimentalizado, em que cada nivel de governo procura
encontrar o seu papel especifico e ndo havia incentivos para o
compartilhamento de tarefas e a atuagdo consorciada. Disso
decorre também um jogo de empurra entre as esferas de governo.
O federalismo compartimentalizado é mais perverso no terreno
das politicas publicas, ji que em uma federacio (..) o
entrelacamento dos niveis de governo é a regra bdsica na
produgdo e gerenciamento de programas publicos, especialmente
na drea social. A experiéncia internacional caminha nesse

sentido”. '°

A forma como se organiza a Unido Europeia corresponde a um
interessante exemplo de como a gestao compartilhada tem sido adotada
pelos modelos politico-institucionais mais modernos.

Ensina Jean-Victor Louis, com relacdo a UE, que o exercicio
compartilhado de competéncias nao gera qualquer prejuizo para a
soberania de seus integrantes, conferindo-lhes, ao contrario, “a
possibilidade de exercer responsabilidades que, no plano nacional, se haviam

tornado puramente formais para Estados independentes”. "

Conforme assentei em obra sobre o tema, os Estados independentes

que ingressaram na Unido Europeia nao renunciaram a sua soberania

10 ABRUCIO, Fernando Luiz. A Coordenacao Federativa no Brasil. Revista de Sociologia
Politica, Curitiba, n® 24, jun. 2005, pp. 41-67.
11 LOUIS, Jean-Victor. El ordenamento juridico comunitdrio. 52. Luxemburgo: Oficina de

Publicaciones Oficiales da las Comunidades Europeas, 1995, p 292.
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nem mesmo a parcelas dela em favor do todo, simplesmente passaram a

atuar de modo conjunto em determinadas 4reas de interesse comum. "

Entendo que a mesma ldgica deve valer para as novas entidades

regionais, quanto a autonomia local.

O proprio Ministro Gilmar Mendes trouxe a baila em seu voto a

experiéncia dos Kreise alemaes, do qual destaco, por oportuno:

“Na Alemanha, destaca-se o modelo dos Kreise, que institui
associagdo distrital, com regime de competéncias de interesse comum.
A proposito, Andreas |. Krell explicita a natureza e caracteristicas das
CIrcUnscrigoes Municipais:

‘Nesse ponto, cabe fazer um excurso para uma instituicio
famosa da administracdo publica na Alemanha, o ‘Kreis’, cuja
traducdo adequada é ‘circulo” ou ‘circunscrigio” municipal. A
competéncia dos Kreise ¢é baseada mno principio da
subsidiariedade, quer dizer: somente aquelas fungoes que os
proprios municipios ndo conseguem exercer sozinhos de maneira
satisfatoria, devem ser cumpridos pelo respectivo Kreis, que, na
média, integra de 20 a 30 municipios menores e rurais.

O Kreis exerce funcoes genuinamente supramunicipais
como a constru¢do e a manutencdo de estradas regionais, a
gestdo de parques naturais, o controle de qualidade do ar ou o
transporte coletivo regional. Ao lado dessas, ele desenvolve
também medidas de compensagio para reduzir as diferengas de
capacidade administrativa dos seus membros e cumpre a funcio
de complementacdo, oferecendo servicos que 0s municipios nio
seriam capazes de resolver sozinhos, como por exemplo, o
abastecimento de dgua, o tratamento de esgotos ou a
manutencdo de escolas secunddrias. A execucdo da maioria das
tarefas obrigatorias dos municipios sdo de responsabilidade dos
Kreise (autorizagio de construcoes, porte de armas,
licensiamento de automodveis, servicos de estrangeiros, defesa

civil).

12 LEWANDOWSKI, Enrique Ricardo. Globalizagdo, Regionalizacdo e Soberania. Sao
Paulo: Juarez de Oliveira, 2004, pp. 287-291.
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Ao lado dessas atividades, o Kreis exerce também fungoes
da esfera governamental superior, isto é, dos governos dos
estados federados. Verificamos, portanto, uma ‘funcio dupla’ do
Kreis, como comunidade territorial supralocal e grémio ou
microrregido municipal e, por outro lado, como direito
administrativo  estadual’. (KRELL, Andreas  Joachim.
‘Perspectivas dos Municipios’, in Livro de Teses da XVI
Conferéncia Nacional de Advogados, Brasilia: OAB, s.d., p.44).

(..)

A solugdo parece residir mno reconhecimento de sistema
semelhante aos Kreise alemdes, em que o Agrupamento de municipios
junto com o estado federado detenha a titularidade e o poder
concedente, ou seja, o colegiado formado pelos municipios mais o
estado federado decida como integrar e atender adequadamente a
fungdo de saneamento bdsico”.

Dito isso, € preciso fazer uma distin¢ao clara, porém nem sempre
adequadamente evidenciada, entre as expressdes “partilhar” e
“compartilhar”. Do ponto de vista semantico, “partilhar” encerra a ideia
de uma divisdo de poderes ou de competéncias, tal como ocorre nas
federacoes, ao passo que “compartilhar” significa exercé-los
conjuntamente, conforme ocorre nas confederagdes, ou no moderno
federalismo cooperativo, que alguns preferem chamar, como observado,
de federalismo de integracao.

Enfatizando a necessidade de adocao de uma coordenacao de
politicas publicas por parte de entes federados distintos em uma

estrutura federativa contemporanea, Paul Pierson assinala o seguinte:

“No federalismo, devido a divisdo de poderes entre os entes, as
iniciativas politicas sdo altamente interdependentes, mas sdo,
frequentemente, pouco coordenadas (...). Mais do que um mero jogo de
disputas, as relacoes intergovernamentais requerem uma complexa

conjugacio entre competicio, cooperagio e acomodagio”.

13 PIERSON, Paul. Fragmented Welfare States: Federal Institutions and the
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Trazendo a questao para a nossa realidade regional, Antonio Marcos

Capobianco afirma que a prestacao eficiente dos servigos publicos exige

“(...) a criagdo do novo arranjo institucional metropolitano, que
ndo seja necessariamente um quarto nivel de poder, mas que arrefeca
as autonomias e integre de fato os atuais entes horizontal e

verticalmente;, e que, finalmente, seja representativo dos governos

locais da regido”. ™

Disso se conclui que o legislador constituinte, ao prever essas novas
entidades regionais no art. 25, § 3%, da Lei Maior, ou seja, no titulo que
trata da propria organizacao do Estado brasileiro, alvitrou que o poder
decisdrio relativamente as fungdes publicas de interesse comum fosse
compartilhado entre os diversos entes federativos que as compdem,
notadamente quanto ao poder concedente, ao planejamento, a regulagao,

a fiscalizagdo, a organizagao e a execugao destas.

14. PARTICIPACAO DIFERENCIADA DOS MUNICIPIOS NA
GESTAO DOS ENTES REGIONAIS

A gestao regional compartilhada nao significa, como observou o
Ministro Gilmar Mendes, em seu voto, que o poder decisorio tenha que
ser, necessariamente, partilhado de forma igualitdria entre os Municipios,
o Municipio-polo e o Estado instituidor, verbis:

“(...) a participagio dos entes nessa decisido colegiada ndio
necessita ser paritdria, desde que apta a prevenir a concentragio do

Development of Social Politics. Governace, Cambridge, Mass., v. 8, n° 4, pp. 448-478, Oct.
1995.

14 CAPOBIANCO, Antonio Marcos. Relagdes Intergovernamentais na Metropole:
Adequacao Institucional para a Acdo. Instituto de Estudos Avancados da Universidade de Sdo

Paulo, Sao Paulo, http://iea.usp.br/iea/textos/capobiancometropole.pdf , 2004, p. 8.
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poder decisério no dmbito de um ente tinico. A participacio de cada
municipio e do Estado deve ser estipulada em cada regido
metropolitana de acordo com suas particularidades, sem que um ente
tenha o predominio absoluto”.

Isso ocorre, verbi gratia, no Conselho da Unido Europeia, que
constitui a principal instancia deciséria dessa associagao de Estados
soberanos, cujos representantes se reinem regularmente para decidir
sobre assuntos de interesse comum.

Os diferentes governos sao representados no Conselho pelos
ministros nacionais relevantes para o assunto em discussao. Na votagao,
por maioria qualificada, os distintos Estados tém pesos diferentes,
calculados com base em sua importancia politica e expressao
demogréfica. > Um voto da Alemanha ou da Franga, por exemplo, hoje,
tem um peso de 29 num total de 345, ao passo que um voto do Chipre ou
da Letonia expressam, cada qual, quatro votos.

Voltando ao tema sob exame, para a efetivacdo dos valores
constitucionais em jogo, segundo entendo, basta que nenhum dos
integrantes do ente regional seja excluido dos processos decisdrios que
nele ocorrem, ou possa, sozinho, definir os rumos de gestio deste.
Também nao me parece aceitavel, do ponto de vista constitucional, que a
vontade do conjunto dos Municipios prevaleca sobre a do Estado
instituidor do ente regional ou vice-versa.

Em resumo, entendo, na mesma linha dos votos proferidos pelos
Ministros Joaquim Barbosa e Gilmar Mendes, que a constitucionalidade
dos modelos de gestao das entidades regionais, previstas no art. 25, § 39,
da CF, esta condicionada ao compartilhamento do poder decisdrio entre o
Estado instituidor e os Municipios que as integram, sem que se exija uma

participacao paritaria relativamente a qualquer um deles.

15 Sobre a questao: LEWANDOWSKI, Enrique Ricardo, Globalizacdo, Regionalizagio e
Soberania. Op. cit., p. 177.
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15. ARRANJOS INSTITUCIONAIS PARADIGMATICOS NO
DIREITO POSITIVO BRASILEIRO

O arranjo institucional acima descrito ja encontra expressao no plano

normativo, ao menos na Constituicao Estado de Sao Paulo.

Com efeito, um dos modelos de gestao regional que se mostra mais
compativel com os ditames constitucionais, no tocante ao assunto em

foco, é a Carta Politica bandeirante, promulgada em 1989.

A Constitui¢ao paulista estabeleceu uma gestao compartilhada entre
o Estado e os Municipios, em conselhos dotados de carater deliberativo,
prevendo neles, ainda, a participagao popular, em respeito a nova
democracia participativa inaugurada pela Constituigao Federal de 1988, a

saber:

“Das Entidades Regionais

Artigo 153 - O territorio estadual poderad ser dividido, total ou
parcialmente, em unidades regionais constituidas por agrupamentos
de Municipios limitrofes, mediante lei complementar, para integrar a
organizagdo, o planejamento e a execuc¢do de fungoes publicas de
interesse comum, atendidas as respectivas peculiaridades.

§ 1° - Considera-se regido metropolitana o agrupamento de
Municipios limitrofes que assuma destacada expressio nacional, em
razdo de elevada densidade demogrdfica, significativa conurbagdo e de
fungoes urbanas e regionais com alto grau de diversidade,
especializagdo e integracdo sdcio-econdmica, exigindo planejamento
integrado e acdo conjunta permanente dos entes publicos nela
atuantes.

§ 2° - Considera-se aglomeragio urbana o agrupamento de
Municipios limitrofes que apresente relacio de integracdo funcional de
natureza econdmico-social e urbanizacio continua entre dois ou mais
Municipios ou manifesta tendéncia nesse sentido, que exija
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planejamento integrado e recomende acdo coordenada dos entes
publicos nela atuantes.

§ 3° - Considera-se microrregido o agrupamento de Municipios
limitrofes que apresente, entre si, relagdes de interacdo funcional de
natureza fisico-territorial, econdmico-social e administrativa, exigindo
planejamento integrado com vistas a criar condigoes adequadas para o
desenvolvimento e integragio regional.

Artigo 154 - Visando a promover o planejamento regional, a
organizagdo e execugdo das funcoes publicas de interesse comum, o
Estado criard, mediante lei complementar, para cada unidade regional,
um conselho de carater normativo e deliberativo, bem como
dispora sobre a organizagdo, a articulagdo, a coordenacdo e, conforme o
caso, a fusio de entidades ou orgdos publicos atuantes na regido,
assegurada, nestes e naquele, a participagio paritdria do conjunto
dos Municipios, com relacdo ao Estado.

§ 1° - Em regioes metropolitanas, o conselho a que alude o caput
deste artigo integrard entidade publica de cardter territorial,
vinculando-se a ele os respectivos 0rgaos de diregio e execugdo, bem
como as entidades regionais e setoriais executoras das fungoes puiblicas
de interesse comum, no que respeita ao planejamento e as medidas
para sua implementagdo.

§ 2° - E assequrada, nos termos da lei complementar, a
participagdo da populagdo no processo de planejamento e
tomada de decisées, bem como na fiscalizacdo da realizacdo de
servigos ou fungodes puiblicas em nivel regional.

§ 3° - A participagio dos municipios nos conselhos deliberativos
e normativos regionais, previstos no caput deste artigo, serd
disciplinada em lei complementar.

Artigo 155 - Os Municipios deverdo compatibilizar, no que
couber, seus planos, programas, orcamentos, investimentos e agoes as
metas, diretrizes e objetivos estabelecidos nos planos e programas
estaduais, regionais e setoriais de desenvolvimento econdmico-social e
de ordenagdo territorial, quando expressamente estabelecidos pelo
conselho a que se refere o art. 154.

Pardgrafo vinico - O Estado, no que couber, compatibilizard os
planos e programas estaduais, regionais e setoriais de
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desenvolvimento, com o plano diretor dos Municipios e as prioridades
da populagao local.

Artigo 156 - Os planos plurianuais do Estado estabelecerdo, de
forma regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas da Administragio
Estadual.

Artigo 157 - O Estado e os Municipios destinardo recursos
financeiros  especificos, nos respectivos planos plurianuais e
orcamentos, para o desenvolvimento de fungoes publicas de interesse
comum, observado o disposto no art. 174 desta Constituicdo.

Artigo 158 - Em regido metropolitana ou aglomeracdo urbana, o
planejamento do transporte coletivo de cardter regional serd efetuado
pelo Estado, em conjunto com os municipios integrantes das
respectivas entidades regionais.

Pardgrafo tinico - Caberd ao Estado a operagio do transporte
coletivo de cardter regional, diretamente ou mediante concessio ou
permissio” (grifos meus).

O centro nevralgico do modelo paulista de gestao regional é o
carater normativo e deliberativo da atuacdao do Conselho, relativamente
ao qual se previu nao apenas a gestao conjunta dos diferentes entes
federativos que compdem a entidade territorial, como também se
garantiu a participacao da sociedade civil no processo de tomada de
decisoes.

16. DA NECESSIDADE DA PARTICIPACAO POPULAR NO
PLANEJAMENTO REGIONAL

Quanto a participacdo popular na gestao desses novos entes
constitucionais, Luis José Pedretti, outro conhecido estudioso do
fendmeno regional, tratando do modelo paulista de gestao regional,
afirma que

“(...) temos que dar muita importincia a figura do Conselho de
Desenvolvimento, que, na verdade, se transforma num forum de
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debates, onde representantes do Estado, dos Municipios da Regido
Metropolitana e da sociedade civil debatem os assuntos de interesse da
regido. Este Conselho teria fungdes normativas e deliberativas e seria
composto (paritdria) pelo conjunto dos municipios que integram a

Regido Metropolitana e por representantes do Estado que estejam

vinculados as fungdes publicas de interesse comum” . '°

Essa participagao da sociedade civil no planejamento, regulagao e
execucao de fungdes publicas de interesse comum, dentre as quais esta o
saneamento basico configura, como ja assinalado, a concretizacao de

alguns dos valores mais caros ao ordenamento constitucional vigente.

De fato, a participagao popular atualmente nao ocorre mais apenas a
partir do individuo, do cidadao isolado, ente privilegiado e até
endeusado pelas instituigdes politico-juridicas do liberalismo. O final do
século XX e o século XXI certamente entrardao para a Histéria como
épocas em que o individuo se eclipsa, surgindo em seu lugar as
associagOes, protegidas constitucionalmente, que se multiplicam nas

chamadas “organizagoes nao governamentais”.

Esse fendmeno, aliado as deficiéncias da representacao politica
tradicional, deu origem a alguns institutos, que diminuem a distancia
entre os cidadaos e o poder, com destaque para o plebiscito, o referendo,
a iniciativa legislativa, o veto popular e o recall, dos quais os trés
primeiros foram incorporados a nossa Constituigao (art. 14, I, II e III).

Alias, soaria estranho que a Constituicdo houvesse garantido, as
associagOes representativas de municipes, a faculdade de intervir no
planejamento local, no art. 29, XII, para retirar-lhes tal direito, caso as
comunas venham a integrar um ente regional, nos termos do art. 25, § 32,
do mesmo Texto Magno.

16 PEDRETTI, Luiz José: Proposta de Reorganizacdo da Regidao Metropolitana.
Dindmicas Metropolitanas, Sao Paulo, Assembleia Legislativa do Estado de Sao Paulo/CEPAM,
2002, pp. 48-50.
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17. DA COMPATIBILIZACAO DA GESTAO REGIONAL COM
AS NORMAS CONSTITUCIONAIS

E importante ressaltar que nao se pretende aqui estabelecer um
padrao unico e homogeéneo gestdao dos novos entes territoriais, porquanto
ha especificidades regionais que devem ser respeitadas na organizacao,
planejamento, regulagao, execugao e fiscalizagao das fungdes publicas de

interesse comum que neles se desenvolvem.

Existe, contudo, ndo se pode olvidar, um minimo denominador
comum, derivado dos principios e regras constitucionais que regem a
matéria, o qual condiciona e legitima o relacionamento dos diferentes

entes da Federacao entre si.

No caso das entidades regionais, o0 minimo denominador comum
para o seu adequado funcionamento consiste no compartilhamento das
decisdes relativas as fung¢des publicas de interesse comum, inclusive
quanto ao poder de concessao dos respectivos servigos, de tal modo que
nao haja concentragao dessa competéncia na esfera de um tinico ente, seja
ele o Estado instituidor, o Municipio-polo ou qualquer dos demais
Municipios, e desde que nao se dé a preponderancia da vontade de
determinado ente federado sobre os outros no processo de tomada de
decisao.

Nessa linha, parece razoavel, além de revestir-se do necessario
pragmatismo, a solugao alvitrada pelo Ministro Joaquim Barbosa, acima
embrada, seeundo a qua i 1 ici ncoes publi
lembrad d 1 “a titularidade do exercicio das fungoes publicas de
interesse comum passa para a nova entidade politico-territorial-administrativa,
de carater intergovernamental”.

E, de fato, nao me parece haver nenhum problema em delegar a
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execucao das fungdes publicas de interesse comum a essa autarquia
territorial, intergovernamental e plurifuncional, na concep¢ao da Alaor
Caffé Alves, desde que a lei complementar instituidora da entidade
regional lhe confira personalidade juridica propria, bem como o poder
concedente quanto aos servicos de interesse comum, nos termos do art.
25, § 3%, combinado com os arts. 37, XIX, e 175 da Carta Magna.

Em abono dessa perspectiva, trago a colagao o ensinamento de
Edmir Netto de Aratijo, abaixo transcrito:

“As pessoas politicas (que atuam através da administracio
centralizada) possuem, em suas circunscrigbes, competéncias
genéricas nas matérias que a Constituicdo lhes atribui, dentre estas a
de organizar e estruturar seus proprios servigos.

Partes especificas dessas competéncias podem ser transferidas
para entidades que elas tenham criado por lei, ou mesmo adquirido na
forma civil. Assim sendo, a transferéncia de titularidade de certo
servigo publico para entidade estatal deve ocorrer por lei, geralmente a
propria lei que cria a entidade, o que ndo impede que tal aconteca por
lei especifica para entidade ji existente. E assim que sdo atribuidos,
sem necessidade de contrato de concessio ou permissdo,
servicos publicos a entidades estatais descentralizadas como
autarquias, empresas publicas, sociedades de economia mista,
empresas sob o controle aciondrio do Estado e fundagdes privadas
instituidas pelo Poder Publico, que terdo, entdo, competéncias
especificas que a lei lhes confere” (grifos no original).

Em suma, a propria lei complementar que institui a entidade
regional podera lhe conferir personalidade juridica - que tera natureza
territorial-autarquica -, transferindo aquela a titularidade dos servigos
publicos reputados de interesse comum, exercendo-a por delegacao dos

entes federados que detém a titularidade origindria.

17 ARAU]JO. Edmir Neto. Curso de Direito Administrativo. 4* ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2009, p. 118.
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18. MODULACAO DOS EFEITOS DA DECLARACAO DE
INCONSTITUCIONALIDADE

De acordo com o art. 27 da Lei 9.868/1999, o Supremo Tribunal
Federal pode modular os efeitos da declaracao de inconstitucionalidade
com o objetivo de preservar a seguranca juridica e o excepcional interesse
social envolvidos no julgamento de determinado caso, conforme segue:

“Ao declarar a inconstitucionalidade de lei ou ato normativo,
tendo em vista razoes de seguranca juridica ou de excepcional
interesse social, poderd o Supremo Tribunal Federal, por maioria de
dois tercos de seus membros, restringir os efeitos daquela declaragio
ou decidir que ela sé tenha eficdcia a partir de seu transito em julgado

ou de outro momento que venha a ser fixado” .

O STF usou por diversas vezes dessa faculdade, como, por exemplo,
na ADI 3.819/MG, Rel. Min. Eros Grau.

Neste caso, esta evidenciada a necessidade da modulacgao dos efeitos
da declaracao de inconstitucionalidade, uma vez que se cuida de decisao
que envolve a prestacdo de servigos publicos relevantes na Regido
Metropolitana do Rio de Janeiro e da Microrregiao dos Lagos, os quais

nao podem sofrer solugao de continuidade.

A declaragao de inconstitucionalidade dos dispositivos impugnados
sem a modulagdao dos efeitos teria como consequéncia a imediata
interrupgao da prestagao destes, em razao das maculas constitucionais

que ostentam.

Tendo em conta, destarte, a seguranca juridica e o excepcional
interesse social envolvidos na questdo, entendo ser cabivel a limita¢dao dos
efeitos da inconstitucionalidade a ser eventualmente declarada por esta
Corte, para que o Estado do Rio de Janeiro tenha, tal como sugerido pelo
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Ministro Gilmar Mendes, 24 (vinte e quatro) meses, a contar da data de
conclusao deste julgamento, para elaborar um novo modelo de
planejamento e execugao das fungdes publicas de interesse comum nas
regioes metropolitanas, aglomeragdes urbanas e microrregides em seu
territorio, estabelecendo uma gestao compartilhada entre os Municipios e
o Estado, sem que se tenha a concentracdo do poder decisorio em
qualquer um dos entes federados, garantida, ainda, a participacao
popular no processo decisorio.

19. DA PARTE DISPOSITIVA

Isso posto, pelo meu voto, julgo prejudicada a Agao Direta de
Inconstitucionalidade quanto ao Decreto 24.631/1998 do Estado do Rio de
Janeiro e aos artigos 19, caput e § 1°, 2°, caput, 4°, caput e incisos I a VII, 11,
caput, e incisos I a VI, da Lei Complementar fluminense 87/1997.

Ademais, no meérito, julgo procedente a acao, para declarar a
inconstitucionalidade da expressao “a ser submetido a Assembleia
Legislativa” do inciso I do art. 59 além do paragrafo 2° do art. 4°, do
paragrafo tinico do art. 5%, dos incisos I, I, IV e V do art. 6° do art. 7%, do
art. 10, e do paragrafo 2° do art. 11, da Lei Complementar 87/1997 do
Estado do Rio de Janeiro, bem como dos arts. 11 a 21 da Lei fluminense
2.869/1997, modulando os efeitos da declaracao para que so6 tenha eficacia
a partir de 24 (vinte e quatro) meses ap0s a conclusao deste julgamento.
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