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Resumo: No contexto federativo brasileiro, mostra-se pertinente o aprofundamento das competéncias das
administragdes publicas municipais metropolitanas e de estados federados no tocante a gestdo das fungdes
publicas de interesse comum. Analisa-se o marco regulatério dessas fun¢des publicas e a necessidade de
mudangas salutares para as administragdes publicas municipais e para os estados federados.
Palavras-chave: Constituicdo Federal de 1988; Estatuto da Metropole; fungdes publicas de interesse comum;
regido metropolitana.

Abstract: In the brazilian federative context, it is pertinent developing the skills of the metropolitan municipal
government and federal states regarding the management of public functions of common interest. It analyzes
the regulatory framework of these public functions and the need to salutary changes to the municipal
government and the federal states.

Key words: Federal Constitution 1988; Statute of Metropolis; public functions of common interest;
metropolitan area.

Résumé: Dans le contexte fédératif brésilien, il est pertinent de développer les compétences de I'administration
municipale métropolitaine et les Etats fédéraux en ce qui concerne la gestion des fonctions publiques d’intérét
commun. Il analyse le cadre réglementaire de ces fonctions publiques et la nécessité de changements
salutaires a 'administration municipale et les Etats fédéraux

Mots-clés: Constitution Fédérale de 1988; Le Statut de Metropolis; les fonctions publiques d’intérét commun;
la région métropolitaine.

Resumen: En el contexto federativo brasilefio, es pertinente el desarrollo de las habilidades del gobierno
municipal metropolitana y estados federales con respecto a la gestién de las funciones publicas de interés
comun. Se analiza el marco regulatorio de estas funciones publicas y la necesidad de cambios saludables en
el gobierno municipal y los estados federales.

Palabras clave: Constitucion Federal de 1988; Estatuto de Metrépoli; funciones publicas de interés comun;
area metropolitana.

1 INTRODUGCAO

No sistema federativo brasileiro, existe consenso de que as fungdes publicas municipais
se apresentam de forma distinta em regides metropolitanas. Visando aprofundar o assunto,
pretende-se um estudo acerca das fungdes publicas de interesse comum (FPIC) dos estados de Sao
Paulo, Rio de Janeiro e Minas Gerais, quanto a sua aplicagdo, caracterizagdo e suas peculiaridades.
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Para tanto, faz-se necessario, inicialmente, explicar a natureza juridica das regides metro-
politanas no modelo de federalismo adotado no Brasil, bem como as implicacdes desse modelo
na pratica e uma ligeira contextualizacdo do surgimento dessa figura em nosso ordenamento.

A questdo das regides metropolitanas ainda se revela muito importante. Tendo em vista o
atual quadro de escassez de recursos publicos que permeia grande parcela das administracées
publicas brasileiras, a discussdo acerca da titularidade para a prestacao de servicos publicos nas re-
gides metropolitanas se apresenta cercada de conflitos de competéncias de origem constitucional.

Nesse desiderato, o esclarecimento do conceito das funcdes de natureza publica municipal
e como a fungao de interesse comum é carente de tratamento diferenciado, isso ganha desta-
que no contexto de regido metropolitana. Nessa linha, pode-se inferir com base em Silva (2004)
que a principal atribuicdo de uma regido metropolitana é a funcdo publica de interesse comum,
compartilhada por mais de um municipio.

A despeito da legislacdo pertinente, faz-se oportuno demonstrar como as leis acerca das
FPICs em geral sdo omissas no tocante as situacles das regides metropolitanas, o que acaba por
obrigar outras formas de pactuacdo e outros mecanismos de gestdao compartilhada visando ao
desenvolvimento regional.

2 SISTEMA FEDERATIVO E REGIOES METROPOLITANAS

Oliveira (2007) e Freitas (2008) esclarecem que um pais pode organizar politicamente seu
territério como Estado unitdrio, com decisdes politico-econdmicas oriundas de um poder central,
ou como Estado federativo, com certa autonomia e competéncia para legislar sobre assuntos de
seu interesse. Os autores ainda defendem que o federalismo expressa um pacto entre forcas e
interesses divergentes que s6 pode ser mantido em um regime democratico.

Costa (2004 apud GUIMARAES, 2010) exp8e que o modelo federalista foi consagrado com
a Constituicdo Norte-americana de 1787 e trazia a combinacdo do principio da representacdo
popular com uma dupla divisdo do poder, podendo ser entendido como uma forma peculiar de
organizacao do Estado, em que coexistem diferentes esferas territoriais dotadas de poder e au-
tonomia. Para a autora, essa autonomia pressupde para 0os governos subnacionais capacidade de
auto-organizacdo, com poderes legislativos préprios, e de autogoverno, com organizac¢do propria
e eleicdo de seus representantes, além da capacidade de autoadministracdo, com organizacdo
e prestacdo de servigos publicos.

A Constituicdo da Republica de 1988 (CR/88) adotou o federalismo cooperativo como forma
de organizacdo do Estado brasileiro. Dessa feita, o art. 18 da CR/88 determina que a organizagao
politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil compreende a Unido, os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios, todos autbnomos.

J& as regides metropolitanas sdo conceituadas como um grande centro populacional,
em que uma cidade central bem desenvolvida exerce forte influéncia sobre as cidades vizinhas
(MEIRELLES, 1993). Necessario destacar aqui que, apesar de, em geral, haver conurbacdo” entre
0s municipios metropolitanos, tal caracteristica ndo é regra, bastando haver a forte influéncia da
cidade central sobre as adjacentes. Essa influéncia fica evidenciada ndo so pela forte integracdo
econdmica dos municipios, mas também pela integragao politica, social e cultural.

2 Area limitrofe urbanizada entre cidades, a qual faz com que muitas vezes as cidades percam seus limites fisicos
entre si.
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Saboia (1998) compreende por regido metropolitana todos aqueles municipios no entorno
da grande cidade, formando junto dela uma grande unidade socioeconémica. Essa unidade te-
ria servicos urbanos e interurbanos que deixam de ser de exclusivo interesse local por estarem
vinculados a metrdpole.

E pacifico que ndo existe um quarto ente federativo no modelo brasileiro, o ente me-
tropolitano. A estrutura da Republica Federativa do Brasil divide-se em Unido, Unidades da
Federacdo ou Estados Federados e Municipios, cada qual com sua competéncia constitucional
especifica.

Horta (1975) destaca que as regides metropolitanas ndo podem se converter em entidade
de governo ou circunscricdo politico-administrativa. Seguindo a mesma linha, Temer (1998) reforca
gue as regides metropolitanas ndo sdo “dotadas de personalidade” e acrescenta que “[...] fica
afastada a ideia de governo préprio ou, mesmo, de administracdo propria. Ndo é pessoa politica
nem administrativa. Ndo é centro personalizado. N&o é organismo. E 6rgdo”.

Lustosa (2010) defende que a despeito de ndo constituir unidade federativa, a regido
metropolitana é vista como um problema politico, econémico e social. Afinal, o crescimento, a
producdo de riquezas e a populagdo estdao cada vez mais concentrados nas metrépoles, onde
os problemas sociais e urbanos se acumulam.

Por essa razdo, a Constituicdo dos Estados Unidos do Brasil, de 10 de novembro de 1937,
ja permitia, em seu art. 29 transcrito abaixo, o agrupamento de municipios da mesma regido
visando a melhor gestdo dos servicos publicos comuns:

Art 29 - Os Municipios da mesma regido podem agrupar-se para a instalacao, exploracdo e
administracdo de servicos publicos comuns. O agrupamento, assim constituido, serd dotado
de personalidade juridica limitada a seus fins.

Paragrafo Unico- Caberd aos Estados regular as condicdes em que tais agrupamentos poderdo
constituir-se, bem como a forma, de sua administragdo. (BRASIL, 2937).

De acordo com Horta (1975), o surgimento das regides metropolitanas constituiu uma
novidade no Direito Constitucional brasileiro. Segundo o autor, o fundamento constitucional da
regido metropolitana reside, exclusivamente, na realizagcdo de servicos comuns a seus municipios
integrantes.

E com a Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1967 que fica determinada a
necessidade de lei complementar para criacdao das regiées metropolitanas:

§ 10- A Unido, mediante lei complementar, podera estabelecer regiGes metropolitanas,
constituidas por Municipios que, independentemente de sua vinculagdo administrativa,
integrem a mesma comunidade sécio-econdmica, visando a realizacdo de servicos de inte-
resse comum. (BRASIL, 1967).

Posteriormente, através do art. 164 da Emenda Constitucional n. 01 de 1969, ficou pre-
visto que a Unido, mediante lei complementar, poderia, para a realizacdo de servicos comuns,
estabelecer regides metropolitanas constituidas por municipios que, independentemente de sua
vinculagdo administrativa, fizessem parte da mesma regido socioecondmica.

Destarte, as primeiras regiGes metropolitanas brasileiras foram instituidas pela Lei
Complementar n. 14, de 8 de junho de 1973, que estabeleceu as regides metropolitanas de
Sao Paulo, Belo Horizonte, Porto Alegre, Recife, Salvador, Curitiba, Belém e Fortaleza. A Lei
Complementar n. 14/73 permitiu a unificacdo da execucdo de servicos comuns, autorizando a
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concessao de servicos a entidades estatais, a constituicdo de empresas no &mbito metropolitano
e ainda mediante a confecgdo de convénios.

A despeito da Lei Complementar n. 14/73 ndo atribuir receita auténoma as regides metro-
politanas, Horta (1975) aponta que essa lei assegurou preferéncia aos municipios metropolitanos
na obtencdo de recursos federais e estaduais.

A Lei Complementar Paulista n. 760, de 12 de agosto de 1994, que estabelece diretrizes
para a Organizacdo Regional do Estado de S3o Paulo, trouxe boa conceituacdo de regido metro-
politana, nos seguintes termos:

Artigo 32- Considerar-se-a regido metropolitana o agrupamento de municipios limitrofes,
com destacada expressdao nacional, a exigir planejamento integrado e a¢do conjunta com
unido permanente de esforcos para a execugdo das fungdes publicas de interesse comum, dos
entes publicos nela atuantes, que apresente, cumulativamente, as seguintes caracteristicas:

|- elevada densidade demografica;
- significativa conurbacdo;
[lI- fungBes urbanas e regionais com alto grau de diversidade; e

IV- especializacdo e integracdo sdcio-econdmica. (SAO PAULO, 1994).

Para muitos, essa primeira institucionalizagcao das regides metropolitanas foi imposta so-
bre estados e municipios pelo governo federal e vista pelos segmentos progressistas como um
instrumento adicional de dominacdo da Unido, que poderia exercer um controle mais direto
sobre a distribuicdo de recursos para estas areas na tentativa de amortecer as tensdes sociais
crescentes nos principais centros urbanos do pais (GUIA, 2006).

J4d a CR/88 delega aos Estados Federados a competéncia para instituir regiées metropoli-
tanas em seu art. 25, §3¢:

Os Estados poderdo, mediante lei complementar, instituir regidées metropolitanas, aglome-
racBes urbanas e microrregiGes, constituidas por agrupamentos de municipios limitrofes,
para integrar a organizacdo, o planejamento e a execucdo de fun¢des publicas de interesse
comum. (BRASIL, 1988).

Portanto o texto constitucional de 1988 transferiu a responsabilidade de criar regides
metropolitanas para o ambito estadual. Com isso, reconheceu a autonomia dos estados fede-
rados para a formulacdo de estratégias de gestdao de seu territério. Ndo obstante, a forca do
municipalismo no pais se traduz na clara resisténcia em se priorizar a questdao metropolitana,
que demanda acdo cooperativa por parte dos atores envolvidos (MACHADO; SOUKI; FARIA,
2007).

Sobre o tema, Santos (2007) aponta que a reparticdo das competéncias constitucionais
entre os entes federativos estaria fundamentada no principio da predominancia do interesse. A
autora ainda define o interesse metropolitano, como aquele que transcende interesse local, ndo
estando territorialmente limitado ao Municipio, mas configurando repercussdo externa a ele.

Considerando a peculiaridade da repercussdo das questdes extramunicipais, as regides
metropolitanas permanecem como um desafio a governabilidade no Brasil. Guia (2006) assevera
que, com o fim do regime militar, apesar de essas areas concentrarem cerca de 30% da popula-
cdo do pais —suas demandas e problemas —tais areas passaram a enfrentar uma nova realidade
marcada no plano politico, decorrente da consolidagdo da democracia, do exercicio de novas

INTERACOES, Campo Grande, MS, v. 18, n. 3, p. 141-157, jul./set. 2017.



Competéncias constitucionais do sistema federativo envolvendo fungdes publicas 145
de interesse comum em regides metropolitanas

formas de participacdo, da propria mudanca na redistribuicdo de recursos e de responsabilidades
entre os trés niveis de governo, com a énfase no municipalismo.

Naquele contexto de esvaziamento politico e tributdrio do municipio e da consequente
perda da sua capacidade de investimento, a Lei Federal n. 14 de 1973 garantiu que “os muni-
cipios das RegiGes Metropolitanas que participarem da execucdo do planejamento integrado e
dos servicos comuns, terdo preferéncia na obtencdo de recursos estaduais e federais”.

Continua Guia (2006, p. 10):

Dispensando-lhes um tratamento homogéneo, a Lei 14 comeca por impor aos municipios
a participacdo compulsoria na regido, que teria como finalidade a realizacdo dos “servigos
comuns de interesse metropolitano”: planejamento integrado do desenvolvimento eco-
ndmico e social; saneamento basico (dgua, esgoto, limpeza publica); aproveitamento dos
recursos hidricos e controle da poluicdo ambiental; producdo e distribuicdo de gds combus-
tivel canalizado; os transportes e sistema viario; e o uso do solo. Deixam de ser considera-
dos servicos importantes, como por exemplo, a habitacdo, enquanto que é incluido o gas
canalizado, existente somente no Rio de Janeiro e em Sdo Paulo. (grifo nosso).

Guia (2006), ainda assevera que, nesse momento, duas questdes basicas importantes foram
contempladas, o conceito de interesse comum metropolitano, formalizando no nivel nacional a
necessidade de enfrentamento conjunto de problemas na prestacdo de servicos, e a preocupacdo
com o ordenamento do uso e da ocupacdo do solo nas grandes cidades.

Percebe-se que a Constituicdo de 1988 estabeleceu novos marcos para um acordo politico
institucional entre os varios atores que atuam no cendrio metropolitano. Forjada numa conjuntura
na qual a grande questdo era a celebracdo de um novo pacto federativo, institucionalizaram-se
mecanismos de descentralizacdo e democratizacdo da gestdao, aumentando consideravelmente
a autonomia financeira dos estados e, especialmente, dos municipios.

A questdo metropolitana ndo era vista pela Constituinte como um issue prioritario: “Ao
contrario; como a institucionalizacdo metropolitana vigente encontrava-se profundamente atre-
lada ao esvaziamento dos municipios e a rangos anteriores do periodo militar, tudo apontava
para uma nao politica federal em relacdo do tema” (GUIA, 2006). Nesse sentido, a Constituicao
da Republica de 1988 teria dado um tratamento genérico a questdo das regides metropolita-
nas, delegando aos estados a maioria das definicdes de suas atribuicdes, antes concentradas
na Unido. Assim, atualmente, com a Carta Magna de 1988, sabe-se que ficou incumbido aos
estados instituir ou alterar regides metropolitanas, nos termos de lei complementar federal,
ainda ndo editada.

3 FUNGOES PUBLICAS DE INTERESSE COMUM METROPOLITANAS

As competéncias municipais sdo oriundas principalmente dos artigos 23 e 30 da CR/88.
O art. 23 cuida da competéncia executiva comum, compartilhada por todos os entes federados
enquanto o art. 30 trata das competéncias exclusivas dos municipios, com destaque para seu
inciso V, que atribui ao municipio a organizacdo e prestacao, direta ou sob o regime de concessao
ou permissao, os servicos publicos de interesse local.

Silva (2004) assevera que a reparticdo de competéncia entre os entes federados é norteada
pelo principio da predominancia do interesse. De acordo com esse principio, caberiam a Unido
as matérias de predominante interesse geral e nacional, aos Estados caberiam os interesses
regionais, e aos Municipios caberiam os interesses locais. No mesmo sentido, Meirelles (1993)
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ja defendia que o interesse local ndo é interesse exclusivo do municipio, o que determina a
competéncia sobre uma funcdo é a predominancia do interesse de um ente sobre os demais.

Conforme asseveram Moreira e Guimarades (2015), antes de 1988 a expressao utilizada
para caracterizar o ambito de competéncia municipal era “peculiar interesse”, termo que susci-
tou debates doutrinarios tanto para a defesa da ideia de exclusividade ou interesse privativo do
municipio, como para afirmar que se tratava de questdo relativa a predominancia do interesse
municipal, a ser verificada em determinados casos. Consolidado o ultimo entendimento, tem-
-se que “peculiar” ndo equivale a “privativo” ou a “exclusivo”, mas ao que é “predominante”.
Segundo as autoras, ainda que tenham remanescido divergéncias sobre o assunto, a CR/88 as
sanou ao substituir a expressdo “peculiar interesse” por “interesse local”.

Para Barroso (2007) essa nogdo de predominancia implica um conceito dinamico, em que
determinada atividade considerada hoje de interesse predominantemente local, com o decurso de
tempo e a evolucdo dos fendbmenos sociais, podera perder tal natureza, passando para o ambito
de predominancia regional e até mesmo para o ambito federal. Para esse autor, fatores como
o surgimento de novos conglomerados urbanos e agdes em conjunto de municipios limitrofes
poderiam ser causa para tal mudanca de predominancia.

Seguindo tal raciocinio, em casos de conflitos de competéncias entre os entes da Federacao,
deve-se observar o principio da predominancia do interesse, visto que este rege a identificacdo
da competéncia dos entes federados. Como visto acima, a Constituicdo Federal reconhecendo
a existéncia de peculiaridades em areas urbanas com integracdo territorial e socioeconémica,
permitiu aos estados federados instituir regides metropolitanas, além de aglomeracdes urbanas
ou microrregioes.

Vale mencionar que toda funcdo publica de interesse comum é, em Ultima andlise, um
servico publico de interesse local, ou municipal. Todavia, como citado acima, nas regides metro-
politanas tais servicos publicos ganham limitacdo peculiar para os municipios, tanto legalmente
guanto operacionalmente.

A despeito da mitigacdo de conflitos através do principio da predominancia do interesse,
ha de se reforcar a garantia constitucional da autonomia municipal. Bulos (2011, p. 154 apud
HENRIQUES FILHO, 2013) aponta que:

[...] ao lado das capacidades de autogoverno, autoadministracdo e autolegislacdo que ja
possuiam, o constituinte de 1988 conferiu-lhes [aos Municipios] a capacidade de auto-
organizacdo que resulta na autonomia organizatoria, que é o poder de criar lei organica
prépria, observado o modelo federal, insculpido na Carta Magna. A autonomia organizatoéria é
uma autonomia normativa. Sem embargo, a grande mensagem que a autonomia organizatdria
incute em nossa mente é a seguinte: os Estados-Membros, ao contrario do regime passado,
ndo tém ingeréncia sobre os Municipios. Eles podem organizar, estabelecer competéncias
ou ditar suas estruturas, sem a chancela dos governos estaduais. Trata-se, pois, do reflexo
da capacidade organizatdria do Municipio.

Todavia, a despeito da reconhecida autonomia dos municipios brasileiros, tem-se que as
funcdes publicas de interesse comum sdo tidas como aquelas atividades ou servicos de natureza
publica cuja realizacdo por parte de um municipio, isoladamente, seja invidvel ou cause impacto
nos outros Municipios integrantes de uma mesma regido metropolitana. O principal objetivo
da gestdo das fungbes publicas de interesse comum é o desenvolvimento econémico e social
da regido metropolitana, a partilha equilibrada dos seus beneficios e a definicdo de politicas
compensatorias dos efeitos da sua polarizagao.
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Atitularidade de grande parte das fungdes publicas é relativamente pacifica, salvo quando
as fungdes potencialmente causam impacto em outras municipalidades. Sob o prisma do Direito
Publico, as fungdes publicas de interesse comum sdo, a priori, funcdes publicas de competéncia
municipal. Mello (1999, p. 132) conceitua competéncia como “o circulo compreensivo de um
plexo de deveres publicos a serem satisfeitos mediante o exercicio de correlatos e demarcados
poderes instrumentais, legalmente conferidos para a satisfacdo de interesses publicos”.

Eros Roberto Grau (1974, p. 17) definiu as funcdes metropolitanas como:

[...] atividades e servicos urbanos, ou parte destes, que, pela natureza de sua disciplina, im-
plantacdo ou operacdo, resultem em conexdes e interferéncias reciprocas entre os diferentes
municipios, exigindo acdo unificada e planejada que ultrapasse seus limites institucionais.

Ocorre que em areas conurbadas, especialmente em regides metropolitanas, a prestacao
de um servigco publico por um municipio pode e geralmente causa impactos noutro municipio
limitrofe. E quando surgem os conflitos no tocante a competéncia, mesmo que pareca uma
discussdo técnica restrita ao setor governamental, sempre se chega as delimitacdes juridicas,
especificamente do Direito Constitucional e do Direito Administrativo.

Ainda de acordo com Grau (1974, p. 19):

Se, por um lado, as atividades e servigos urbanos, nas cidades ndo conurbadas, sdo satisfa-
toriamente empreendidos pelas administracBes locais, isoladamente, é certo também que,
nas regies metropolitanas, uma parte delas pode consubstanciar funcdo metropolitana e
outra n3o. E o caso, por exemplo, da funcdo abastecimento de dgua, onde a captacdo, aducdo
e tratamento prescindem de uma administracdo unificada, sendo de interesse estritamente
local, porém — e podendo ndo merecer aquele tipo de administracdo — a sua distribuicdo
ao consumo.

Nas palavras de Barroso (2007, p. 13):

Percebeu-se, com relativa facilidade, que os Municipios isoladamente ndo eram capazes
de prestar os servicos demandados por essa enorme quantidade de pessoas que passou a
viver nos grandes centros ou ao seu redor, sem qualquer preocupacgdo especifica com os
limites municipais. O fato é que atender as necessidades desse contingente populacional
tornou-se caro, complexo e muitas vezes tecnicamente invidvel para cada Municipio sozinho.

A deficiéncia de um municipio tratar isoladamente uma FPIC fica tdo evidente pelo fato de
que inumeras formas de pactuacdo s3o frequentemente estabelecidas. E o caso dos consdrcios
publicos, dos convénios, dos termos de cooperacdo e das parcerias. Até com a esfera privada,
como ocorre nas parcerias publico privadas (PPPs).

Por essa razdo, Moreira e Guimardes (2015) defendem que, quando se tratar de municipios
integrantes de regifes metropolitanas, sua autonomia constitucional deve ser interpretada de
forma a conjugar os interesses regionais e os locais.

Importante lembrar que os processos de democratizacdo e de descentralizagdo oriundos da
Constituicdo da Republica de 1988 deram sustentacdo a crenga de que os municipios resolveriam
sozinhos seus problemas de politicas publicas, bastando que para isso Ihes fossem repassados
o poder e 0s recursos necessarios. Porém, como ¢ sabido, os municipios encontram diversos
obstaculos na gestdo dos servigos publicos, e em especial com os de interesse comum a mais
de um municipio. E nesse contexto que o papel do estado ganha destaque.

Na verdade verificou-se que a descentralizacdo de recursos financeiros, organizacionais e
politicos para os municipios produziu beneficios importantes, mas também resultou em efeitos
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perversos. Aumentou a competicdo fiscal e as dificuldades adicionais de coordenacdo interinsti-
tucional. O planejamento metropolitano, que era visto como pratica autoritaria, foi deslegitimado
e produziu uma agenda publica local ancorada no principio de que todos os problemas poderiam
ser resolvidos localmente, com graves prejuizos para a gestdao dos servicos de interesse comum
(SOUZA, 2002).

Moreira e Guimardes (2015) chamam a atencdo para o fato de que, somente com a edigdo
do Estatuto da Metropole, Lei Federal n. 13.089, de 12 de janeiro de 2015, foram estabelecidas
diretrizes gerais para o planejamento, a gestdo e a execucdo das funcdes publicas de interesse
comum em regides metropolitanas e em aglomeracdes urbanas instituidas pelos Estados, além
de normas gerais sobre o plano de desenvolvimento urbano integrado, outros instrumentos de
governanca interfederativa e critérios para o apoio da Unido a agdes que envolvam governanca
interfederativa no campo do desenvolvimento urbano.

Além da referida reestruturacao, seria muito providencial que houvesse também uma maior
pratica de cooperacdes intermunicipais e de preferéncia com a participacdo do Estado Federado.

A Carta Magna estabelece, no paragrafo Unico do art. 23, que “leis complementares fixardao
normas para a cooperacao entre a Unido e os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, tendo
em vista o equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em ambito nacional”.

A Constituicdo do Estado de Minas Gerais (CEMG) elenca em seu art. 166, dentre os obje-
tivos prioritarios do municipio, na realizacdo de interesses comuns, cooperar com a Unido e o
Estado, e associar-se a outros municipios. Nesse sentido, faculta ao municipio ainda, em seu
art. 181:

|- associar-se a outros, do mesmo complexo geoeconémico e social, mediante convénio
previamente aprovado pela Camara Municipal, para a gestdo, sob planejamento, de functes
publicas ou servicos de interesse comum, de forma permanente ou transitoria;

II- cooperar com a Unido e o Estado, nos termos de convénio ou consorcio previamente
aprovados pela Camara Municipal, na execucdo de servicos e obras de interesse para o
desenvolvimento local;

lll - participar, autorizado por lei municipal, da criacdo de entidade intermunicipal para
realizacdo de obra, exercicio de atividade ou execucdo de servico especifico de interesse
comum. (MINAS GERAIS, 1989).

Na legislacdo mineira, ja se encontram dispositivos nesse sentido, que contemplam ins-
trumentos de gestdo compartilhada, como consubstanciado nos paragrafos 22 e 32 do Decreto
n2 45.083/2009 abaixo transcritos:

§ 22 A gestdo das funcdes publicas de interesse comum se efetivara, preferencialmente, no
gue couber, mediante convénios de cooperac¢do ou consorcios publicos, instrumentos do
federalismo cooperativo de que trata a Lei Federal n2 11.107, de 6 de abril de 2005.

§ 32 A Agéncia RMBH apoiara tecnicamente a formalizacdo de mecanismos institucionais
voluntarios de gestdo metropolitana, notadamente os convénios de cooperacdo e os con-
sorcios publicos.

Medauar e Oliveira (2006 apud CESAR, 2008), destaca que os consdrcios publicos s3o
resultado de livre associacdo de entes federados, para atender objetivos comuns dos entes
consorciados. As atividades desenvolvidas em sua drea de atuagdo correspondem ao territério
desses entes. Esse espaco é denominado “espaco interfederativo”.
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Convém ressaltar que os consoércios publicos sdo instrumentos de objetivos especificos,
como destinacdo de residuos sélidos e atendimento a saude, mas que ndo se confundem ou
ganham a dimensdo da gestdao metropolitana. Essa tem gargalos bem maiores, fruto do presente
trabalho.

Mas de pouco adianta alterar a legislacdo estadual se nos municipios ndo ocorrer mudanca
de paradigmas. Para isso, seria muito importante haver também um intenso processo de capa-
citacdo técnica dos servidores municipais, passo que investir no capital humano traria retornos
na eficiéncia das administragdes publicas municipais.

Fernandes e Pereira (2009) destacam como aspecto importante, além da continua profis-
sionalizacdo da administracdo publica, o gerenciamento de programas, especialmente, no que
diz respeito as politicas urbanas, por meio da formacdo e contratacdo de “gerentes das cidades”.
Pois acreditam que a solidez técnica dos gestores publicos assegura ndo apenas a racionalidade
administrativa e financeira, mas também, a qualidade do processo de formulacdo e avaliacdo
das politicas publicas e, consequentemente, a sustentabilidade das politicas publicas municipais.

A necessidade da administracdo publica brasileira em geral, readequar-se ao modelo me-
tropolitano é item latente, que exige urgentemente, maior atencdo dos agentes politicos que
pautam as decisdes governamentais. Corroborando com este argumento, tramita no Supremo
Tribunal Federal a Ac3o Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n® 1.842° que discute qual ente
tem responsabilidade de atender ao saneamento basico nos casos de aglutinagdes urbanas.

A questdo é polémica e divide o STF. Segundo o ministro Gilmar Mendes, em regiGes me-
tropolitanas, o poder decisério ndao deveria ser transferido integralmente para o estado fede-
rado, como entendia o ministro Mauricio Corréa, bem como ndo deveria permanecer em cada
municipio individualmente, como sustentava o ministro Nelson Jobim.

Na ADI em tela, o ministro Gilmar Mendes defende que a funcdo publica de saneamento
frequentemente extrapola o interesse local e passa a ter natureza de interesse comum “apta
a ensejar a instituicdo de regides metropolitanas, aglomerac¢des urbanas e microrregides nos
termos do artigo 25, paragrafo 32, da Constituicdo Federal”. Mas entende ser inadmissivel a
transferéncia integral do poder concedente, seja ao estado federado ou ao municipio. Isto porque
“tal fato eliminaria, neste aspecto, a capacidade de autoadministracdo dos municipios envolvidos
e consequentemente nucleo essencial da autonomia municipal”.

Assevera o ministro Gilmar Mendes que:

De acordo com o ordenamento constitucional, ndo é razodvel a manutencdo do poder
concedente de cada municipio participante, a meu ver, sob pena de esvaziar o conteddo do
artigo 25, paragrafo 32 da CF e a prépria instituicdo da regido metropolitana, microrregido ou
aglomeracdo urbana. Além de inviabilizar a prestacdo integrada e o adequado atendimento
de interesse comum.

Para ele, a inadequacdo da prestacdo da funcdo de saneamento basico em um Unico mu-
nicipio pode inviabilizar todo o esforco coletivo e afetar varios municipios proximos. Ele defende
que: “O interesse comum € muito mais que a soma de cada interesse local envolvido, pois a
ma condicdo da funcdo de saneamento basico por apenas um municipio pode colocar em risco
todo o esforco do conjunto, além das consequéncias para a saude publica de toda a regido”.

* A ADI foi ajuizada pelo Partido Democratico Trabalhista (PDT) contra leis que tratam da criacdo da regido
metropolitana e da microrregido dos Lagos no Estado do Rio (Lei Complementar n. 87/89) e sobre prestacdo de
servico de saneamento basico (Lei estadual n. 2.869/97).
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O entendimento do ministro Gilmar Mendes vai totalmente ao encontro da légica por tras das
funcdes publicas de interesse comum.

Ele aponta que a solucdo passaria pela ideia de que o agrupamento de municipios jun-
to com o estado federado deteria a titularidade e o poder concedente, ou seja, caberia a um
colegiado formado pelos municipios mais o estado federado decidir como integrar e atender
adequadamente a funcdo publica de interesse comum. O ministro acredita que:

[...] aregido metropolitana deve, como ente colegiado, planejar, executar e funcionar como
poder concedente dos servicos de saneamento basico, inclusive por meio de agéncia re-
guladora se for o caso, de sorte a atender ao interesse comum e a autonomia municipal.

Eis que, aquilo que o ministro Gilmar Mendes preconiza estd bem desenhado no novo
modelo de gestdo metropolitana mineiro, anteriormente exposto, em que ha representacao
dos municipes no Conselho Deliberativo de Desenvolvimento Metropolitano. Orgdo que pauta,
em grande medida, as acles e projetos a serem executados pela Agéncia de Desenvolvimento
da respectiva regido metropolitana no que se refere as fungdes publicas de interesse comum.
Ao passo que a Lei Complementar Fluminense n. 133, de 15 de dezembro de 2009, alterou a
redacdo da Lei Complementar n. 87/1997, objeto da ADI n. 1.842. Com as alteragGes, o Conselho
Deliberativo da Regido Metropolitana do Rio de Janeiro (RMRJ) passou a ter representacao de
representante dos 19 municipios integrantes da RMRJ.

Para o ministro, essa participacdo dos municipios e do estado em dérgdo colegiado ndo seria
necessariamente paritaria, “desde que apta a prevenir a concentracdo de poder decisorio no
ambito de um Unico ente”. Ele defende que a participacdo desses entes deve ser estipulada por
regidao metropolitana de acordo com suas particularidades, sem permitir predominio absoluto
de um ente.

Fundamentando-se na argumentacdo acima, o ministro Gilmar Mendes considera in-
constitucional todos dispositivos que condicionam a execucdo da integracdo metropolitana ao
exclusivo crivo de autoridade estadual.

Gilmar Mendes concluiu que a titularidade do servico de saneamento basico relativa-
mente a distribuicdo de dgua e coleta de esgoto é qualificada por interesse comum e deve ser
concentrada na regido metropolitana e na microrregido, conforme o artigo 25, paragrafo 32 da
CR/88, “respeitando a conducdo de seu planejamento e execucdo por decisdes colegiadas dos
municipios envolvidos e do estado do Rio de Janeiro”.

Por fim, destacou que esta é uma questdo extremamente delicada do aspecto de vista das
consequéncias da declaracdo de inconstitucionalidade. Por essa razdo suscitou a aplicacao do
artigo 27, da Lei Federal n. 9.868, de 10 de novembro de 1999, que dispde sobre o processo e
julgamento da acdo direta de inconstitucionalidade e da acdo declaratéria de constitucionalidade
perante o Supremo Tribunal Federal, de seguinte redacdo:

Art. 27. Ao declarar a inconstitucionalidade de lei ou ato normativo, e tendo em vista razoes
de seguranca juridica ou de excepcional interesse social, podera o Supremo Tribunal Federal,
por maioria de dois tercos de seus membros, restringir os efeitos daquela declara¢do ou
decidir que ela so tenha eficacia a partir de seu transito em julgado ou de outro momento
gue venha a ser fixado.

Dessa sorte, concede ao estado do Rio de Janeiro 24 meses, a contar da data da conclusdo
deste julgamento, para implementar o novo modelo de planejamento e execuc¢do da funcdo do
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interesse comum no ambito das regides metropolitanas, microrregides e aglomerados urbanos,
acolhendo a participacdao dos municipios integrantes sem que haja concentragao de poderes
decisérios nas mdos de qualquer ente.

A Regido Metropolitana de Belo Horizonte tem um tratamento especial no tocante a le-
gislagdo sobre regido metropolitana. Pode-se observar que houve recentemente uma retomada
da temadtica metropolitana, com a proposicdo de um novo arranjo de gestdao metropolitana.
Destarte, a Emenda Constitucional Mineira n. 65 de 25 de novembro de 2004 trouxe significativas
alteragdes na Constituicdo do Estado de Minas Gerais (CEMG).

Em seu art. 46, a CEMG (MINAS GERAIS, 1989) passou a ter a seguinte redagdo:

Art. 46- Haverd em cada regido metropolitana:

[- uma Assembléia Metropolitana;

[I- um Conselho Deliberativo de Desenvolvimento Metropolitano;

[ll- uma Agéncia de Desenvolvimento, com carater técnico e executivo;
V- um Plano Diretor de Desenvolvimento Integrado;

V- um Fundo de Desenvolvimento Metropolitano.

Nesse novo arranjo, foram criados trés orgdaos de gestdao metropolitana para cada re-
gido metropolitana — Assembleia Metropolitana, Conselho Deliberativo de Desenvolvimento
Metropolitano e Agéncia de Desenvolvimento — e dois instrumentos de planejamento —o Plano
Diretor de Desenvolvimento Integrado (PDDI) e o Fundo de Desenvolvimento Metropolitano
(FDM). Sendo que havera um PDDI para cada regido metropolitana e o FDM é comum a ambas
as regides metropolitanas mineiras.

Notadamente, a Assembleia Metropolitana constitui o érgdo colegiado de decisdo supe-
rior, com representantes do Estado e dos municipios metropolitanos. Compete principalmente
a Assembleia definir as macrodiretrizes do planejamento global da regido metropolitana. Ja o
Conselho Deliberativo de Desenvolvimento Metropolitano (CDDM) também é érgao colegiado
da regido metropolitana, mas com carater mais técnico e representacdo da sociedade civil.
Cabe ao CDDM deliberar sobre o planejamento e a execucdo das funcdes publicas de interesse
comum; elaborar a programacao normativa da implantacdo e da execucdo das funcdes publicas
de interesse comum; provocar a elaboracdo e aprovar o PDDI da regido metropolitana; apro-
var as regras de compatibilizacdo entre o planejamento da regido metropolitana e as politicas
setoriais adotadas pelo poder publico para a regido; e deliberar sobre a gestdao do Fundo de
Desenvolvimento Metropolitano.

A despeito do modelo, Gouvéa (2005 apud CESAR, 2007) traz que, quando existe uma es-
trutura institucionalizada de gestdo metropolitana, a distribuicdo de atribuicdes administrativas
e alocacdo de recursos financeiros podem ndo ser muito bem definidas. Isso porque as compe-
téncias dos organismos metropolitanos normalmente ndo sdo exclusivas, mas compartilhadas
com outros érgaos dos governos regionais e locais, o que acaba gerando certo grau de conflito
entre instancias e agéncias governamentais que atuam no territério metropolitano, principal-
mente no tocante as FPICs.

Mais especificamente sobre as FPICs, em Minas, o caput do art. 43 da CEMG traz sua de-
finicdo legal, nos seguintes termos:
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Art. 43- Considera-se fungdo publica de interesse comum a atividade ou o servico cuja rea-
lizacdo por parte de um Municipio, isoladamente, seja invidvel ou cause impacto nos outros
Municipios integrantes da regido metropolitana.

§ 12- A gestdo de funcdo publica de interesse comum sera unificada.

§ 22- As especificacGes das funcdes publicas de interesse comum serdo definidas na lei
complementar que instituir regido metropolitana, aglomeragdo urbana e microrregido.

Alegislacdo complementar acima mencionada se deu através da Lei Complementar n.2 89,
que dispde sobre a Regido Metropolitana de Belo Horizonte, de 12 de janeiro de 2006. Define
as FPIC em seu art. 82 da seguinte forma:

Art. 82 A atuacdo dos dérgdos de gestdo da RMBH (ou RMVA) abrangera:
[- no transporte intermunicipal, [...];

II- no sistema vidrio de ambito metropolitano, [...];

[lI- as funcdes relacionadas com a defesa contra sinistro e a defesa civil;
V- no saneamento basico [...];

V- no uso do solo metropolitano, [...];

VI- no aproveitamento dos recursos hidricos, [...];

VII- na distribuicdo de gas canalizado, [...];

VIII- na cartografia e informagdes basicas, [...];

IX- na preservacdo e protecdo do meio ambiente e no combate a poluigao, [...];
X- na habitagao, [...];

XI- no sistema de saude, [...];

XlI- no desenvolvimento socioeconémico, as funcdes publicas estabelecidas nos planos,
programas e projetos contidos no Plano Diretor de Desenvolvimento Integrado. [...] (grifos
Nossos).

Como a Carta Magna ndo definiu expressamente nem elencou quais seriam as fungdes
publicas de interesse comum, tal conceituacdo e classificacdo sao feitas pelos estados, em suas
constituicGes e legislacdo complementar. Abaixo, pode-se perceber distinta enumeracao dada
pelo Estado do Rio de Janeiro, pela Lei Complementar n. 87, de 16 de dezembro de 1997:

Art. 32- Consideram-se de interesse metropolitano ou comum as fungdes publicas e os ser-
vicos que atendam a mais de um municipio, assim como os que, restritos ao territorio de
um deles, sejam de algum modo dependentes, concorrentes, confluentes ou integrados de
funcdes publicas, bem como os servigos supramunicipais, notadamente:

| - planejamento integrado do desenvolvimento economico e social da Regido Metropo-
litana do Rio de Janeiro ou comum as microrregides e aglomeracdes urbanas, compreen-
dendo a definicdo de sua politica de desenvolvimento e fixacdo das respectivas diretrizes
estratégicas e de programas, atividades, obras e projetos, incluindo a localizagdo e expansao
de empreendimentos industriais;

Il - saneamento basico, incluindo o abastecimento e produgdo de agua desde sua capta-
¢do bruta dos mananciais existentes no Estado, inclusive subsolo, sua adugdo, tratamento e
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preservacao, a distribuicdo de dgua de forma adequada ao consumidor final, o esgotamento
sanitario e a coleta de residuos sélidos e liquidos por meio de canais, tubos ou outros tipos
de condutos e o transporte das dguas servidas e denominadas esgotamento, envolvendo
seu tratamento e decantacdo em lagoas para posterior devolucdo ao meio ambiente em
cursos d’dgua, lagos, baias e mar, bem como as solugBes alternativas para os sistemas de
esgotamento sanitario;

[Il - transporte coletivo rodovidrio, aquaviario, ferroviario e metroviario, de ambi-
to metropolitano ou comum, através de uma ou mais linhas ou percursos, incluin-
do a programacao de rede viaria, do trafego e dos terminais de passageiros e carga;
IV - distribuicdo de gas canalizado;

V - aproveitamento, protecdo e utilizacdo racional e integrada dos recursos hidricos, incluindo
o transporte aquaviario, e o controle da poluicdo e preservacdo ambiental, com vistas ao
desenvolvimento sustentavel;

VI - cartografia e informag¢des bdsicas para o planejamento metropolitano; e
VII- habitag¢ao e disciplina do uso do solo. (RIO DE JANEIRO, 1997, grifos nossos).

Ja no Estado de S&do Paulo, cabe aos Conselhos de Desenvolvimento das regides metro-
politanas paulistas definirem quais sdo as fun¢des publicas de interesse comum da respectiva
regido metropolitana. E o que estd estabelecido no art. 52 da Lei Complementar n. 815, de 30
de julho de 1996:

Artigo 52- As fungdes publicas de interesse comum serdo definidas pelo Conselho de De-
senvolvimento da Regido Metropolitana da Baixada Santista, entre os seguintes campos
funcionais:

I- planejamento e uso do solo;

lI- transporte e sistema vidrio regional,
[lI- habitacdo;

V- saneamento basico,

V- meio ambiente;

VI- desenvolvimento econdmico; e

VII- atendimento social. (SAO PAULO, 1996, grifos nossos).

Observa-se que as FPICs em Sdo Paulo ndo fogem muito do que é estabelecido em Minas
e Rio, exceto pela inclusdo da funcdo publica de atendimento social. Isso porque as fungdes que
causam impacto em municipios limitrofes da regido metropolitana em geral sdo as mesmas em
praticamente todas as metropoles brasileiras.

4 CONSIDERAGOES FINAIS

Considerado o sistema federativo brasileiro e a legislacdo constitucional relacionada a
guestdo metropolitana acima apresentada, pode-se aludir que o fato de um municipio pertencer
a uma regidao metropolitana, apesar dos inimeros beneficios decorrentes dessa adesdo, também
representa significativa e potencial amarra a autonomia municipal em diversas situa¢des. Amarras
essencialmente, as relacionadas as FPICs, que por sua vez tendem a ser regulamentadas por
leis estaduais enquanto atribuicdao da metrdpole, e ndo apenas de um municipio isoladamente.
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Isto porque, como aqui aprofundado, o municipio por si s6 na maioria das vezes ndo consegue
administrar de forma eficiente e racional a execucdo dessas FPICs.

Ao que se constatou, por haver latentes conflitos de competéncias constitucionais sobre
determinadas func¢des entre os entes federativos, a discussdao atualmente permeia inclusive o
Supremo Tribunal Federal. Por mais que o arcabouco legal, em ambito constitucional ou infra-
constitucional inclusive municipal, atribua tais funcdes publicas aos municipios, roborando sua
autonomia, até nossa corte suprema ja reconhece a necessidade de uma instancia metropolitana
participativa, sem, contudo, traduzir-se a instancia metropolitana num quarto ente federado,
inexistente em nosso ordenamento juridico atual.

Imperioso apontar os avancos trazidos pelo Estatuto da Metrépole, que inovou em nosso
ordenamento juridico com regras especificas e diretrizes para o planejamento, a gestdo e a exe-
cucdo das fungdes publicas de interesse comum em regides metropolitanas e em aglomeracdes
urbanas instituidas pelos Estados. O Estatuto ainda cuidou de normas gerais sobre o plano de
desenvolvimento urbano integrado e outros instrumentos de governanca interfederativa, além
de aduzir critérios para o apoio da Unido a a¢Ges que envolvam governanca interfederativa no
campo do desenvolvimento urbano.

Com as mudancas promovidas, relativas a nova estruturagdo metropolitana, impde-se aos
entes federativos a necessidade de se adequarem ao novo arranjo. Em certa medida, tanto a
administracdo publica estadual como as municipais geralmente sdo estruturadas tematicamente.
Destarte, tem-se determinada politica publica especifica, como salde, educacdo, transporte,
habitacdo etc., e sua correspondente secretaria — de saude, de educacdo, de transporte, de
habitacdo etc. —em ambito municipal ou estadual.

Nesse desiderato, revela-se mais racional e eficiente se as administracdes publicas mu-
nicipais e estaduais adequassem ndo apenas suas legisla¢cdes, mas que promovessem inclusive
aclGes em conjunto relacionadas as FPICs, de preferéncia com interveniéncia do Estado, visando
a melhoria na alocac¢do dos recursos publicos, galgando maior eficiéncia para as administracoes
publicas nacionais.

Vale frisar mais uma vez, que o objetivo pretendido é o principio da eficiéncia contemplado
em nossa Carta Magna, em seu art. 37 caput. E tal eficiéncia na execugdo das fungdes publicas
de interesse comum pode ser alcancada por varios meios de gestdo compartilhada entre os
entes, seja com mudancas na legislagao estadual e dos municipios, seja por consércios publicos,
convénios ou outras formas de pactuacao.

Grosso modo, pode-se defender que, através da governanca metropolitana, é mais provavel
a obtencdo de bem-estar sistémico. Isso, visto que o apoio e a inducdo da gestdo associada de
servicos entre os municipios, visando a obtencdo de ganhos de escala e o aumento de oferta de
servicos publicos, acabam por beneficiar inclusive, aquelas parcelas da populacdo antes privada
de tais servicos.

No final das contas, no tema em tela, independentemente da titularidade da competéncia
sobre determinada fungdo publica, o grande desafio para o gestor continua sendo coadunar as
ferramentas gerenciais trazidas pela legislacdao administrativa as administraces publicas muni-
cipais e estaduais.
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