REGIOES METROPOLITANAS E SERVICOS PUBLICOS DE
INTERESSE COMUM

Pedro Gongalves da Rocha Slawinski*

SUMARIO. 1. Tntrodugio. 2. Antecedentes historicos.
3. Necessidade ¢ fungio metropolitana. 4. Conceito de
Regido Metropolitana. Distingio entre Interesse local €
Interesse comum. 5. Competéncia comum. Cooperagio
entre entes federativos. 6. Regifo Metropolitana.
Servigos Piiblicos de interesse comum. Competéncia
Fstadual e Municipal. 7. Referéncias Bibliogrdficas.

1. INTRODUCAO.

A questio das regibes metropolitanas continua importante ¢
atual, tendo em vista as questdes decorrentes dos processos de desestatizagdio, da
titularidade para a prestagiio de servigos publicos nas regides metropolitanas, da
cooperagio entre entes piblicos, convénios, acordos de programa, Lei de PPPs,
para ndo falar na recente lei de consdreios publicos.

Tante € assim que os municipios t€m questionado, no
Supremo Tribunal Federal, a criagio de regides metropolitanas, alegando que a
instituigo das mesmas atrai competéncias originariamente dos municipios para
as mios do Estado, caracterizando uma usurpagiio de competéncias municipais.

. O tcma cocontra-se intimamente ligado ao questionamento

acerca da efetividade dos direitos fundamentais do homem, no sentido de tornar
esses direitos de fato acessiveis, de forma igualitdria, a tedos os habitantes da
federagio, pois, como bem observou Marcos Jurnena Villela Souto, “ha
necessidade de se assegurar um volume minimo de pessoas fazendo uso de um
servigo piblico para que ele se torne vidvel. No caso da regifo metropolitana,
essa escala minima de servigos faz com que municipios mais pobres consigam
ter o MeSMo Servico que os municipios mais ricos.

2. ANTECEDENTES HISTORICOS.
A Constituicio Brasileira de 1937, em seu artigo 29,

inaugurou a previsdo de agrupamento de Municipios da mesma regifio para a
administragiio de servigos comuns, cabendo ao Estado regular o meio de
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Ui o caso das ADINS n°.s 1826-0; 1842-5 ¢ 1843-1, ainda em curso no Supremo Tribunal Federal.
2 VILLELA SOUTO, Marcos Juruena, Parcerias Decorrentes do Programa Estadual de
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constituir-se ¢ agrupamento e a forma de sua administragfo.

) O projeto da Constituicio seguinte, submetido ao Congresso
Nacional em 1966, silenciou sobre a matéria. Entretanto, emenda aditiva
proposta pelo Senador EURICO REZENDE, inspirada em anterior sugestio dc;
HELY LOPES MEIRELLES,? viria a traduzir-se. no preceito do artiga 157, §
10, da Carta Constitucional de 1967, atribuindo & Unifo, mediante lei
com;‘)leirrfentar, o estabelecimento de regifes metropolitanas constituidas por
Municipios integrantes da mesma comunidade sécicecondmica, visando a
realizagfo de servicos de interesse comum.

3 Assim, a norma que inauguroun a constitucionalizacfio das
regibes metropolitanas no Brasil foi o artige 157, §10, da Constituicio de 1967
nela inserida pela Emenda n°. 848. ’

A referida norma previa que a Unifio, mediante lei
com;.)lerrllcntar, poderia estabelecer regides metropolitanas, constituidas por
Mumciplos que, independentemente de. sua vinculagio administrativa,
integrassem a mesma comunidade sécioecondmica, visando & realizagdo de
servigos de interesse comum.

Posteriormente, com o advento da Emenda Constitucional n°,
01 de 1969, a matéria passou a ser tratada no artige 164, que previa que a Unido,
mediante lei complementar, poderia, para a realizagiio de servigos comuns
estabelecer regides metropolitanas, constituidas  por  Municipios quc:
indtapendcntcmente de sua vinculacdo administrativa fizessem parte da mesma
regifio sGcioecondmica.

Com o advento da Constitvicde de 1988, ocorren a
transferéncia para os FEstados da competéncia para instituir Regides
Metropolitanas. .

3. NECESSIDADE E FUNCAO METROPOLITANA.

. Em primeiro lugar, antes de abordar o conceito de Regides
Metropolitanas, entende-se necessdrio o estudo do conceito de necessidade
metropolitana ¢ fungfo metropolitana. Para tal finalidade, cabe, aqui, citar
EROS ROBERTO GRAU: '

“(...) a expressio fungiio metropolitana pode ser tomada
em duas acepcOes: ora para exprossar atividades
privadas exercidas no espago metropolitano, ora para
referir tipos especiticos de atnagdo governamental. As
funges  metropolitanas, - enquanto  consideradas
atividades privadas que se desenvolvem no espago
metropolitano, condicionam as necessidades
metropolitanas, que encontram como contrapartida

;i\gE[RELLES, Hely Lopes. Direito Municipal Brasileiro, 7°. ed. SZo Paulo: Malheiros, 1993, p.
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especificos tipos de atuagdo governamental, dirigidos a
sua satisfagio: a csses tipos de atuagio € que
denominamos fungdo metropolitana, na sua segunda
acepgio™.”

O renomado autor trabalha, na mencionada obra, com a
delimitacio do conceito de  fungdo metropolitana retirado do  Plano
Metropolitano de Deseavolvimento Integrado da Grande Sdo Paulo, que
considerou funcdes metropolitanas como as seguintes:

“(..) atividades ¢ servigos urbanos, ou parte destes,
que, pela natureza de sua disciplina, implantagio ou
operagio, resultem em conexdes e interferéncias
reciprocas entre os diferentes municipios, exigindo
acdo unificada e planejada que ultrapasse seus limites
institucionais, Para que o conceito possa ser aplicado,
indistintamente, a qualquer realidade mztropolitana,
basta que se substitua a expressao ‘diferentes
municipios’ por ‘diferentes unidades administrativas

com atuagdo na drea®”

Prossegue o mesmo autor, considerando que o conceito
adotado pelo Plano Metropolitano de Desenvolvimento integrado da Grande Sfo
Paulo encontra complementagiio em outro, ali, também, formulado, de faixa de
interesse metropolitano: “atividades ¢ servigos puiblicos desempenhados per
érgfios estatals e paraestatais que, embora nio se enquadiando no conceito de
fungio metropolitana, cxigem coordenagdo ao nivel metropolitano, pelas
relagies gue guardam com o desenvolvimento integrado da drea”.

Para ALAOR CAFFE ALVES, a condigiio bdsica a ser
observada pelo Estado para a institui¢do de uma regido metropolitana ¢
justamente o fato de que certos servigos dentro da regido devem ter tratamento
comum, integrado. Sio as chamadas fung@es publicas de interesse comum .

EROS ROBERTQ GRAU afirma, ainda, que uma fungio
ptblica, que necessita de tratamento integrado entre vdrios municipios
juntamente com o Estado, passa a ser uma fungfo piiblica de interesse comum,
precisande, portanto, de gestio unificada. Esta seria, basicamente, uma gestio
conjugada de todas as entidades autdnomas que existem no limite de uma regific

* GRAU, Eros Roberto, Regides Metropolitanas; regime juridico. S0 Paulo: José Bushatsky, 1974.
p. 16. - B
* PLANO METROPOLITANO DE DESENVOLVIMENTO INTEGRADO DA GRANDE SAO
EAULO. Grupo Executivo da Grande Sfio Paulo — GEGRAN, 1971, p. 189.
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metropolitana®,

Nio ha divida de que a grande expansdo urbana ocorrida no
decorrer do sécule XX, que, no Brasil, tomou maiores proporgdes a partir da
segunda metade do referido século e que gerou o surgimento das grandes
metrépoles urbanas, veio a trazer uma série de relagbes e interagBes entre os
niicleos urbanos integrados que veio a demandar uma expansdo proporcional
dos servigos piiblicos,

Comentando tal fendmeno, LUIS ROBERTO BARROSO
escreve que:

“Percebeu-se, com relativa facilidade, que os
Municipios isoladamente ndo cram capazes de prestar
os servigos demandados por essa enerme quantidade de
pessoas que passou a viver nos grandes centros ou ao
seu redor, sem qualquer preocupagéo especifica com os
limites municipais. O fato €& que atender &s
necessidades desse contingente populacional torncu-se
caro, complexo e muitas vezes lecnicamente invidvel
para cada Municipio sozinho. A solugio foi adotar-se a
prestacio integrada pela autoridade regional, no caso os
Estados, de modo que o interesse piblico — ai
entendido o interesse primdrio, isto €, da populagdo, e
ndo o interesse fazendario de cada ente estatal — fosse
mais bem atendido ".”

No mesmo sentido, MARCOS JURUENA VILLELA
SOUTO, observa que:

“{...) é importante chamar a atengfio para o detalhe que
uma lei que institui regifo metropolitana pressupde um
fendmeno econdmico, fitico, social ¢ urbanistico, que é
a conurbagfio. Portanto, quando existe uma conurbacao
os interesses estfio interpenetrados, nio se percebe mais
onde termina um municipio e comeca o outre, e ai ndo
se pode falar mais em interesse predominantemente
local; o interesse passa a ser regional, sendo isso que
viabiliza escala entre todos”.'"®

Ja com relacfio ao conceito de necessidade metropolitana,
prossegue EROS ROBERTO GRAU, em sua conceituagdo, afirmando que:

f1d.

;[%ASRR?%), Luis Roberto. Temas de Direito Constitucional. tomo IL Rio-de Janeiro: Renovar,
.p. 133,

" VILLELA SOUTOQ, Marcos Juruena. Parcerias Decotrentes do Programa Estadual de

Dcsv.?statizagﬁo.Artigu publicade na Revista de Direito da Procuradoria Geral, Velume 59. Rio de
Janeiro. 2005. paginas 156.
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“.) as pecessidades metropolitanas decorrem  do
fendmeno da concentragio urbana e exigem solugdes
que s6 podem ser cquacionadas a nivel global.
Tamanha ¢ a sua magnitude, conexdo €
interdependéncia  que  qualquer problema  ou
perturbagdo que alcance apenas uma parte da
comunidade metropolitana poderd afetd-la em soa
integridade, comprometendo o equilibrio
metropolitano. As solugdes a serem a elas conferidas,
portanto, ndo correspondem 3 gimples adigo de
solugdes parciais e isoladas, demandando, para a sua
realizacdio, perfeita integra¢do entre todas as unidades
de atuacio na 4rea metropolitana, ptiblicas e
privadas' Ly

O que se depreende de tal explanaciio vem a ser uma
conseqliéncia importante, ou seja, a necessidade de uma conexdo entre as
diferentes esferas de poder federativo, politico e administrativo, entre si, €, s¢
houver necessidade, em parceria com a iniciativa privada, no sentido de se obier
solucdes eficientes e satisfatorias para a demanda de servigos piblicos, nas
megalépoles urbanas & nos grandes centros de conurbagdo, de grande
concentragio demografica, onde as necessidades de investimento e infra-
estrutura sfo de maior vulto. £ exatamente o caso dos problemas que envolvem
os servigos de saneamento bésico; transporte coletivo  intermunicipal;
distribuigdo de gds canalizado; aproveitamento de recursos hidricos; disciplina
do uso do solo; comunicagiio ¢ outros que demandam alto grau de conexio,
interdependéneia e, na maioria dos casos, extrapolam as fronteiras rannicipais,
razio pela gual, cemo acentua o autor citado, podem os mecanismos que neles
sio utilizados serem chamados de metropolitanos, a eavolver a necessdria
coordenagdo entre as fungdes exercidas por diferentes centros de competéncia
politico-administratives, que podem ou nfo pertencer 2 diferentes entes
federativos municipais ou estaduais.

Assim sendo, temos que as necessidades metropolitanas serdo
aquelas que demandam fungbes piblicas que exigem, para a sua consecugio,
coordenagdo entre vérios centros de competéncia politico-administrativos, que
podem ou ndo pertencer a diferentes entes federativos municipais ou estaduais,
que podem. ou ndo se superpor, podendo, ainda, conforme o caso, envolver
parceria com a iniciativa privada.

O crescimento dos grandes centros urbanos ¢ 2 mencionada
necessidade de coordenagiio de uma gestdo associada entre diferentes entes
reflete uma das conseqiiéncias do processo da modernidade, com a passagem da
Gemeinschaft (comunidade) para a Gesellschaft (associagao).

Y GRAU, Eros Roeberto, 1974. p. 16.
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o Voltando aos servigos de saneamento, de transporte coletivo
distribuigio de gis canalizado, aproveitamento de recursos hidricos, habitagc')es,
.(lc comunicacio, ¢ outros que demandam alto gran de conexﬁo’
mte‘rdependéncia, ressalta o préprio autor anteriormente citado,' em passagem’
esiritamente conectada com o tema aqui tratado, que:

“Se, por um lado, as atividades e servigos urbanes, nas
cidades n3o conurbadas, sdo satisfatoriamente
empreendidos peias administragdes locais,
isoladamente, é certo também que, nas regides
metropolitanas, uma parte delas pode censubstanciar
fungdo metropolitana e outra néo. E o caso, por
exemplo, da fungfio abastecimento de dgua, onde a
captacio, adugio e tratamento nfio prescindem de uma
administragiioc  unificada, sendo de  interesse
estritamente local, porém — e podendo nio tnerecer
aquele tipo de administragio — a sua distribuigio ao
consumo.”

Assim, prossegue o referido autor:

“Ainda que interferéncias e conexdes existam, por
exemplo, entre a fungfio distribuicio de dgua ao
consumo € outras mais — servigos de esgotos, controle
de poluicdo, ctc. — nfo sdo elas tio relevantes a ponto
de configurarem uma fungfio metropolitana; isso apenas
ocorrerd quando das suas interfer€ncias e conexdes
resultar a necessidade de agfio unificada ¢ planejada
que ultrapasse os limites de competéncia das vdrias
unidades com agdo administrativa na drea sobre a qual
repercutem. No caso brasileiro, poderemos dizer que tal
apenas se verifica quando, das interferéncias ¢
conexdes da fungde governamental considerada,
resultar a necessidade de agfio unificada e planejada
que ultrapasse os limites institucionais dos municipios
integrantes de uma regido conurbada. Assim, serfio
metropolitanas exclusivamente as funcdes
governamentais que se aprosentem  voltadas  ao
interesse comum, na medida em que suas repercussdes
alcancam a generalidade da regifio conurbada, no caso
brasileiro, a generalidade dos municipios que a
integram. Como fungdes governamentais

21d.p. 19
'3Id.p "
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metropolitanas, enconlraremos, entre outras, a ttulo
exemplificativo, “a produgdo de 4dgua polivel, o
afastamento, tratamento e disposigdo final de csgotos;
quanto  ao sisterna vidrio, as vias expressas
intermunicipais; quanto ac controle de use do sclo, a
preservagio de  espagos abertos, a fixagio de
densidades méximas, a localizagiio de estabelecimentos
industriais.”*

Podemas acrescentar, ainda, que as referidas atividades, ou
seja, produgdo e distribuigao de 4dgua potivel; o afastamento, tratamento e
disposigio final de esgotos; quanto ao sistema vidrio, as vias expressas
intermunicipais, possuem a natureza de servicos piblicos.

A conseqiiéncia direta de tal constatagio vem a ser a
existéncia da necessidade de coordenago, em conexdo ¢ integragdo, dependente
de um prévio plancjamento, entre 08 diferentes Srgaos administrativos das
diferentes unidades administrativas, no exercicio do feixe de competéncias
préprio a cada uma delas, no sentido de possibilitar solugdes, com razodvel grau
de eficiéncia.

A recente Lei n® 11.107, de 06.04.2005, que dispde sobre
normas de contratacdo de conséreios piblicos, ndo inviabilizou a instituigdo da
regido metropolitana, somente veio a oferecer mais instrumentos para a gestdo

associada de servigos piblicos.

4. CONCEITO DE REGIAO METROPOLITANA. DISTINCAO ENTRE
INTERESSE LOCAL E INTERESSE COMUM.

Uma vez tecidas essas consideragBes, passamos ao estudo do
conceito de regifo metropolitana. O conceito de regifo metropolitana &
elaborado, novamente, por EROS ROBERTO GRAU, que, em sentide amplo, a
conceitua como:

“0 conjunto territorial intensamente urbanizado, com
marcante densidade demogrifica, que constitui um pélo
de atividade ccondmica, apresentando uma estrutura
propria definida por fungdes privadas e fluxos
peculiares, formando, em razdo disso, uma mesma
comunidade sécio-econdmica em que as necessidades
especificas somente podem ser, de modo satisfatério,
atendidas  através de  fungdes governamentais
coordenada e plancjadamente exercitadas. Para o caso
bragileiro, adite-se que serd ela o conjunto, com tais
caracteristicas, implantado sobre uma porgio territorial
dentro da qual se distingnem vérias jurisdigdes politico-
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tCl'r]t.Ol;la.lS, ccl);mguas ¢ superpostas entre si — Estados e
Mumicipics.”

Seguindo o mesmo raciocinio, as regides metropolitanas
sendo aglomeracbes urbanas e microrregifes, as quais nfio se confundem corr;
eptes [Zolitic_os, sfo entidades administrativas compostas por Municipios, que
visam 4 realizagio de fungdes publicas de interesse comum, fungBes esta; ue
compete ao Estado integrar e, principalmente, realizar. Para HELY LOI?ES
MEIRELLES, a Regifio Metropolitana seria entendida no seguinte conceito:

“(...} nfo se erige em entidade estatal intermedidria
entre o Bstado e os Municipios. Para o referido antor,
na nossa organiza¢io constitucional federativa ndo hd
lugar para uma nova entidade politica. A Regifo
Metropelitana serd apenas uma &rea de servigos
cschiftis, de natureza meramente administrativa. A sua
administragfio poderd ser feita por entidade autdrquica
(autarquia) ou paraestatal (empresa ptblica, sociedade
de economia mista), ou até mesmo ser atribuida a um
6rgdo do Estado (Secretaria de Estado), ou a um
colegiado de representantes de Estado ¢ dos Municipios
(Comissao ou Conselho), segundo os interesses ¢ as
(fonveniéncias de cada Regido, mas o que ndo se admite
éa 'cgnstituigﬁo da Regifio Metropolitana ou da sua
administragio como entidade politica ou, mesmo,

politico-administrativa'®.”

CAIO TACITO arrola a concepedio de Regifio Metropolitana
que se segue:

“A Regido Metropolitana representa uma comunhio de
llr'bes que fez nascer o neclogismo, que ja ingressou no
Dicienarie Aurélio: conurbagiio (com + urbe + acio) —
‘conjunto formado por uma cidade e seus subtirbios, ou
por cidades reunidas, que se constituem uma seqiléncia,
sem contudo, se confundirem’. A Regido Metropolitana
nio &, contudo, uma entidade politica-administrativa
intermedidria entre o Estado e o Municipio, mas apenas
uma érea administrativa de servigos especiais, cuja
adngmstragﬁo poderd ser atribuida a uma pessoa
administrativa autirquica ou paraestatal, ou mesmo a
érgdo da administragdo direta estadual.”"”

¥ Id.

16
MEIRELLES, Hely Lopes. 1993 MEIRELLES, Hely L irei ici ilei
S0 Pavle: Mallciron o 35, ,» Hely Lopes, Direitc Municipal Brasileiro. 6. ed.
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TAL » Caio. Sanes gifo metropolitana. Competéncia i
Direito Administrativoe, Sfo Paulo, NI3J, v. 6, p, 453-457, 2002, peténcia esiadual. Boletim de
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SERGIO FERRAZ conceituon regifio metropolitana da
seguinte forma:

“.) é o grupamento de municipios, que por
apresentarem caracteristicas sécioecondmicas
homogéneas, demandam uma realizacdo conjunta dos
servicos de interesse comum. O texto constitucional
agrega, ao cerne da definicio, duas outras notas: a de
que 4 regido metropolitana  s6  sc institucionaliza
mediante lei complementar; € & de que €& irrelevante,
para sua institwigéo, que 4 comunidade de municipios
esteja compreendida dentro de um mesmo estado-
membro’.”

A importincia de uma abordagem acerca das regides
metropolitanas, para o presente trabalho, reside, ainda, em fendmenos
econdmico-sociais. Em se tratando da realidade brasileira, represeniam uma
significativa concentragio de populagdo, trabalho, capital, sendo onde a
exigéncia de uma melhoria e cficiéncia crescente de servigos piblicos,
coeficientes de eficiéncia econdmica, equipamentos e instalagbes urbanas se
afigura mais ¢ mais necessdtia. Isso porque o desenvolvimento urbane explosivo
e descontrolado das grandes metrpoles brasileiras, associado As migragdes das
regides menos favorecidas economicamente para os grandes centros urbanos
brasileiros (como as megaldpoles de Rio de Janeiro e Sdo Paulo), em conjunto
com a falta de um adequado planejamento urbano, a recessfo econdmica € oS
efeitos da globalizagdo vém, ao longe dos ditimos anos, impossibilitando uma
correspondente criagio e manutengdo de servigos piiblicos com a eficiéncia
necessdvia para atender, de forma razodvel, correspondente e proporcional, as
necessidades essenciais da populagfio das referidas regiGes, como, alids, jd
notava, na década de 70, EROS ROBERTO GRAU, na obra citada®.

A situagfio atual ndo mudou muito. Com efeito, em recente
artigo, MARCOS JURUENA VILLELA SOUTO observa que:

“(..) H4 necessidade de se assegurar um volume
minimo de pessoas fazendo uso de um servigo ptblico
para que -ele se torne vidvel. No caso da regifio
metropolitana, essa escala minima de servigos faz com
que municipios mais pobres consigam ter 0 mesmo
servico que os municipios mais ricos. Destarte, no

% FERRAZ, Sérgio. As regides metropolitanas no direito brasileiro. Revista de Direito Piblice, n.
37-38, p. 19-24, jan.fjun. 1976,

19 Atalmente, por exemplo, a rede de esgotos serve apenas trinta por cento da populagio da cidade
de Sio Paulo, atendendo, 0 abastecimento de dgua potdvel, tho somente a cingiienta per cento dela.
Cf. O Estado de $3o Paulo. 11. 08.71. Apud Eros Roberto Grau. 1974. p. 16,
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contexto em debate, o Municipio do Rio de Janeiro &

parceIE} importante na composicio dessa escala dentro

dﬂa regifio metropolitana, para que municipios que nio

tém a mesma capacidade de atracio de investimentos

consigam  ser contemplados pelo servico piiblico, e

assim se promova a inclusdo social, que € elemento

indispensavel do principio da dignidade humana. Nio

pode o Municipio do Rio de Janeiro pretender exercer

alguns tipos de competéncia criando uma casta de

consumidores mais bem remunerados e esfacelando

uma relagio econdmica que pode desequilibrar o

servigo. Mais grave ¢ fazer com que, se as

concessiondrias quebrarem, o servico volte para as

-mﬁos‘ do Estado, que ndo tem condigbes de presti-lo

(por isso desenvolveu o processo de desestatizagio)?’.”

_ Surge, assim, um outro plano de importincia a ligar as regides

metropol{tanas ¢ os servicos pudblicos acima mencionados. Como as regide

metropqhtanas brasileiras retletem, de modo nitido, as ‘desigualdadesg ut:

ca_racternzam o Estado Brasileiro, como um todo, con’1pete ao Poder Pﬁblﬁ:o

seja  qual ’for o ente federativo, a fungiic de fomentar as mudan ar:

compensatdrias, seja no campo da necessidade, seja no campo de eficiéncia tgias
estruturas  das regides metropolitanas, aumentando, assim, mais aincl;l

responsabilidade das esferas competentes do Poder Pﬁt;lico. , e

o Tais medidas, no entanto, dependem, para atingir o grau de
eficiéncia necessdrio, novamente no dizer de EROS ROBERTO GRAU, de:

“'(._.;) uma agfo unificada e planejada, que ultrapasse os
hmzt.es. institucionais  das  vdrias  unidades
administrativas com agfo na regio metropolitana; em
face da realidade brasileira, poderemos afirmar, serdo
c-:las aquelas que se apresentam como inerentes ao
interesse  comum  metropolitane, nfo  estando
condicionadas, pois, tio somente pelos interesses locais
de cada um dos municipios integrantes de sua 4rea.
Qra, como vimos, o interesse metropolitano torna
impositiva a ag#o plangjada, em fungiio da politica de

agZo global metropolitana®.”

Ocorre que a Repiiblica Federativa do Brasil é u i
rre g ma federagio,
sendo que a ConstitnigBo da Reptiblica Federativa do Brasil de 1%88

20
DESXSI:;I&IZE;;;O ig_UTO, bi\'flar(;:os J;ruena. Parcerias  Decorrentes do Programa Bstadual de
4 Artigo publicado na Revista de Direito d adori i
gtanmm' 2005, i 153/150 eito da Procuradotria Geral, Volume 59, Ric de
Id.
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acrescentou, ainda, os Municipios aos entes federativos outrora existentes, ou
seja, a Unifio, 08 Estados e o Distrito Federal.

Assim, como as fungdes metropolitanas, como ja visto
anteriormente, sdo conexas, integradas e, portanto, interdependentes,
ocasionando conflitos acerca da competéneia institucional. Eros Roberto Grau
notou que:

“Oyra, como vimos, © interesse metropolitano torna
impositiva a aglio planejada, em fungdo da politica de
agio global metropolitana, Pois bem, como as fungdes
governamenais metropolitanas — as que se estruturam
conforme aquela impositividade - sdo conexas &
interdependentes, algumas veres, a diversidade de
orientagiio entre as diferentes dreas de governo ou enkre
as diversas entidades pidblicas que atuam numa regido
metropolitana implica em que 08 esforges de uma
anulem ou conflitem com os da outra. Tais conflitos
podem ocorrer, na primeira hipétese, entre gOVETnos
federal, estadual e municipal, — com estes ultimos
apenas 1o caso brasileiro — e, na segunda, com muita
freqiiéncia, entre as indmeras entidades que dinamizam
atividades executivas dos governos com jurisdi¢do na

4rea’”

Pois bem, por esta razdo ¢ que se impde a necessidade de uma
estratégia global metropolitana de planejamento, que envoiva atividades
coordenadas e integradas, de acordo com o ordenamento juridico, a ser realizada
entre todas as unidades de administragio, pertencenics a diferentes entes
federativos ou ndo, a diferentes entidades ou ndo, de molde a possibilitar,
inclusive, um melhor atendimento ac principio da eficiéncia. Cabe aqui,
novamente, recordar outra bem lancada ¢ elucidativa observacio de EROS
ROBERTO GRAU:

“(..) a implantagio de um sistema de planejamento
integrado nas regides metropolitanas  exige ©
estabelecimento  de  mecanismos institucionais
adequdveis a esse sistema e & estrutura da organizacio
juridica nacicnal. O modo de atuacio das entidades
piblicas envolvidas no processo deverd  sofrer
ajustamento, mo sentido de possibilitar o mdximo
aproveitamento dos recursos disponiveis, 0 que a sua
coordenagfio, cOmo condico necessdria, embora nio

suficiente, assegurarém.”

24, p, 37-38.
2 1d.
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A necessidade de uma maior integragio pode variar, de um
grau menor, quando o interesse for apenas peculiar (tal como previsto nas
Constituicdes anteriores, de 1946, 1967 e na Emenda Constitucional n®.
01/1969) ou local (tal como previsto na Constituigio da Repiiblica Federativa do
Brasil de 1988), para um gran maior, quando o interesse for comum a mais de
um municipio, portanto, regional (logo, estadual ou federal).

Para a matéria que diga respeitc A autonomia municipal, a
atual‘ Constituigio utilizou-se da expressio “interesse local”, que substitui a
term.mol_c-)gia adotada nas ConstitnigBes antericres, que deslinavam para a
autonomia municipal a teserva de assuntos de peculiar interesse para os
Municipios (Constituigfio Federal de 1946, artigo 28, 11, Constituigdo Federal de
1967, artigo 16, inciso IT; Emenda Constitucional n°01/69, artigo 15, II). Nio se
pode perder de vista, porém, que o Municipio, como bem ressaltou CAIO
TACITO:

“(..) nfio é um ente eslanque € isolado na comunidade
nacional da qual participa. A nogéo antes do peculiar
interesse como agora do interesse local ndo deverd ser
entendida em termos absolutes, mas segundo o grau de
sua dominfincia no atendimento a necessidades

comunitdrias®t.”

5. COMPETENCIA COMUM. COOPERACAO ENTRE ENTES
FEDERATIVOS.

Com relagio ao estudo da competéncia comum, HELY
LOPES MEIRELLES observou que:

“A Constituicio da Republica instituiu a competéncia
comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios para as matérias enumeradas em seu
art. 23. Por competéncia comum deve-se entender a que
cabe, indiferentemente, As quatro entidades estatais
para solucionar matérias que estejam nas suas
atribuicoes institucionais®.”

O artigo 23 da Constituigio Federal cuida das competéncias
comuns dos entes federativos. Dispde o artigo 23, inciso IX, 0 que se segue::

“Art. 23. £ competéncia comum da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios:

[

# TACITO, Caio. op. cit.

px ) .

s ;\il?[RELLES, Hely Lopes. Direito Municipal Brasileiro. 6°. ed. S&o Paulo: Malheiros. 1993,
p.118. :
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Como se trata de competéncia comum, temos um caso de
cooperagio entre os entes federativos e ndo de exclusio, o que significa a
hipétese de uma acfo coordenada, enfre os entes federativos, em matéria de
saneamento bdsico. Estamos tratando, neste caso, do exercicio do federalismo
cooperativo, que enseja a promogio de uma livre cooperagfio da Unifio com os
entes federados, Cabe ressaltar que o pardgrafo Unico do arligo 23 prevé a
necessidade de lei complementar para fixar normas para a cooperacio entre a
Unifio e os Bstados, o Distrito Federal € os Municipios, tendo em vista o
equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em dmbito nacional.

Surge, entdo, a questdo acerca da possibilidade de, na anséncia
de lei complementar, ser ou nio possivel, aos entes federativos, exercer a
referida competéncia constitucional, Lucia Valle Figueiredo defende o©
entendimento no sentido de que a falta de lei complementar ndo impede que os
entes federados exercam suas competéncias nesta matéria®®,

6. REGIAO METROPOLITANA. SERVICOS PUBLICOS DE
INTERESSE COMUM. COMPETENCIA ESTADUAL E MUNICIPAL.

Conforme visto anteriormente, algumas vezes, a diversidade
de orientaciio entre as diferentes dreas de governo dos diversos entes federativos
ou entre as diversas entidades piiblicas (agora com a inclusdo dos consdrcios
piiblicos, nos termos da Lei 11.107, de 06.04.2005, em sen artigo 6°, caput,
inciso 1, se entendermos que a referida norma ¢ compativel com o artigo 37 €
seguintes da Constituigio Federal) que atuam numa regifio metropolitana pode,
como observou EROS ROBERTO GRAUY, fazer com que os esforgos de uma
anulem ou conflitem com os da outra. Tais conflitos podem ocorrer, na primeira
hipétese, entre governos federal, estadual e municipal, - com estes Ultimos
apenas no caso brasileiro — €, na segunda, com muita freqiiéncia, entre as
indmeras entidades que dinamizam atividades executivas dos governos com
jurisdigdio na drea”.

A Constituigio de 1988, em seu artigo 23, § 3°., conferin aos
Estados membros o poder de, mediante lei complementar, instituir regides
metropolitanas, agrupando Municipios limitrofes para a integragio de fungdes
piiblicas ou fungdies metropolitanas de interesse comum.

Surge, entdo, a necessidade de abordar o suposto confronto
entre o interesse peculiar e o interesse regional metrepolitano ou, como a
doutrina atual o denomina, o interesse comum.

Com efeito, a Constituigdo da Repiiblica Federativa do Brasil
contém, no dispositive corporificado no inciso V do artigo 30, uma norma que
prevé a cldusula genérica pela qual cumpre ao Municipio prestar quaisquer

% PIQUEIREDO, Licia Valle, Competéncias administrativas dos estados e municipios, Revista de
gireitu Administrativo, Rio de Janeiro, n. 207, p. 5-19, 1997, p. 5.

Id.
% GRAU, Eros Roberto, 1974. p. 37-38.
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servigos de interesse local. O referido dispositive tem a seguinte redagfo:

“Art. 30. Compete ao Municipio:

V - organizar e prestar, diretamente ou sob regime de
concessiio ou permissdo, os servicos de interesse local,
incluido o de transporte coletivo, que tem cardter
essencial.”’

Conforme observado por LUIS ROBERTO BARROSO, a
norma procura realizar o denominado principio da subsidiariedade, pelo qual
todos 0s servigos de interesse tipicamente local, isto &, que possam ser prestados
adequadamente pelo Municipic e se relacionem com a sua realidade de forma
especifica, estejam no dmbito de competéncia desse nivel federativo.”

Na verdade, poder-se-ia argumentar que ocorreria uma
superposi¢io de interesses no caso da prestagio de um servigo piblico que
apresente uma dose de interesse local e uma dose de interesse regional, como
vem a ser exatamente a hipotese do servigo de saneamento bésico, quando as
etapas necessdrias para a execugo da prestagdo do servigo viessem a envolver o
territério de mais de um Municipio.

Conforme se depreende de um exame da doutrina, o conceito
de interesse local ndo € conflitante com o conceito de interesse comum.

A maior parte da doutrina nacional considera que o critério
para dirimir ¢ aparente conflito ou antinomia entre o interesse local, ou seja, do
Municipio, e o interesse regional ¢ comum, ou seja, do Estado, vem a ser o
critério da predominéncia do interesse.

o EROS ROBERTCO GRAU, na obra anteriormente citada,>®
sintetiza exatamente esta matéria, ao considerar que:

*(...) ao contrdrio do que algumas vezes se tem alegado,
a nogdo de interesse municipal ndo implica em que seja
ele considerado como exclusivo ou Gnico do municipio.
Em realidade, tudo quanto seja de interesse municipal
se reflete, em w#liima instincia, como de interesse
estadual ou federal. O que o distingue daqueles outros é
a circunsténcia de que é predominantemente local. Esta
nogdo, eldstica, possibilita a adogfo de critérios
bastante varidvets para a determinagfio de um mesmo
problema, ora como de interesse Jocal (logo municipal),
ora como de interesse comum a mais de um municipio,
portanto, regional (logo estadual, se ndo federal).
Tomemos como exemplo a questiio do abastecimento

*¥ BARROSO, Lufs Roberto. 2003, p. 129.
3 GRAU, Eros Roberto, 1974, p. 62-63.
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de Agua potdvel. Para pequenos municipios, supridos
por mananciais suficientes a demanda e de cuja
exploragio ndo resultem reflexos sensjveis sobre
. outros, aquele problema serd de interesse nitidamente
municipal. Se, no entanto, imaginarmos grandes
concentrages urbanas que ultrapassem a drea de mais
de um municipio ¢ onde a demanda se faz muito
intensa, sendo, ademais, os recursos hidricos
disponiveis utilizados também como forga motriz para
a geragiio de energia elétrica, em relagiio 3 comunidade
desse aglomerado urbano, o problema transcende os
limites municipais e passa a assumir relevincias de
ordem nio estritamente local, mas de carater comum a
todos eles, com o que dirfamos regional. O mesmo se
diga, por exemplo, com referéncia ac problema de
energia elétrica, que pode assumir caracteres de
predomindncia de interesse de natureza local ou
regional, conforme a sua demanda se torne ativada por
fatores de ordem regional ou ndo. A nogdo referida,
nestas condi¢Bes, permite que tais problemas possam
ser entendidos numa hipdtese, como de interesse
municipal € em outra, como de interesse regional,
comum 2 mais de um municipio.>"”

Por sua vez, HELY LOPES MEIRELLES, em cldssica
definigdo, produziu importante contribuigéio acerca do tema, ao discernir que:

“Q critério do interesse local é sempre relativo ao das
demais atividades estatais. Se sobre determinada
matéria predomina o interesse do Municipio em relacdo
a0 do Fstado-membro ¢ ao da Unifio, tal matéria & da
competéncia do Municipio. (...} A aferi¢io, portanto, da
competéncia municipal sobre servigos piiblicos locais
hi de ser feita em cada caso concreto, tomando-se
como elemento aferidor o critério da predomindncia do
interesse, e nde o da exclusividade, em face das
circunstincias de lugar, natureza e finalidades do
servigo””.

Para o professor CAIO TACITO, que abordou tema
semelhante,” o conceito de interesse comum, a ser aferido pelo legislador
estadual mediante um jufzo politico de valor, sobrepdie-se 20 conceito primdrio

¥,
% MEIRELLES, Hely Lopes. 1993.
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do interesse local, que qualifica a competéncia municipal. Assim, discorre 0
referido autor:

“(...) a let complementar estadual, instituidora da regido
metropolitana, afirma a intima correlagio de interesses
que, em beneficio do principio da continuidade, da
produtividade e da eficiéncia, torna unitiria e
coordenada, em entidade prépria do Estado, segundo a
lei complementar, a gestio de servigos ¢ atividades
originariamente adstritos & Administragic local. A
avoeacdo estadual de matéria ordinariamente municipal
nfio viola a autonomia do Municipio na medida em que
se fundamenta em norma constitucional, ou seja, em
norma de igual hierarquia. E a prépria Constituigio
que, ao mesmo tempo, afirma ¢ limita a autonomia
municipal””.

Finalmente, DIOGCG DE FIGUEIREDO MOREIRA NETO
aprofundou o exame do tema, classificando os diverses elementos apresentados,
na doutrina, por vérios autores, a serem apresentados como aptos para discernir
a existéncia do chamado interesse local:

“Com essas achegas doutrindrias j4 se pode tabular
alguns elementos que podem identificar o inferesse
lecal dos municipios: predominancia do local (Sampaio
Déria) interno as cidades e vilas (Black) que se pode
isolar (Bonnard) territorialmente limitado ao mumnicipio
(Borsi) sem repercussio extetna aos municipios
(Mouskheli) prépric das relagbes de vizinhanga
Jellinek) simultaneamente oposto a regional e nacional
{legal) dinimico (Dallari):*”

No que se refere aos Municipios, caso o servigo piblico em
exame niio seja de competéncia politico-administrativa expressa de outro ente
federativo e possa ser enquadrado como de predominante interesse local,
comparativamente ao interesse do Estado e da Unidio, poderd ser enquadrado
como servigo de competéneia do Municipio. E o que acontece, exatamente, com
o servigo de saneamento bdsico. Por outro lado, se o servico piiblico de
saneamento basico for considerado um servigo piiblico de interesse comum ou
regional, cle serd de competéncia dos Estados. Esse critério, muitas vezes, é

B TACITQ, Caio. op. cit.

*1d,

% MOREIRA NETO, Dicgo de Figueiredo. Poder concedente para o abastecimento de dgua.
Revista de Direito da Associacio dos Procuradores do Novo Estado do Rio de Janeiro, Rio de
Janeiro, n. 1, p. 61-76, 1999.
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dado pela propria lei complementar que vem a instituir a Regido Metropolitana,
uma vez que a referida lei complementar venha a incluir o servigo em questio
no rol dos servigos comuns acs Municipios que integram a regifio, passa o
referido servico piblico a ser considerado como um servigo de interesse
comum, o que passa, desde entdo, a ser aceito, compulsoriamente, pelos
Municipios que se encontrem no Ambito da referida regio metropolitana, Cabe,
neste ponto, voltar a mencionar os ensinamentos de LUIS ROBERTO
BARROSO:

“Tanto ¢ assim que o entendimento da doutrina ¢ o de
que a associagfio 3 regifio metropolitana & compulséria
para os Municipios. Ou seja: editada a lei instituidora
da regifio metropolitana — atuaimente, nos termos do
art. 25, § 3°, da Constityicio, uma lei complementar
estadual — nio podem os Municipios se insurgir contra
ela. E isso porque o elemento local, particular, nfo
pode prejudicar o imteresse comum, geral; se a
associagfo ndo fosse compulsdria, faleceria a utilidade
da instituigio da regiic metropolitana para o©
atendimento do interesse ptiblico regional de forma
mais eficiente. Toda a populagio da regifio seria
prejudicada pela agfo ilegitima da autoridade local,
mesmo porque, a essa altura, os servigos em questio
nfo podem mais ser considerados como de
predominante interesse local. Essa € a opinidio, dentre
muitos outros, de Aladr Caffé Alves, Diogo de

Figueiredo Moreira Neto ¢ Sérgio Ferraz’®.

Com relagiio h matéria, deve-se registrar a ediglo da Lei
Complementar Federal, n°. 14, de 03 de junho de 1973, responsivel pelo regime
juridico das regides metropolitanas e, principalmente, pela inclusfio do
“ganeamento bésico, notadamente abastecimento de 4gua e rede de esgotos e
servigo de limpeza piiblica” no rol dos “servigos comuns aos municipios que
integram ' a regifio”, demonstrado tratar-se de “interesse metropolitano”,
conforme dispde seu artigo 5°., I1.

Como j4 mencionado anteriormente, cabe, aqui, lembrar que,
segundo EROS ROBERTO GRAU,” o efeito fundamental da Lei
Complementar n°. 14/73, estd em ter ela, expressamente, definido como de
interesse metropolitano, ou seja, como de interesse regional (ou seja, comum),
o0s servigos comuns que discrimina,

Desde que tais servigos comuns sio de competéneia regional,
evidentemente deixaram de ser, em virtude da expressa disposi¢do normativa,

3 BARROSO, Lufs Roberto. Temas de Dirveito Constitucional, tomo IE Rio de Janeiro: Renovar,
2003, p. 135.
¥ GRAU, Eros Robert . 1974, p. 158,
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de interesse local (ou seja, municipal).

Consegiientemente, definem-se como de competéncia
estadual. Cabe indagar, neste ponto, se a compeiéncia estadual, no caso, £
privativa ou nfo. Desde que negativa fossc a conclusfo, estariamos diante de
hipéteses, ou de competénecia simplesmente concorrente ou de competéncia
concorrente excludente. Tratando-se de hipdteses de concorréncia simples de
competéncias, tanto Estado quanto Municipios, indistintamente, seriam titulares
do interesse metropolitano; se, pelo contrdrio, se tratasse de concorréncia
excludente, os Municipios apenas a poderiam exercer enquanto o Estado ndo
dinamizasse os poderes relativos & sua correspondente titularidade no interesse
metropolitano. Segundo EROS ROBERTO GRAU, em realidade, porém, a Lei
Complementar n°.14/73 define o interesse metropolitano como de competéncia
privativa do Estado, visto que, no seu artigo 6°., estipula estimulos & execugao,
pelos Municipies, dos servigos comuns reputados como de interesse
metropolitano.® ' ,

Deve-se ressaltar, ainda, que tais consideragdes se dio i luz
do federalismo de cooperagio.

A propésito do tema em estudo, ainda analisando a Lei
Complementar n°, 14/73, comenta EROS ROBERTO GRAU que:

“(..) o segundo dos servigos reputados como de
interesse metropolitano € o saneamento basico,
notadamente abastecimento de dgpa e rede de esgotos ©
servigos de limpeza publica. A consideragio do
problema de dgua e esgotos, que, ao lado do de limpeza
piblica, integra ¢ conceito de saneamento bisico, ndo
pode, em determinadas regies — como é O caso
especifico da Grande S3o Paulo — ser dissociada da
referente aos recursos hidricos, ao controle da poluicio
e ao controle de enchentes, alids, também
discriminados pelo artigo 5°. da lei complementar como
setvico comum de interesse metropolitano. Nelas,
indubitavelmente, ambos os problemas se entrecruzam
e interpenetram em seus efeitos, constituindo, em
realidade, um tnico e perfeitamente individualizado
problema. Por isso, entendemos ndo ter sido feliz o
legistador ao isold-los, se bem que a critica, aqui, seja
consegiiente ao defeito origindrio da lei complementar,
localizado na forma genérica de discriminacdo dos
servicos comuns de intercsse metropolitano que aquele
artigo 5°. contemplou o>

B,
¥ Id. ibid. p. 174-175.
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Deve ser igualmente registrada a edigdo da Lei Complementar
Federal n°, 20, de 1° de julho de 1974, a qual, obedecendo a regulamentagio da
anterior Lei Complementar citada, foi responsivel pela instituigdo das primeiras
regities mefropolitanas do pafs, com destaque para o Rio de Janeiro, em seu
artigo 20: “Art. 20. Aplica-se a regido Metropolitana do Rio de Janeiro o
disposto nos artigos 2°., 3°., 4°., 5°. e 6°. da Lei Complementar 1°. 14, de 3 de
junho de 1973.7

A partir de tais premissas, €, sobretudo apds a fusdo do antigo
Estado do Rio de Janeiro com o Estado da Guanabara, também no anc de 1974,
a regifio metropolitana do Rio de Janeiro foi devidamente delincada e fixada a
competéncia do Estado para prestar os servigos de interesse comum, tais como o
de saneamento basico. J4 nessa época, entendia-se que sao atribuicdes minimas
do Estado, no exercicio de sna competéncia sobre a matéria, a expediciio de
normas gerais relativas & exccugo dos servicos de abastecimento de dgua, rede
de esgotos e limpeza pdblica, cm todas as suas parcelas ou etapas, na regifio; o
seu planejamento, programacio € orgamentagdo; a coordenagdo e 0 controle da
execucdo do planejado e programado; a outorga de concessdes a tais servigos
concernentes e o seu controle & administragﬁo‘m.
: A Constituigio da Republica Federativa do Brasil de 1988
transferiu aos Estados a competéncia anteriormente federal para dispor sobre as
regides metropolitanas, definindo, em seu artigo 25, § 3° in verbis, que:

“Art. 25 — Os BEstados organizam-se ¢ regem-se pelas
Constitui¢bes e Leis que adotarem, observados os
principios desta Constituigdo.

& 3° — Os Estados podetdo, mediante lei complementar,
instituir regides metropolitanas, aglomeragoes urbanas
¢ microrregides, constituidas por agrupamentos de
Municipios limitrofes, para integrar a organizagfo, 0
planejamento e a execugdio de fungbes publicas de
interesse comum.”

O Estado do Rio de Janeiro, no extrcicio dessa competéncia
constitucional outorgada pela Constituigio de 1988, editou, inicialmente, a Lei
Complementar Estadual 0°. 64, de 1990. Posteriormente, e para melhor
regulamentar a matéria, editou a Lei Complementat n°. 87, de 16 de dezembro
de 1997, que dispunha que sobre “a regifio metropolitana do Rio de Janeiro, sua
composigdo, organizagio e gestio e sobre a microrregiao dos lagos, define as
fungdes piiblicas e servigos de interesse comom”,

A supramencionada Lei Complementar n°. &7/97, em seus
artigos 1° (este alterado pela Lei Complementar n°. 105/2002) 3°e 7°, determina
que:

4 GRAU, Eros Roberto. 1974, p. 175.
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Art. 1°. Fica institnida a Regiio Metropolitana do Rio
de Janeiro, composta- pelos Municipios do Rio de
Janeiro, Belford Roxo, Duque de Caxias, Guapimirim,
Itaborai, Japeri, Magé, Nilépelis, Niter6i, Nova Iguagu,
Paracambi, Queimados, SZo Gongalo, Sdo Jodo de
Merifi, Seropédica e Tangud, com vistas & organizacéo,
ao planejamento ¢ & execugdo de fungdes publicas e
servigos de interesse metropolitano ou comum.”

Art. 3° Considerami-se interesse metropolitano ou
comum as fungbes piiblicas e os servigos que atendam a
mais de um Municipio, assim como os que, restritos ao
territério de um deles, sejam de algum modo
dependentes, concotrentes, confluentes ou integrados
de fungBes piblicas, bem como 08 servigos
supramunicipais, notadamente:

[ - planejamento integrado do desenvolvimento
econdmico e social da Regifio Metropolitana do Rio de
Janeiro ou comum Ais microrregides e aglomeracBes
urbanas, compreendendo a definigdo de sua politica de
desenvolvimento e fixagio das respectivas diretrizes
estratégicas ¢ de programas, atividades, obras e
projetos, incluindo a localizagio e expansio de
empreendimentos industriais;

1[ - sapeamento bdsico, incluindo o abastecimento e
produgio de dgua desde sua captacio bruta dos
mananciais existentes no Estado, inclugive subsolo, sua
aducfio, tratamento ¢ reservagfo, a distribuigio de 4gua
de forma adequada ao consumidor final, o esgotamento
sanitdrio e a coleta de residuos sdlidos e liquidos por
meio de canais, tubos cu outros tipos de condutos ¢ o
transporte das dguas servidas e denominadas
esgotamento, envolvendo scu tratamento & decantacio
em lagoas para postetior devolugéo ao meio ambiente
em cursos d‘dgua, lagos, bafas e mar, bem como as
solugdes alternativas para os sistemas de esgotamento
sanitario;

Il - transporte coletivo rodovidrio, aguavidrio,
fertovidrio e metrovidrio, de dmbito metropolitano ou
comum, através de uma ou mais linhas ou percursocs,
incluindo a programacgdo de rede vidria, do trifego e
dos terminais de passageiros e carga;

TV — distribuigdo de gés canalizado;

V — aproveitamento, prote¢io ¢ utilizago racional ¢
integfada dos recursos hidricos, incluindo ¢ transporte
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aquaviario, ¢ o controle da poluigde e preservacio
ambiental, com vistas ao desenvolvimento sustentdvel;
VI - cartografia e informagBes bdsicas para o
planejamento metropolitano; e

VII - habitagdo e disciplina do uso do solo.

Art, 7° Ao Fstado compete, ainda, conforme o disposto
no arligo 242 da Constituigiio do Estado do Rio de
Janeiro, organizar e prestar, diretamente ou sob o
regime de concessiio ou permissdo, os servicos publicos
de interesse metrepolitano, previstos nos incisos II, 111,
1V ¢ V do artigo 3° desta lei, ¢, ainda, na hipdtese em
que, abrangendo a dois ou mais Municipios integrantes
ou nio de regides metropolitanas, aglomeragdes
urbanas e microrregides, a prestagdo dos servigos for
realizada através de sistemas integrados entre si, bem
como a fixagie das respectivas tarifas, obedecidos os
preccitos estabelecidos ng artigo 175 da Constitnigao
Federal e demais normais aplicdveis & espécie. (grifos
NoSs0s).

Como mencionado anteriormente, a discussiio acerca da
instituicio das Regides Metropolitanas pelos Estados, através de lei
Complementar foi levada ao STF. )

Na érbita da referida discussfo, travada no Judicidrio, a LCE
n°.87/97 editada pelo Estado do Rio de Janeiro, tem a constitucionalidade de
virios de seus dispositivos questionada na Agdo Direta de inconstitucionalidade
1.842-5 Rio de Janeiro. A mencionada ADI requer a inconstitucionalidade dos
artigos 19; 2°, parte final; 3%, e seus incisos; 4% 3% 6° 7°; 8%, 0% 10 e 11 da LCE
n°. 87/97 e ainda se encontrava pendente de decisdo final no momento em que
este trabalho foi concluido.

Na forma da legislagiio acima mencionada, no dmbito da
divisdio espacial ¢ legiferante de poder entre os entes politicos, conforme consta
no artigo 25, § 3°, da Censtituigio da Republica Federativa do Brasil, restava
clara a competéncia exclusiva e tnica dos Estados federados para dispor, através
de lei complementar, sobre a instituicdo de regides metropolitanas,
aglomeragbes urbanas e microrregides, sem que esteja ela condicionada a
qualquer manifestagio de vontade dos demais entes federatives, quais sejam, a
Unido e os Municipios. Finalmente, conclui LU{S ROBERTO BARROSO, que:

“Sintomaticamente, boa parte das leis complementares
que criaram regides metropolitanas no pais — federais,
na- vigéneia da Carta anterior, ¢ estaduais apds
5.10.1988 —, inclufram o sancamento bdsico como
servico comum. Assim foi feito, e.g., pelas seguintes

234 R. Dir. Prac. Geral, Rie de Janeiro, (60) 2006

normas: iy Lei Complementar Federal n° 14, de
08.06.73, que cria as Regides Metropolitanas de Sio
Paulo, Bele Horizonte, Porto Alegre, Recife, Salvador,
Curitiba, Belém e Fortaleza; ii) Lei Complementar
Federal n®. 20, de 01.07.94, que cria a Regifo
Metropolitana do Rie de Janeiro, dentre outras
providéncias; iii) Lei complementar do Estado de Sdo
Paulo n°. 94, de 29.05.74, que dispdes sobre a Regifo
Metropolitana da Grande Sdo Paulo; iv) Lei
complementar do Estado de Sdo Paulo n°760, de
01.08.94, que wata da criagdo de regiGes
metropolitanas, aglomeragSes urbanas e microrregiGes
no dmbito do Bstado; v) Lei complementar do Estado
de Sio Paulo n°. 815, de 30.07.96, que cria a Regido
Metropolitana da Baixada Santista como unidade
regional do FEstado de S#o Paulo; e vi) Lei
complementar do Estado do Rio de Janeiro n°. 87, de
16,12.97, que institui a Regido Metropolitana do Rio de
Janeiro.*™”

Desta sorte, os servigos piblicos que tenham o seu ciclo de
abrangéncia superior a um Municipio, como € o caso dos servigos de transporte
coletivo, saneamento e ouiros e que dependam de uma economia de escala que
viabilize a prestacio do servigo acarretam a atragiio da competéncia para a
prestagio do servigo piiblico para a esfera do Estado,

Isto significa dizer que se o ciclo se encerra dentro de um
municipio, a competéncia seria do préprio Municipio para prestar o servigo
piiblico; caso conirério, ultrapassados os seus limites, a compet€ncia passa a ser
do Estado, diante da predominéncia do interesse comum.

Este também vem a ser o entendimento de CAIO TACITO,
que, na hipétese do servigo publico de saneamento basico, apenas para
exemplificar, sintetiza a matéria, da seguinte forma:

“a) Nos Municipios incluidos na Regido Metropolitans,,
o0s servicos de saneamento bdsico sfo, em sua
totalidade, de competéncia estadual plena, conforme
regulado em legisla¢do especifica;

b) A reunifo dos Municipios em aglomeragdes urbanas
ou microregides atenderd #s normas especificas na
respectiva lei complementar (art. 25, §3°, da CF);

¢) Mediante convénio de cooperagio, nos termos do art.
241 da Constituigio, como redigido pela Emenda
Constitucional n°19/98, caberd a gestdo associada de
servigos;

4 BARROSO, Lufs Roberto. 2003. p. 141-142.
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d) Acresce mais que, mesmo nos Municipios néo
abrangidos nas hipéteses das alineas acima, o principio
da indispensdvel continuidade dos servigos de
saneamento bdsico, a partir de suas origens até sua
. disponibilidade pelos usudrios, poderd colocar em
plano dominante a competéncia estadual, cabendo,
ademais, a estipulag@io de convénio de cooperagdo que
venha a ser pactuado entre o Estado e o Municipio (EC
n°. 19/98).%”

Cabe, aqui, referir a hipdtese de Municipios eventualmente
nio inclufdos na Regido Metropolitana, que integrem a mesma bacia
hidrogrdfica. Nesse caso, como observado acima por CAIO TACITO, o
principio da indispensével continuidade dos servigos de saneamento basico, a
partir de suas origens até sua dispenibilidade pelos usudrios, poderd celocar em
plano dominante a competéncia estadual, cabendo, ademais, a estipulagio de
convénio de cooperago que venha a ser pactuado entre o Estado e o Municipio,
nos termos do artigo 241 da Constituigio Federal. s

Abordando o mesmo assunto, MARCOS JURUENA
VILLELA SOUTO considerou que:

“Q problema tem sido resolvido através de convénios
com municipios de regides que integrem uma mesma
bacia hidrogrifica nos casos em que a existéncia de
regido metropolitana ndo atraia a competéncia para 05
Estados. Nos convénios, sob diregio dos Estados, as
respectivas empresas estatais sdo definidas como érgio
executor ¢ podem prestar o servigo diretamente ou

mediante concessao™.”

Com efeito, existem casos em que determinados Municipios
ndo possuem condigBes de instituir o servigo piblico de saneamento, seja
porque ndo dispSem de recursos materiais ou financeiros, seja porque nio sdo
dotados de uma bacia hidrografica ou de mananciais (por ndo existirem locais
de captagio de dgua, por exemplo). Nesses casos, o servigo poder4 ser realizado
por outro ente piiblico (Estado ou Municipio) ou entidade inter-municipal.

Finalmente, novamente no caso do servigo de sancamento
bdsico, apenas para exemplificar, conclui CAIO TACITO, em sintese,
excepcional reserva de competéncia municipal para servigos de saneamento
bésico pressupbe que em todas as suas fases (da captagio até o consumo de
4gua, de que é complementar 3 coleta e tratamento de esgoto) cles se realizam,

L TACTITO, Caio, op. cit,

1,

* SOUTO, Murcos Juruena Villela, Desestatizagdo; privatizagilo, concessdes e terceirizagdes. 2. ed.
Rio de Janeiro: Lumen Jdris, 1999,
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por inteiro, na drea municipal. Na medida em que ultrapassem tais limites, cabe
ao Estado sua regulagiio e administragio, em conformidade com a supremacia
do interesse comum sobre o do peculiar interesse local®. '

E importante, ainda, lembrar, que, segunde DIOGO DE
FIGUFIREDO MOREIRA NET(Q, hd mais um aspecto relevante a ser
considerado: a Constituigio de 1988, atribuindo & Unifio a competéncia de
instituir diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive habitagio,
saneamento bésico e transportes urbanos (art. 21, XX), também recepcioncu
como norma geral nacional (diretriz) o artigo 5°., II da Lei Complementar o°. 14,
de 08 de junho de 1973, que considerou de interesse comum esses servigos, para
serem prestados de modo intcgrado'm.

Tal consideragiic reveste-se de particular importincia, tendo
em vista que, conforme colocado no segundo capitulo do presente trabalho, tal
comando emana diretamente da Constituigdo, que possui forga normativa.

Em verdade, a questdo da competéncia, na Otica de
argumentagio do Hstado, € de ficil visualizagdo porque, de fato, a competéneia
para a prestagdo do servigo piblico de interesse regional seria delineada pelas
defini¢Bes de interesse comum e interesse local, sendo certo gue o critério
norteador para distingui-los seria o da predominéncia do interesse, ou seja, serd
local o interesse quando nfio ultrapassar os limites de sen municipio de modo a
afetar a esfera administrativa central ou regional; se isso ocorrer, o interesse
passard a ser comum, regional ou metropolitano.

Seguindo a mesma posigiio, CAIO TACITO considera que as
atividades do Poder Piblico em matéria de saneamento basico comportam uma
variedade de entendimento que, segundo o gran de abrangéncia e de
interdependéncia, pedem limitar-se ao plano municipal ou exigir a iniegragio
em eatidade de nivel estadual, segundo a mencionada competéncia prevista no
artigo 25, §3°., da Constituigdo. O destinatdrio final de tais servigos é o
municipe — o que faz supor, em principio, o interesse local —- mas a integragéo de
dreas limitrofes e, especialmente, a fonte de origem dos recursos fisicos e
financeiros indispensdveis a prestagdo dos servigos marca, conforme o caso, a
predominincia do interesse metropolitano ou conurbano, que excede e supera os
limites da autonomia municipal. De duas formas poderd deslocar-se do
Municipic para o Estado (representado por drgdos ou entidades de sua
administraciio) a efetividade da prestagfo de servigos de saneamento bésico: ou
pela forma coercitiva de integrac@o, a que se refere a previsio do artigo 25, §
3°, da Constituigdo, pela via de lei complementar, ou, em menor grau de
integragiio, mediante acordo, consubstanciado em convénic administrativo
quando ndo venha a ser criada Regifio Metropolitana, ou, ainda, mediante
convénio de cooperagho (previsto na EC n°. 19/98). Por iltimo, a prestagio de
servigo podera ser delegada 2 iniciativa privada, pela outorga de concesséo de
servigo piiblico, precedida de licitagfio, tendo como poder concedente o titular
da competéncia administrativa (Estado ou Municipio, conforme a prevaléncia

* TACITQ, Caio. op. cit,
% MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. MutagBes do Direito Administrative. Rio de Janeiro:
Renovar, 2000, .
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do interesse comum ou local).”’

Desta sorte, compartilhando os entendimentos de DIOGO DE
FIGUEIREDO MOREJRA NETO e CATO TACITOY, a competéncia serd: 1) do
Municipio, sempre o servico “ndo esteja expressamente afetado a outro ente
federativo” e que venha a prevalecer ‘g interesse local, relativamente ao
interesse dos Estados e da Unifio, & vista da diccgo textual do inciso V, do artigo
30 da Constitnigio Federal; ii} do Fstado, sempre que prevalecer o interesse
comumt, conforme previsio expressa do § 3°, do artigo 25 da Constitnigio
Federal
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