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“A vida na cidade é um inferno, mas
ninguém quer mudar-se para o paraiso.”
]ULIO CAMARGO, A Arte de Sofismar?

O conteudo da epigrafe bem sintetiza o desafio da vida na
cidade, bem cultural e civilizatério por exceléncia3, e expressa a
riqueza propiciada pela concentragdo de experiéncias humanas.
Essa concentracdo alcan¢a seu climax nas megacidades das
Regides Metropolitanas.

Resumo: Regides metropolitanas sem personalidade juridica de
direito publico sao entes hibridos, com reduzida possiblidade de
cumprir, com eficiéncia, sua missdo integradora de fungdes e
servigos de interesse comum, sobretudo quando confrontada com
os entes federados, juridicamente personificados, que a
constituem - o Estado e os municipios nela integrados. No
caminho evolutivo da regido metropolitana a solidariedade, para
além de um vinculo obrigacional, mas sobretudo como principio
constitucional, pode cumprir funcdo essencial na integracao de
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funcdes e servicos publicos para a satisfagdio da comunidade

metropolitana.
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Introducao

A disciplina legal das regides
metropolitanas é tarefa das mais arduas posta
ao ordenamento juridico brasileiro desde o
surgimento desse fenomeno urbano.

O maior obstaculo, que identifico e para o
qual proponho algumas ideias, esta na
dificuldade de aceitar - e, pois, de conforma-la
normativamente -, a existéncia de uma
instancia de poder* entre os municipios e o
estado, sem personalidade juridica de direito
publico, constituindo-se, porém, em instancia
indispensavel para a integracao de servicos

publicos mais que essenciais, e em centro de

4 Adota-se aqui a seguinte nog¢do de poder: “Em seu
significado mais geral, a palavra Poder designa a capacidade
ou a possibilidade de agir, de produzir efeitos”, sugerida por
Norberto Bobbio, particularmente a definicio desenvolvida
por Talcott Parsons (Sul concetto di potere politico - 1963 -
trad. Ital., Feltrinelli, Milano, 1981, na seguinte passagem: “...
Parsons define o Poder, no sentido especifico de Poder
‘politico’, como a ‘capacidade geral de assegurar o
cumprimento das obrigagcdes pertinentes dentro de um
sistema de organizacdo coletiva em que as obriga¢cdes sdo
legitimadas pela sua coessencialidade aos fins coletivos e
portanto podem ser impostas com sang¢des negativas,
qualquer que seja o agente social que as aplicar”. (Bobbio,
Norberto. Dicionario de politica, por Norberto Bobbio, Nicola
Matteucci e Gianfranco Pasquino. Trad. De Jodo Ferreira,
Carmem C. Varriale e outros. Brasilia, Editora Universidade
de Brasilia, c1986, Pag. 933, verbete Poder; pag 941, item VII,
0 Poder no Estudo da Politica). Penso mesmo que, em se
tratando de servigo publico, cuida-se de necessidade de agir,
de poder-dever, nogio largamente difundida, especialmente
atil para fundamentar a conclusio deste Ensaio, como se vera
ao seu final (a nogdo de solidariedade). Vide também nota 4,
abaixo.
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irradiacdo de poder juridico, economico-
financeiro e politicos.

A auséncia de personalidade juridica ao
fendmeno da Regido Metropolitana (RM)
impede o exercicio mais assertivo da
competéncia que vem de lhe ser atribuida
pelo Supremo Tribunal Federal no julgamento
da Acao Direita de Inconstitucionalidade
(ADI) 1842, em cujo acérdao se reconheceu a
RM atributo de pessoa juridica, como a
titularidade

interesse comum.

dos servigos publicos de

Sem a personalidade juridica, uma dada
RM, titular dos servigos publicos de interesse
comum, fica a meio caminho entre os
municipios e o estado, por ela e através dela

integrados, e como forca fraca® diante da

5 0 Min. NELSON JOBIM reconhece na Regido Metropolitana
um “centro de poder”, embora despersonalizado (vide nota
23): “Obviamente, estamos diante de hipétese em que o
sistema deve se manter integrado sob a responsabilidade
politica e administrativa de um unico centro de poder: a
REGIAO METROPOLITANA.” ADI 1842, p4g. 93. Vide também
pag. 121: “... centro de decisdo politica ...")

6 A ideia de forga fraca, originaria da fisica (MARIO NOVELLO:
“Além dessas duas no interior da matéria, no nivel atdmico e
mesmo mais intimamente, no nivel intra-atémico, duas novas
forcas foram reconhecidas e receberam os nomes de forcas
nucleares fraca e forte. A primeira é responsavel pela
desintegracdo da matéria, e a segunda por sua estabilidade e
persisténcia” O que é cosmologia? A revolucdo do
pensamento cosmolégico. Jorge Zahar Editores. 2006. Pag.
34), tem também correspondéncia em texto de CELSO LAFER,
na obra Norberto Bobbio: Trajetéria e Obra, 12 Ed. Sdo Paulo,
Perspectiva. 2013. Parte II, n® 5, pag. 112, quando diz: “A
Carta da ONU, como expressao institucional de um pacto de
associacdo da comunidade internacional, é um terceiro, mas
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robustez institucional de que ja sdo dotados,

como entes federados, o Estado e os
Municipios, as pessoas juridicas de direito

publico reunidas numa RM.

Tentativas de explicacdo para a
configuragao juridica da regidao
metropolitana, que qualifico como instancia
de poder envergonhado, falam em

federalismo de coordenagdo ou de integracao,
solugdo impositiva por forca do § 32 do art. 25
da Constituicdo Federal (CF), mediante a
criacdo de RMs, e no art. 43, § 12, 1 e Il da CF,
que preveé a criacdo de regides integradas de
(RIDs); ou cooperagdo
federativa, a partir do disposto no art. 241 CF,

desenvolvimento

que autoriza a constituicio de consoércios
publicos e convénios de coopera¢do para a
gestao associada, dentre outras funcgdes, de
servicos publicos de interesse comum.’” Nas
federalismo de

duas abordagens -

coordenacdo e de cooperagao - esta presente

um terceiro fraco, porque é um tertio inter partes. Nao é, por
caréncia de um pactum subjectionis, um tertius super partes.”
(Em italico no original). A ideia de forca forte pode ser
encontrada, também na exemplificacdo de CELSO LAFER, na
experiéncia da Comunidade Europeia: “Cabe apenas observar
que, onde foi possivel, a luz da licdo do labirinto, criar um
poder comum supranacional, acima das partes, por obra da
delegacdo de cunho federativo de competéncias dos Estados,
como na experiéncia europeia, uma regido do mundo que
viveu séculos de guerra vive ha décadas em paz. (Op. cit. Pag.
128). Regido metropolitana com personalidade juridica,
“obra de delegacdo de cunho federativo de competéncias” de
Estado e Municipios, “forca forte”, pode promover a
integracdo harmoniosa - ou mais tendente a harmonia - da
organizacdo, do planejamento e da execucdo de fungdes
publicas de interesse comum.

7 PAULA RAVANELLI. Consdrcios Publicos. Os Desafios do
Fortalecimento de Mecanismos de Cooperacdo e Colaboragdo
entre os Entes Federados). RIBEIRO, Wladimir Anténio.
Cooperacdo federativa e a lei de Consdrcios Publicos,
Ministério das Cidades, Brasilia, 2007. Autores assim citados
na Contestacdo do Estado do Rio de Janeiro no processo
5036779-30.2019.4.02.5101, 242 Vara Federal da Secdo
Judiciaria do Rio de Janeiro. O acérdédo proferido na ADI 1842
também contém referéncias doutrinarias que fazem a
distin¢do entre federalismo de cooperagio e federalismo de
coordenagio, além de mencéo a legislacdo que as justificaria
- as nog¢oes de federalismo de cooperagio e de coordenagdo -
v. voto do Min. GILMAR MENDES, fl. 172.
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o gérmen das ideias que se preconizarao
neste ensaio.

Penso que a disciplina constitucional, em
qualquer das solugcbes previstas, aponta o
rumo, mas é insuficiente para conferir “forca
forte” a integracdo de fungdes publicas de
interesse comum, a prestacdo eficiente do
servico publico comum, cumpridora do
principio constitucional da eficiéncia. Falta
elemento juridico para conferir efetividade,
desencadear solucdes, sobretudo para o
cidadao, usudrio e destinatario do servigo
publico, diante da inexisténcia de pessoa

a qual se possa
imputar o comando, ainda que subsidiario e

juridica de direito publico

final, de que “os servicos publicos e o
atendimento do usudrio serdo realizados de
forma adequada, observados os principios da
regularidade, continuidade, seguranga,
atualidade, generalidade, transparéncia e
cortesia” (art. 42 da Lei 13.460, de 26 de
2017,

participa¢do, protecao e defesa dos direitos

junho de que dispdoe sobre a

do usuario dos servigos publicos da
administracdo publica).

Nao bastaria, para esse fim, a existéncia de
uma prestadora do servico, pessoa juridica de
direito privado, ante a possivel

poder

publico na prestacdo de servicos publicos.

responsabilidade  subsidiaria do
Afinal, quem ha de responder, por ultimo,
pela negativa, ou pela insuficiéncia do servigo
publico em regides metropolitanas?

MANOEL GONCALVES FERREIRA FILHO ja
alertava para esse desafio ao comentar o
dispositivo que autorizava a criacao de Regiao
constitucional

Metropolitana no regime

anterior. Previa “um foco de atrito”8.

8 “Surge, pois, no direito brasileiro, ainda que
embrionariamente, uma nova entidade que se interpde entre
o Municipio e o Estado. Tal entidade, entretanto, no direito
positivo, ndo pode ter mais do que fung¢des de coordenacio e
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No atual ordenamento constitucional

brasileiro a prerrogativa para criacao juridica

7

das regides metropolitanas é dos Estados
federados, em conformidade com o § 32 do
art. 25 da CF®, para a integracdo das fungdes
publicas de interesse comum. Esse dispositivo
consta do Titulo III, DA ORGANIZACAO DO
ESTADO, Capitulo III, DOS ESTADOS
FEDERADOS.

A competéncia ja foi da Unido, conforme o
art. 164 da Constituicdo de 1967, com a
Emenda Constitucional 1/1969; ou art. 157, §

10, da Constituicao de 1967, antes da Emenda

Constitucional 1/1969, dispositivos que
faziam parte do Titulo III, Da Ordem
Economica e Social.

A atribuicdo desse poder-dever aos

Estados resultou na (re)criacao, no caso do
Rio de Janeiro, de Regido Metropolitana, cuja
Lei Complementar Estadual 87, de 16 de
dezembro de 1997, desrespeitou a autonomia
dela
particularmente em relacio a respectiva

dos municipios integrantes,

titularidade dos servicos publicos de
interesse comum.
Esse mesmo desrespeito contagiou

também disposicao da Constituicao do Estado
da Bahia, com usurpac¢do da competéncia e da
titularidade dos municipios daquele Estado
relativamente a prestacdo de servicos de
Um
Carta

saneamento  basico. dos artigos

impugnados da baiana falava

orientacdo, ja que ha de respeitar a autonomia municipal
estabelecida pelo art. 15 desta Constituicao (vide supra). Isto
gerara, certamente, um foco de atrito.” (MANUEL
GONCALVES FERREIRA FILHO. Comentarios a Constituicdo
Brasileira. 5 ed. Ver. E atualizada. Sdo Paulo: Saraiva.
1984.P4g. 678. Comentario ao art. 164)

9Art. 25...

§ 32 Os Estados poderdo, mediante lei complementar,
instituir regides metropolitanas, aglomera¢des urbanas e
microrregides, constituidas por agrupamentos de municipios
limitrofes, para integrar a organizagdo, o planejamento e a
execucdo de fungbes publicas de interesse comum.

‘IG:I-\I.\H' .
(alloca

10

expressamente que competia “ao Estado..
prestar... servicos de saneamento basico... que
necessitem integrar a organizacao, o
planejamento e a execucdo de interesse
comum de mais de um Municipio.” 10

Caso tipico de concentra¢do de poder nos
estratos ditos - equivocadamente - superiores
da organizacao federativa brasileira, que vé
hierarquia entre Unido, Estados e Municipios.
Vicio cultural, sociolégico, histoérico e juridico,
que persiste.

A correcao desse desvio exigiu esforgo
consideravel do Supremo Tribunal Federal
para a fixacao de principios e limites, de modo
a evitar a usurpacdo de competéncias
municipais pelos estados quando criam regiao
metropolitana. A definicdo desses principios e
limites é resultado do julgamento do leading
case sobre RM, objeto da ADI 1842, que sera

examinado ao longo deste ensaio.

Referido
solucdo que contemplasse, a um sé tempo,

esforco  concentrou-se em
articulacdo entre esferas distintas de poder
(Estado e

competéncia, com perda reciproca de poder

Municipios);  divisdo de
(municipios perdem parte da competéncia
para organizar servicos de interesse local e
estado perde parte da competéncia para a
disciplina de interesse regional circunscrito
ao complexo metropolitano); conjugacao de
esforcos  para  atendimento  eficiente
(principio previsto no art. 37, caput, CF) de
comunidades em relacdo as quais as divisas,
difusas, dos territérios entre os municipios
limitrofes ndo pode significar reducdao ou
precariedade de direitos fundamentais -
saude, educacdo,

transporte, moradia,

saneamento basico. Tudo, em suma, um

10 ADI 2.077 BAHIA, citada também no voto do Min. GILMAR
MENDES no acérdédo da ADI 1842, pag. 156.
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notavel esforco para superar a
impossibilidade de se reconhecer a instancia
intermediaria de poder, solucdo deixada para
o legislador estadual.11

Em regides metropolitanas, o fato de viver
no municipio A, sob o ponto de vista do
direito subjetivo de cada cidadao/usuario de
um servi¢o publico a ser prestado de modo
satisfatério, ndo deveria significar menos
servico, ou servico pior, em relacdo aquele
que mora no municipio B, ao menos no que
direitos sociais

diz respeito aos

fundamentais!?, conteido de funcgdes
integradas em regides metropolitanas, em
especial se as divisas entre esses municipios
tornaram-se

desapareceram da  vista,

indistintas, remanescendo apenas nos
documentos cartograficos.

Particularmente na Regido Metropolitana
do Rio de Janeiro sdo as seguintes as fungdes
de interesse comum que compdem direitos
sociais fundamentais, conforme disposi¢oes
da Lei Estadual (LC)

184/2018, que atualmente dispde sobre a

Complementar

Regido Metropolitana do Rio de Janeiro, sua
composicdo, organizacdo e gestao, define as
fungdes publicas e servicos de interesse
comum, cria a autoridade executiva da regiao
metropolitana do Rio de Janeiro e da outras

11 Esse esforco notavel ndo foi suficiente para superar a
indefinicdo sobre um modelo de gestdo de RM, como bem
observou o Min. TEORI ZAVASCKI, pags. 268/269 do seu
voto. O STF preferiu deixar a solucdo ao legislador estadual:
“O certo é que, independentemente da definicdo, aqui, sobre
o sistema constitucionalmente mais adequado para a gestao
das regides metropolitanas, essa matéria, no meu entender,
estd reservada, em grande medida, a discricdo politica do
legislador estadual, que deverd levar em consideragdo as

circunstancias territoriais, sociais, economicas e de
desenvolvimento préprios de cada agrupamento de
municipios.”

12 Constituicdo Federal, art. 62 Sio direitos sociais a
educacdo, a saude, a alimentacdo, o trabalho, a moradia, o
transporte, o lazer, a seguranca, a previdéncia social, a
protecio a maternidade e a infincia, a assisténcia aos
desamparados, na forma desta Constituigdo.
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11

providéncias: saddel3 (saneamento basico,
protecdo do meio ambiente, art. 32, II e VIII
da LC 184/2018; art. 200, IV, da CF), moradia
e lazer (fungdes do planejamento urbano, com
o “ordenamento territorial metropolitano sob
a Otica do uso do solo, em todos os seus
aspectos - art. 32, I da LC 184/2018);
transporte (art. 39, III, idem). S3o esses os
exemplos em que se articulam diretamente os
direitos sociais fundamentais com as fungdes
e servicos de interesse metropolitano, como
exposto acima.

O objeto deste ensaio é, pois, contribuir

para a compreensdao das limitacdes e
possibilidades do ordenamento do complexo
falhas,

inclusive histéricas, sugerir iniciativas, propor

metropolitano, identificar  suas
interpretacdo e integracdo juridicas, com

vistas ao aprimoramento da disciplina
normativa das regides metropolitanas, sob a
perspectiva da necessidade de evolugdo de
regras de convivéncia em um mundo de
crescente complexidade, que encontra nas

grandes concentracdes urbanas o seu
paroxismo.

A ideia base é demonstrar que, até o
advento de emenda constitucional que admita
a personificagdo juridica da RM, ainda que
limitada, o instituto juridico da solidariedade
pode cumprir a fun¢do de articular as

competéncias constitucionais de estado e

13 0 saneamento basico e a protecdo do meio ambiente
integram o contetido do direito a satide, nos termos do art. 32
da Lei 8.080, de 19 de setembro de 1990, que dispde sobre as
condi¢des para a promog¢do e recuperacio da saude, a
organizagio e o funcionamento dos  servigos
correspondentes: Art. 3¢ Os niveis de saude expressam a
organizacdo social e econdmica do Pafs, tendo a saide como
determinantes e condicionantes, entre outros, a alimentagao,
a moradia, o saneamento basico, o meio ambiente, o trabalho,
arenda, a educagio, a atividade fisica, o transporte, o lazer e
0 acesso aos bens e servigos essenciais.
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municipios em regido metropolitana,
funcionado como elemento catalisador.

A solugdo sequer é original. Ja a previa o
art. 29 da Constituicao Federal de 193714 em
muito semelhantes

termos a0 que se

preconiza neste ensaio, inclusive com a
limitacao das atribuicdes da personalidade
publico
metropolitanos, para preservar a respectiva

juridica de direito aos fins

finalidade institucional.

1. A Regiao Metropolitana

O fato metropolitano, como os fatos sociais
em geral, manifesta-se como fendmeno
urbanistico caracterizado pela conurbacao,
evidenciando-se pela auséncia de limites
fisicos entre as zonas urbanas de municipios
distintos.

Existe como fato, inquestionavel em si, ao
qual o direito se volta para disciplinar as
relacdes que se desenvolvem nessa realidade,
em especial, para o objeto deste ensaio, as
relacdes derivadas do (des)encontro das
competéncias dos municipios que integram as
regidoes metropolitanas, as relagdes entre os
municipios conurbados e as relagdes dos
municipios com o Estado que reconhece e
conforma a Regido Metropolitana.

Regides metropolitanas acontecem e sdo?s.

O direito cuida de dar-lhes sentido no campo

14Art 29 - Os Municipios da mesma regido podem agrupar-se
para a instalacdo, exploracdo e administracdo de servigos
publicos comuns. O agrupamento, assim constituido, sera
dotado de personalidade juridica limitada a seus fins.
Paragrafo tnico - Cabera aos Estados regular as condicées
em que tais agrupamentos poderao constituir-se, bem como
a forma, de sua administragao.

15 Assim, a partir do exame da regra constitucional, chega-se
a uma série de conclusdes:

(1) somente é possivel a criagdo de AGRUPAMENTO
MUNICIPAL quando exista a necessidade de “integrar a
organizagdo, o planejamento e a execugcdo de atividades de
interesse comum";

(2) essa necessidade de integracdo ndo pode ser uma ficcdo
juridica, uma necessidade criada pela prépria lei
complementar, mas é preciso que elementos faticos tornem

Larioeh

12

das relagcdes juridicas que despertam e
irradiam, e que sdo das mais complexas:
relagdes entre municipios; entre Estado e
Municipios; entre servicos publicos
municipais, estaduais e de interesse comum
(ou metropolitanos).

Regides Metropolitanas se caracterizam
por
populacional,
concentracgao de

desigualdade,

também elevada concentracao
graves desafios ambientais,
pobreza, intensa
elevada mobilidade urbana,
precariedade de saneamento basico, servicos
prestados por distintos titulares das fungoes
publicas e, pois, por diferentes operadoresi®.
As regides metropolitanas, expressao
juridica do fendmeno social e urbano, nao

encontraram até o momento o S0ssego

normativo necessario para um
desenvolvimento sem sobressaltos, que
conduza a harmonia indispensavel a

satisfacdo das necessidades essenciais da sua
populacao.

2. O fracasso da solucao do regime
constitucional anterior

Regides metropolitanas, em geral, ndo sao
planejadas, embora possam surgir no entorno
de cidades planificadas, sdo,

como por

exemplo, as regides metropolitanas de
Goiania e Belo Horizonte, ambas as cidades

nascidas das pranchetas.

clara essa necessidade e a subsidiem; (trecho do voto do Min.
NELSON JOBIM na ADI 1842. Pag. 85).

16 EROS GRAU ja anotava a complexidade da Regido
Metropolitana, nos seguintes termos: Podem ser
conceituadas, em sentido amplo, como o conjunto territorial
intensamente urbanizado, com marcante densidade
demografica, que constituiu um pélo de atividade econoémica,
apresentando uma estrutura prépria definida por fungdes
privadas e fluxos peculiares, formando, em razdo disso, uma
mesma comunidade socio-econdmica em que as necessidades
especificas somente podem ser, de modo satisfatério,
atendidas através de fun¢des governamentais coordenadas e
planejadamente exercitadas. Direito urbano: regides
metropolitanas, solo criado, zoneamento e controle
ambiental. Sdo Paulo. E. Revista dos Tribunais, 1983. Pag. 10
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Pode-se ainda considerar, embora ndo seja
objeto deste ensaio, mas no contexto do
surgimento de metropoles a partir de cidades
planejadas, a Regido Integrada de
Desenvolvimento Econémico de Brasilia,
criada pela Lei Complementar Federal 94, de
19 de fevereiro de 1998, com fundamento nos
artigos 21, IX, 43 e 48, IV da CF, solucdo para
integracdo de wunidades federadas que
compdem mais de um Estado, ou um Estado e
o Distrito Federal, como no caso. Essa solucao
constitucional da RIDE de Brasilia contribui
para articular a integracdo de servicos
comuns sem a necessidade da fusdo de
Estados, processo juridico-politico muito mais
complexo que, no passado, recebeu solucgao
arbitraria, imposta pela fusdo, determinada
pela Unido Federal, dos Estados do Rio de
Janeiro e da Guanabara, durante a ditadura
militar 1964/1985.1718

As primeiras regioes metropolitanas, do
ponto de vista juridico, foram criadas no
regime constitucional passado, competéncia

constante do art. 164 da Constituicao de

17 H& exemplos de outras RIDEs, como as de Petrolina e
Juazeiro (Pernambuco e Bahia), criada pela Lei
Complementar Federal 113, de 19 de setembro de 2001; a da
Grande Teresina (Piaui e Maranhio), objeto da LC Federal
112, da mesma data.

18 Nao obstante as diferencas entre RIDE e RM, sobretudo da
origem dos entes reunidos (municipios de estados distintos;
de estados e distrito federal) ha identificacio entre as
fun¢des integradoras de RM e de RIDE. O art. 32 da Lei
complementar 94 de 19/2/1998, criadora da RIDE de
Brasilia, por exemplo, declara expressamente que sdo “de
interesse da RIDE os servigos publicos comuns ao Distrito
Federal e aos Municipios que a integram, especialmente
aqueles relacionados as areas de infraestrutura e de geragio
de empregos. O mesmo texto consta do art. 32 da Lei
Complementar 112, de 19/9/2001, que instituiu a RIDE da
Grande Teresina, a demonstrar o cardter de integracdo
juridica de servigos comuns que caracterizam os fenémenos
da conurbacdo, ocorram entre municipios do mesmo Estado
ou de Unidades Federativas distintas. O art. 12 do Decreto
10.296, de 30 de margo de 2020, que regulamentou a Lei
Complementar 113, de 9 de setembro de 2001, criadora da
RIDE Petrolina/Juazeiro, também fala em “promover a
articulacdo e a harmonizagdo das acées administrativas da
Unido, dos Estados de Pernambuco e da Bahia e dos
Municipios que a integram.”
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1967, com a Emenda Constitucional n? 1, de
1969, que sequer previa a atuagdao, na
respectiva criacdo, do Estado no qual se
localizava a RM.

Talvez esteja al a primeira razao do
fracasso. Sua criacdo dependia de ato do
Governo Federal, cujo centro de poder se
encontrava e se encontra institucional e
fisicamente distante do fendémeno a ser
regrado.

Ndo obstante, nasceram 9 regides
metropolitanas de duas leis complementares
federais: LC 14, de 8 de junho de 1973,
criadora das regides metropolitanas de Sao
Paulo, Belo Horizonte, Porto Alegre, Recife,
Salvador, Curitiba, Belém e Fortaleza; e LC 20,
de 12 de julho de 1974 que, para regrar a
Regido Metropolitana do Rio de Janeiro, teve
que impor também a fusdo dos estados do Rio
de Janeiro e da Guanabara, medida que, hoje,
ndao mais exigiria essa solucdo arbitraria,

como visto.

O novo regime constitucional corrigiu os
erros do distanciamento institucional e fisico
do fendmeno, atribuindo aos Estados a
competéncia para a criacdo das regides
metropolitanas com vistas a integracao de
cidades (municipios) neles (nos Estados)
contidas, e preveniu também o vicio da
integracdo forcada pela fusdo, agora pela
previsdo da criacdo de RIDEs pela Unido
Federal.

3. As atuais normas constitucionais de
regéncia

E interessante registrar, mais uma vez, a
mudanga

topolégica da  autorizacdo

constitucional para a criagdo de regido
metropolitana, que, como visto, saiu da ordem

econémica e social no regime constitucional
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anterior, para compor a organizacdo do
estado federado na Constituicdo de 1988.
Uma porta entreaberta para a personificacao
da RM?

Se essa mudanca ndo autoriza, sem
maiores investigacoes, a interpretacdo de que
o objetivo da criagdo de RM, no regime
constitucional de 1967/1969 atendia mais ao
apelo do desenvolvimento econdmico, tipico
do periodo (e razdo da sua inser¢do na ordem
econOmica e social), que da integracao de
funcbes e de servigos publicos, permite
porém,

pensar, e em uma perspectiva

constitucional evolutiva, que a regido
metropolitana, como fenémeno juridico, deu
passo importante para ocupar o lugar mais
adequado, que é fazer parte da Republica
Federativa Brasileira como ente auténomo,
ainda que, no trajeto dessa evolucao, venha a
ser dotado de autonomia relativa, limitada,
administrativa e
finalidade

integrativa, até mesmo com seus presentantes

mais acentuadamente

financeira, pertinente a sua
sujeitos a processo eleitoral.

A criacao de regides metropolitanas, como
dito, esta prevista no § 32 do artigo 25 da CF
para a integracdao de cidades em um mesmo
Estado (para cidades localizadas em estados
distintos, como ja se sabe, a solugdo esta na
criacdo de RIDEs prevista nos artigos 21, IX,
43 e 48, IV da CF). A Constituicdo do Estado
do Rio de Janeiro reproduz esse comando no

caput do artigo 751°.

19 Art. 75 - O Estado podera criar, mediante lei
complementar, regides metropolitanas, microrregides a
aglomeracdes urbanas, constituidas por agrupamentos de
municipios limitrofes para integrar a organizagdio o
planejamento e a execugdo de fungdes publicas e servigos de
interesse comum.

§ 12 - Os Municipios que integrem agrupamentos ndo perdem
a autonomia politica, financeira e administrativa.

§ 22 - As regides metropolitanas, as microrregides e as
aglomeracdes urbanas dispordo de um drgao executivo e de
um Conselho Deliberativo compostos na forma da lei
complementar que incluird representantes dos poderes
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4. Objeto da Regidao Metropolitana
A criagdo de regides
cumpre a fung¢ao constitucional de integrar a

metropolitanas

organizacdo, o planejamento e a execucdo de
funcdes publicas de interesse comum entre
entes federados - estados e municipios - aos
quais a atribui

mesma  Constituicdao

competéncias exclusivas, comuns,
suplementares e residuais.

O grande desafio da elaboragao juridica,
portanto, estd na  articulacio  das
competéncias entre e de pessoas juridico-
politicas de interesses ndo coincidentes, por
vezes conflitantes; estd na demarcag¢do o mais
entre os limites da

precisa possivel

exclusividade, da comunhao, da
suplementacao e das manifestagdes residuais
de poder entre pessoas juridicas de status
igual20.

Em outras palavras pode-se dizer que esse
desafio esta definido, na base, pela articulagao
das competéncias atribuidas aos estados e aos
municipios, integrantes da  Republica
brasileira?1.

E o desafio, no topo, se define pelo fato de
as RMs

personalidade juridica de direito publico, de

ndo contarem, ainda, com

Executivo e Legislativo, de entidades comunitarias e da
sociedade civil.

§ 32 - 0 Estado e os Municipios estabelecerdo mecanismos de
cooperagdo de recursos para assegurar a realizagdo das
fungbes publicas e servigos de interesse comum das regides,
microrregides e aglomeragdes urbanas.

§ 49 - Os Municipios que suportarem os maiores Onus
decorrentes de fungdes publicas de interesse comum terdo
direito a compensagdo financeira a ser definida em lei
complementar.

20 Art. 18. A organizacdo politico-administrativa da Republica
Federativa do Brasil compreende a Unido, os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios, todos auténomos, nos
termos desta Constituicdo.

21 Nao se cogita aqui da mencgdo ao Distrito Federal, que nédo é
integrado por municipios. Ndo obstante, o Distrito Federal
podera fazer parte de Regides Integradas de
Desenvolvimento Economico, criadas pela Unido Federal,
como ja referido.
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modo a reconhecé-la como ente federado,
condi¢do que, se atendida, com atribuicdo de
competéncias bem delimitadas, e ainda que
politicamente limitadas, tornaria menos
ardua a tarefa de dar forma ao que é
hibrido?2, de organizar eventuais conflitos e
arbitrar disputas para a realizagao do
interesse comum.

Partindo do geral para o particular, e no
contexto deste trabalho, as grandes linhas de
competéncia  constitucional no direito
brasileiro identificam o interesse regional
com a competéncia dos Estados e o interesse
local com a competéncia dos municipios.

Regido metropolitana estd situada na
Estado-
Municipios, com parcela do interesse regional
totalidades

totalidades) de interesse local, de tal sorte

confluéncia das competéncias

imbricada com (ou quase
que ndo se mostra possivel, ou deveras

complexo, distinguir tais interesses em
muitas situacoes - o interesse regional parcial
do interesse local.

E tarefa complexa porque o interesse,
como conteudo e expressao de poder, deixa
de ser local, passando a interlocal, sem se
transformar em regional (ao menos no

interesse  regional caracterizador da
competéncia de um Estado). E qualquer
tentativa de transformar o interesse interlocal
em regional-estadual resultaria em usurpacgao
da competéncia municipal, como ja decidiu o
Supremo Tribunal Federal no julgamento da

ADI 184223,

22 0 Min. MAURICO CORREA também entendeu que Regido
metropolitana é género hibrido: “20. A previsdo
constitucional permite, na realidade, a configuracdo de uma
espécie de instancia hibrida na organizacdo estatal brasileira,
situada na convergéncia entre as atribui¢des do Estado e as
de seus respectivos Municipios.” (Pag. 27 do acérdéo)

23 “Q parametro para afericdo da constitucionalidade reside
no respeito a divisdo de responsabilidades entre municipios e
estado. E necessario evitar que o poder decisério e o poder
concedente se concentrem nas maos de um unico ente para
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Nao deve ser descartada, portanto - deve
mesmo ser estimulada - a possibilidade da
evolugdo normativa constitucional para a
criacdo de uma quinta pessoa de direito
publico interno ao lado da Unido, dos estados,
do Distrito Federal e dos municipios: a Regiao
Metropolitana, ainda que de perfil mais
processo
eleitoral distinto daqueles reservados aos

técnico, autarquico, sujeita a
Estados e Municipios, mas com eles articulado
e ndo coincidente - a nao coincidéncia de
mandatos pode funcionar como fator de
estabilidade de atribui¢cbes administrativas
frente a interesses publicos presentes na
confluéncia de competéncias constitucionais,
como € o caso das fun¢des metropolitanas.z4

E fator dessa evolucdo, por exemplo, a
previsdo da Participacdo Compulséria dos
municipios e dos estados nas respectivas
regides metropolitanas e RIDEs.

Os municipios nao

podem recusar

participacdo em regides metropolitanas,
conforme ja decidiu o Supremo Tribunal
Federal no julgamento da acao direta de
inconstitucionalidade 1841, relator o Ministro

CARLOS VELLOSO?2.

preservacdo do autogoverno e da autoadministracdo dos
municipios.” Parte do item 5 da emenda do acérdio proferido
no julgamento da ADI 1.842

24 JOSE AFONSO DA SILVA também defende essa solugio no
seu Direito urbanistico Brasileiro: ‘22. Estamos, no entanto,
convencidos de que a solugdo adequada do problema
metropolitano serd esta: reinstitucionalizagdo a nivel
constitucional para criar outra esfera governamental - a do
governo metropolitano.” Editora Revista dos Tribunais. Sdo
Paulo. 1981.Pag. 204. (Em italico no original)

25 Ementa ADI 1841. STF. CONSTITUCIONAL. REGIOES
METROPOLITANAS, AGLOMERACOES URBANAS,
MICRORREGIAO. C. F,, art.25, § 32. Constituicdo do Estado do
Rio de Janeiro, art. 357, paragrafo tnico.

I - A instituicdo de regides metropolitanas, aglomeracgdes
urbanas e microrregides, constituidas por agrupamentos de
municipios limitrofes, depende, apenas, de lei complementar
estadual.

IJ- Inconstitucionalidade do paragrafo unico do art. 357 da
Constituicdo do Estado do Rio de Janeiro.

[1I- ADIn julgada procedente.

0 voto do Relator considerou inconstitucional o dispositivo
da Constitui¢do do Estado do Rio de Janeiro que sujeitava a
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Se ndao podem recusar a participagdo, se
estdo obrigados a se reunir, ndo poderiam,
positivamente, instituir pessoa juridica que
lhes reunisse as competéncias constitucionais
necessarias, numa espécie de delegacao
federativa metropolitana?26

Emenda Constitucional poderia prever a
existéncia de Regido Metropolitana com
personalidade juridica de direito publico
interno, a partir da criagido de um poder
comum interlocal pelos respectivos Estados,
com competéncia para  “integrar a
organizacdo, o planejamento e a execugao de
publicas de

observadas as peculiaridades regionais e

funcdes interesse comum”,
locais, numa delegag¢do de cunho federativo
das competéncias do Estado e dos municipios.

Aponta para esse rumo também o acérdao
proferido na ADI1842, que reconheceu a
“titularidade do servico (expressdo de poder-
dever, e também de direito de propriedade)
ao colegiado formado pelos municipios e pelo
estado federado”, isto é a Regido
Metropolitana?’.

No mesmo sentido dessa solugdo esta o
disposto no art. 11, IV da Lei Complementar

do Estado do Rio de Janeiro, que diz ser do

criagdo da regido metropolitana, ou a participagdo municipal
em regido metropolitana a prévia aprovacdo da respectiva
Camara Municipal.

26 CELSO LAFER. Norberto Bobbio, trajetdria e obra. Pag. 128,
disse sobre a criacdo da Comunidade Europeia: “Cabe apenas
observar que, onde foi possivel, a luz da licdo do labirinto,
criar um poder comum supranacional, acima das partes, por
obra da delegagdo de cunho federativo de competéncias dos
Estados, como na experiéncia europeia, uma regido do
mundo que viveu séculos de guerra vive ha décadas em paz.”
27 “Reconhecimento do poder concedente e da titularidade do
servi¢o ao colegiado formado pelos municipios e pelo estado
federado. A participagdo dos entes nesse colegiado ndo
necessita de ser paritaria, desde que apta a prevenir a
concentracio do poder decis6rio no ambito de um Unico ente.
A participagdo de cada Municipio e do Estado deve ser
estipulada em cada regido metropolitana de acordo com suas
particularidades, sem que se permita que um ente tenha
predominio absoluto.” Trecho do item 5 da ementa do
acordao proferido no julgamento da ADI 1842. Pags. 3 e 4.
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Conselho Deliberativo da RM a titularidade do
servico publico de saneamento?8.

O Min. RICARDO LEWANDOWSK]I, em seu
voto na ADI 1842, fala expressamente na
entidade

personificacdo juridica da

metropolitana.2?

5. Os desafios da integracao metropolitana
no atual ordenamento juridico

O caso da (re)criacao da RM do Rio de
Janeiro é bem revelador dos respectivos
desafios juridicos e, mais que tudo, desafios
para o seu bom funcionamento. Refiro-me a
Lei Complementar Estadual 87, de 16 de
dezembro de 1997, objeto da ja mencionada
ADI 1842, cujo acérdao instituiu o marco
regulatério da  criacdo de  regides
metropolitanas.

Em um primeiro momento, o Estado do
Rio de Janeiro (ER]) tentou atribuir a si a
titularidade de variados servicos publicos
metropolitanos, sob o argumento do carater e
do interesse regional da referida integracao.
Partidos Politicos: dos Trabalhadores (PT);
Popular Socialista (PPS); da Frente Liberal
(PFL) e Democratico Trabalhista, reagiram e
propuseram quatro acdes diretas de
inconstitucionalidade, de n<s,
respectivamente 1826; 1906; 1843 e 1842
(todas reunidas nessa ultima) de diversos
Lei 87, de

artigos da Complementar

16/12/1997.

28Art. 11 S3o atribui¢des do Conselho Deliberativo da Regido
Metropolitana do Rio de Janeiro:

VII - exercer sua titularidade em relagdo aos servigos,
infraestruturas e instala¢gdes operacionais de abastecimento
de dgua potavel e esgotamento sanitario, observando os
Planos Diretores e a legislagdo urbanistica e, principalmente,
a situagdo operacional especifica dos municipios envolvidos,
incluindo:

29 “Em suma, a propria lei complementar que institui a
entidade regional poderd lhe conferir personalidade juridica -
que terd natureza territorial-autarquica -, transferindo
aquela a titularidade dos servicos.” ADI 1842, pag. 258/259.
Vide também pagina 266, parte final.
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No exame do caso - que demorou 15 anos

e vem de ser concluido somente em
15/12/2020 com transito em julgado apéds
rejeicio de embargos de declaragio -,
enfrentou-se a auséncia de personalidade
regiao

prestigiou-se a conquista definitiva, pelos

juridica da metropolitana3? e

municipios, da sua condicio de ente
federativo3! e se reconheceu a importancia do
Estado na funcdo coordenadora do arranjo
metropolitano indispensavel32. E, sobretudo,

afirmou-se a auséncia de hierarquia entre os

entes federativos integrantes da Regido
Metropolitana33.
Se, por um lado, o desafio juridico

experimentou avan¢o notavel, por outro nao
conseguiu ainda serenar os animos da disputa
de poder pela titularidade dos servigos
metropolitanos, em especial daquele que

30 “Ao contrario do que ja se defendeu, a REGIAO
METROPOLITANA ndo se constitui em quarto nivel da
federacdo brasileira e nem detém autonomia que possa ser
exercitada independentemente dos interesses dos
MUNICIPIOS envolvidos. "Na verdade, digo eu, as REGIOES
METROPOLITANAS sdo organismos administrativos de
viabilidade de fung¢des publicas de interesse comum que seria
naturalmente de competéncia dos MUNICIPIOS. Nio tem
natureza politica. Ndo sdo dotadas de personalidade juridica
de direito interno e, por isso, ndo é organizac¢do institucional
intermediaria entre o ESTADO e o MUNICIPIO.” Trechos do
voto do Min. NELSON ]JOBIM, pags. 74/75 do acérdao
proferido no julgamento da ADI 1842. Vide também pag. 122
do mesmo voto)

31 3. Autonomia municipal e integracdo metropolitana. A
Constituicdo Federal conferiu énfase a autonomia municipal
ao mencionar os municipios como integrantes do sistema
federativo (art. 1° da CF/1988) e ao fixa-la junto com os
estados e o Distrito Federal (art. 18 da CF/1988). Item 3 da
ementa do acérdio citado.

32Parece-me, portanto, que a gestdo compartilhada das novas
regides, previstas no art. 25, § 32, da CF, entre os Municipios e
o Estado, é a solugio que melhor se harmoniza com a
preservacido da autonomia local e a imprescindivel atuacdo
do ente instituidor como coordenador das ac¢des que
envolvam o interesse comum de todos os integrantes do
ente regional. Trecho do voto do Min. RICARDO
LEWANDOWSK]I, pag. 247. (destaques do subscritor)

33 “0 parametro para afericdo da constitucionalidade reside
no respeito a divisdo de responsabilidades entre municipios e
estado. E necessario evitar que o poder decisério e o poder
concedente se concentrem nas maos de um unico ente para
preservagdo do autogoverno e da autoadministracdo dos
municipios.” Parte do item 5 da ementa do acérdio ja citado.
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ainda esteve, e pode continuar, na ordem dos
nossos dias até bem recentemente - o do
saneamento basico.

O Municipio do Rio de Janeiro (MR]), por
exemplo, ja entendeu e defendeu que para tais
servicos, se contidos no interior de uma bacia
hidrografica, com toda ela inserta no
territério de um municipio somente, ndo
para
submetidos a integragao metropolitana.34

O art. 72 da Lei 14.026, de 15/7/2020

(novo marco regulatério do saneamento),

haveria razdao juridica ficarem

com a nova redacao dada ao art. 32, XIV, da
Lei 11.445, de 5 de janeiro de 2007, que,
dentre outras providéncias, estabeleceu as
diretrizes nacionais para o saneamento
basico, parece dar razao parcial a essa
interpretacao quando dispde que sdo servigos
publicos de saneamento bdsico de interesse
servicos de

prestados em

comum: saneamento bdsico

regioes metropolitanas,

aglomeragées urbanas e  microrregides
instituidas por lei complementar estadual, em
que se verifique o compartilhamento3s de
instalacbes operacionais de infraestrutura de
abastecimento de dgua e/ou de esgotamento
sanitdrio entre 2 (dois) ou mais Municipios,
denotando a necessidade de organizd-los,
planeja-los, executd-los e operd-los de forma
conjunta e integrada pelo Estado e pelos
Municipios que compartilham, no todo ou em
parte, as referidas instalagées operacionais.
Parece dar razdo parcial porque sera
discutir, discordar,

sempre possivel por

exemplo, em que a destinacao final do esgoto,

34 Argumentagdo desenvolvida no processo da agdo judicial
5036779-30-2019.4.02.5101, Justica Federal, Secdo Judiciaria
do Rio de Janeiro

35 A ideia do compartilhamento, todavia, se ndo apazigua, ao
menos no Rio de janeiro, a questio da titularidade dos
servicos de saneamento basico na relagdo municipio x regido
metropolitana, é forma de solidariedade, solugdo que
também se preconiza neste estudo.
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quando realizada em mar aberto (como é feita
em alguns pontos do litoral carioca), nao fica
limitada a uma determinada bacia
hidrografica, mas maritima, com possiblidade
de atingir o litoral de municipios vizinhos.
Também é parcial essa razdao na medida em
que grande parte da captacdo de agua para
tratamento e distribuicdo na Cidade do Rio de
Janeiro é feita em territério de outros
municipios, na bacia do Rio Guandu3e.

O MR] defende também, em argumentacao
muito interessante, que o exercicio da fungao
de regular o uso do solo (competéncia
constitucional tida como privativa de cada
municipalidade) pressupde a titularidade
exclusiva e a execucao dos servigos de
saneamento basico, na medida em que tais
servicos, ou sua auséncia, sdo indutores da
expansdo urbana, problema e competéncia
tipicamente locais.

O Estado do Rio de Janeiro e sua - ainda,
embora com fungdes limitadas - companhia
prestadora de servicos de saneamento -
Companhia Estadual de Aguas e Esgoto
(CEDAE), se ja nao defendem, para si, a
titularidade desses servicos, contrapdoem que
0 saneamento basico nao

pode ser

regularmente bem prestado nas areas

informais porque os municipios ndo cumprem
sua funcdo de planejamento, ordenamento e

36 A bacia hidrografica do Rio Guandu é formada pelos rios
Guandu, da Guarda e Guandu-Mirim, esta situada a oeste da
bacia da Baia de Guanabara, contribuinte a Baia de Sepetiba,
no Estado do Rio de Janeiro, e ocupa uma area de 3.600 km?,
abrangendo 15 municipios: Seropédica, Itaguai, Paracambi,
Japeri, Queimados, Miguel Pereira, Vassouras, Pirai, Rio Claro,
Engenheiro Paulo de Frontin, Nova Iguacu, Rio de Janeiro,
Mendes, Mangaratiba e Barra do Pirai, onde vivem
aproximadamente de 1 milhdo de habitantes. Esta bacia se
reveste de uma caracteristica peculiar, sem outro exemplo no
pais, pois grande parte do volume de 4gua que a compde tem
origem na transposicio de, em média, 120 m3/s do Rio
Paraiba do Sul, no municipio de Barra do Pirai. (texto obtido
em http://www.inea.rj.gov.br/wp-
content/uploads/2019/01/Livro Bacia-

Hidrogr%C3%A1fica-dos-Rios-Guandu-da-Guarda-e-Guandu-
Mirim.pdf acesso em 25/8/2021 as 18h.)
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fiscalizacdo das regras de uso e ocupacgdo do
solo. Quanto a esse ponto, o0 MR] sustenta que
politica assistencialista ainda largamente
praticada, historicamente conhecida como
politica da “bica d’agua” consolida ocupagdes
irregulares antes mesmo que a Administracao
local possa tomar qualquer medida de
organizac¢do do uso do solo. Conflito insoluvel,
circular, sobretudo quando se observa que o
ordenamento territorial metropolitano ¢é
titularidade  da
Metropolitana do Rio de Janeiro, nos termos
do art. 32,1da LC 184/2018, ja citado.

Esse

servico  da Regido

estado de conflito pode criar
dificuldades expressivas, sendo insuperaveis,
por exemplo, para o desenvolvimento de
solucao habitacional da populacdo carente
nos limites de dois ou mais municipios

metropolitanos.

6. A interpretaciao do § 32 do Art. 25 da
Constituicao Federal significado
juridico do verbo integrar

e o

O Supremo Tribunal Federal, como dito,
levou 15 anos para decidir sobre o significado
juridico do verbo integrar, tempo
transcorrido entre a distribuicdo da acao
direta de inconstitucionalidade 1842 em
10/6/1998 e a data do julgamento em
06/3/201337, com a publicagdo do acérdao
em 16/9/2013. Se contado esse prazo a partir
da promulgacdo da Constituicdo de 1988, em
5/10/1988, sao 25 anos nos quais o ideal de
integracdo  metropolitana, em termos
juridicos, levou para se materializar, sem

contar o prazo de 24 meses da modulagao

37 A titulo de curiosidade, e como demonstragdo da
complexidade da questdo, registra-se que a primeira sessdo
de julgamento aconteceu em 12/4/2004. A dltima, virtual,
aconteceu em 21/11/2020.
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constante do préprio acérdao38, ainda que, no
caso, ndo tenha sido utilizado, eis que o ER]
editou a lei que reorganizou a Regido
Metropolitana antes de vencido o prazo
fixado pelo STF.

O acérdao fixou o sentido juridico do
verbo integrar, resultante de um notavel
esfor¢co de conciliagdo do desafio de base ja
referido3? - a articulacdo das competéncias
decorrentes da

municipais respectiva

autonomia federativa, com o trato do
interesse comum, que ndo é do Estado, com o
desafio do topo, a impossibilidade de atribui-
las (essas competéncias) a um ente federativo
anda inexistente, solucdo deixada ao
legislador estadual.

A RM, na forma que vier a ser definida pelo
respectivo Estado, é a titular dos servicos
comuns, preservada a autonomia dos
municipios e assegurada a participacao do
Estado, sem predominio de um ente federado
sobre outro.

A leitura dos itens 3 a 5 da ementa do
acordao, uma vez mais, é altamente instrutiva
do conflito de base aqui exposto, bem como

do esforco realizado e da solugao alcangada*0:

38  “6. Modulagdo de efeitos da declaragio de
inconstitucionalidade. Em razdo da necessidade de
continuidade da prestacdo da fun¢do de saneamento basico,
ha excepcional interesse social para vigéncia excepcional das
leis impugnadas, nos termos do art. 27 da Lei n. 9868/1998,
pelo prazo de 24 meses, a contar da data de conclusdo do
julgamento, lapso temporal razoavel dentro do qual o
legislador estadual devera reapreciar o tema, constituindo
modelo de prestacdo de saneamento basico nas areas de
integracdo metropolitana, dirigido por 6rgido colegiado com
participacdo dos municipios pertinentes e do prdprio Estado
do Rio de Janeiro, sem que haja concentracdo do poder
decisério nas mios de qualquer ente.” Parte da ementa do
acoérddo da ADI 1842.

39 Vide pag.10

40A integra do acdérddo pode ser encontrada no caminho
http://redir.stf.jus.br j
C&docID=630026, consultado em 15/7/2020 as 19h20min.
Para conhecimento mais profundo das razdes da solugido
dada, e da importancia do direito comparado na formulagido
do resultado, recomenda-se a leitura da integra do acérddo,
com 310 paginas. A leitura integral contribuira também para
percepgio das nuances enfrentadas na resolucio da questio,
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3. Autonomia municipal e
A Constitui¢do

integracao
Federal
autonomia municipal ao

metropolitana.

conferiu énfase a
mencionar os municipios como integrantes
do sistema federativo (art. 12 da CF/1988)
e ao fixa-la junto com os estados e o Distrito
Federal (art. 18 da CF/1988). A esséncia da
contém

autonomia municipal

primordialmente (i) autoadministracio,
que implica capacidade deciséria quanto
aos interesses locais, sem delegacao ou
aprovacdo hierarquica; e (ii) autogoverno,
que determina a eleicdo do chefe do Poder
Executivo e dos representantes no
Legislativo.

O interesse comum e a compulsoriedade da
integracao metropolitana nao sao
incompativeis com a autonomia municipal.
O mencionado interesse comum ndo é
comum apenas aos municipios envolvidos,
mas ao Estado e aos municipios do
agrupamento urbano. 0 carater
compulsdério da participacdo deles em
regides metropolitanas, microrregides e
aglomeragdes urbanas ja foi acolhido pelo
Pleno do STF (ADI 1841/R], Rel. Min. Carlos
Velloso, DJ 20.9.2002; ADI 796/ES, Rel. Min.
Néri da Silveira, D] 17.12.1999). O interesse
comum inclui fun¢des publicas e servigos
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 fung¢des publicas, bem como
servigos supramunicipais.

4. Aglomeragdes urbanas e saneamento
basico. O art. 23, IX, da Constituicdo Federal
conferiu competéncia comum a Unido, aos
estados e aos municipios para promover a
melhoria das condi¢des de saneamento
basico. Nada obstante a competéncia
municipal do poder concedente do servico
publico de saneamento basico, o alto custo
e o monopodlio natural do servigo, além da
de varias como

existéncia etapas -

captacdo, tratamento, adugdo, reserva,

distribuicdo de agua e o recolhimento,

nuances cujo conhecimento aprofundado serd indispensavel
para fixagcdo do marco regulatério metropolitano.
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conducao e disposi¢do final de esgoto - que
comumente ultrapassam os limites
territoriais de um municipio, indicam a
existéncia de interesse comum do servico
de saneamento basico. A fungdo publica do
saneamento basico frequentemente
extrapola o interesse local e passa a ter
natureza de interesse comum no caso de
instituicdo de regides metropolitanas,
aglomeracgdes urbanas e microrregides, nos
termos do art. 25, § 32 da Constituicio
Federal. Para o adequado atendimento do
interesse comum, a integracdo municipal
do servico de saneamento basico pode
ocorrer tanto voluntariamente, por meio de
gestdo associada, empregando convénios
de cooperacdo ou consorcios publicos,
consoante o arts. 39, II, e 24 da Lei Federal
11.445/2007 e o art. 241 da Constituicdo
Federal, como

compulsoriamente, nos

termos em que prevista na lei

complementar estadual que institui as
aglomeracgdes urbanas.

A instituicdo de regides metropolitanas,
aglomeragdes urbanas ou microrregides
pode vincular a participagdo de municipios
limitrofes, com o objetivo de executar e
planejar a fun¢do publica do saneamento
basico, seja para atender adequadamente
as exigéncias de higiene e saude publica,
seja para dar viabilidade econdmica e
técnica aos municipios menos favorecidos.
Repita-se que este carater compulsério da
integracdo metropolitana ndo esvazia a
autonomia municipal.

5. Inconstitucionalidade da transferéncia ao
estado-membro do poder concedente de
funcdes e servicos publicos de interesse

comum. O estabelecimento de regido
metropolitana ndo  significa  simples
transferéncia de competéncias para o

estado. O interesse comum é muito mais

que a soma de cada interesse local
envolvido, pois a ma condug¢io da fun¢io de
saneamento bdasico por apenas um
municipio pode colocar em risco todo o
esforco do  conjunto, além  das
consequéncias para a saude publica de toda

a regido. O parametro para afericdo da
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constitucionalidade reside no respeito a

divisdio de responsabilidades entre
municipios e estado. E necessario evitar
que o poder decisorio e o poder concedente
se concentrem nas maos de um tunico ente
para preservacio do autogoverno e da
autoadministracdo dos municipios.
Reconhecimento do poder concedente e da
titularidade do

formado pelos municipios e pelo estado

servico ao colegiado

federado. A participacdo dos entes nesse
colegiado ndo necessita de ser paritaria,
desde que apta a prevenir a concentragdo
do poder decisorio no ambito de um tnico
ente. A participacdo de cada Municipio e do
Estado deve ser estipulada em cada regiao

metropolitana de acordo com suas

particularidades, sem que se permita que
um ente tenha predominio absoluto.

A integracdo, na atual configuragdo da
Constituicao Federal, e nos termos da decisao
do Supremo Tribunal Federal, determina a
atuacdo conjunta e conjugada das pessoas
juridicas de direito publico integrantes do
contexto metropolitano, no planejamento de
funcdes comuns e na prestacao de servicos
publicos de interesse comum, sem
preponderancia de um ente sobre o outro,
admitidos pesos desiguais na composicao
deliberativa.

A integracao metropolitana, na
configuracdo desenhada pela lei que a criar,
pode e deve abranger até mesmo a regulagdo
e a fiscalizacdo dos servicos comuns, como
sugere o voto do Min. RICARDO
LEWANDOWSKI na referida ADI 184241,

A integracdo, assim definida, respeita a

autonomia federativa e as competéncias

41 “Tendo em conta tais reflexdes, em especial o advento do
federalismo de cooperagdo ou, segundo alguns, um mais
avancado ainda, qual seja, de integra¢do, ndo vejo como
afastar a conclusdo segundo a qual a prestacdo - direta ou
delegada -, a regulacdo e a fiscalizacdo das fungdes de
interesse comum hdo de ser levados a efeito de forma
conjunta pelo Estado e os Municipios que integram
determinado ente regional.” Acérddo ADI 1842, pag. 246.

Revista Carioca de Direito, Rio de Janeiro, Vol. 2, n.02, jul./dez. 2021, p. 7 - 24.
e-ISSN 2965-4742 | ISSN 2178-3470



constitucionais atribuidas aos entes, sem criar
nova figura federativa, deixando ao legislador
estadual a melhor definicdko da sua
institucionalidade final, conforme visto na

nota 10, pag. 5.

7. Aplicac¢ao do Instituto da Solidariedade

Nao se debate neste ensaio sobre quem
estava com a razao - o Estado ou os
Municipios que disputaram a prevaléncia dos
respectivos interesses em regiao
metropolitana.

Penso que a solidariedade, sua aplicacdo e
reconhecimento na execucao dos servicos de
interesse comum permite que esse instituto
atue como norma de transi¢do - enquanto ndo
estiver criado o ente federativo metropolitano
-, conferindo efetividade na prestacao dos
servigos metropolitanos.

Enquanto a RM nao for dotada da
personalidade juridica que lhe aumente a
forga institucional, lhe atribua a “for¢a forte”
que permita o exercicio da competéncia com
mais assertividade, medida

que exige

alteracdao constitucional, o ordenamento
juridico dispoe de solucao eficaz e altamente
civilizatoria. Refiro-me uma vez mais ao
instituto da solidariedade, amplamente
consagrado pelo direito.

Um forte atributo da solidariedade esta no
fato de ser instituto juridico consagrado,
amplamente conhecido no campo do direito
das obrigacdes de direito privado e de direito
publico, e tratado em termos abrangentes na
Constituicdo Federal, ora como principio,
quando fala na constru¢do de uma sociedade
livre, justa e solidaria*?; como norma de
conteddo principiolégico-obrigacional,
quando aponta o carater contributivo e

solidario do regime proéprio de previdéncia

42 Art. 32, inciso I da CF.
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social dos titulares de cargos efetivos*3; de
conteudo obrigacional-sancionatério quando
dispoe
qualidades constitucionais aumentam seu

sobre controle interno*. Essas
raio de acdo e aplicagdo, expandindo a
solidariedade para além da sua origem
obrigacional nas rela¢des bilaterais do tipo
credor versus devedor.

Solidariedade, por

aplaina as diferencas,

ser compulsoria,
articula as
competéncias, da coesdo a multiplicidade dos
vinculos que a caracterizam>.

A previsao da solidariedade
metropolitana, ademais, estd na decisdo do
STF, como se vé na passagem do voto da Min.
ROSA WEBER na fl. 296 do acérdao da ADI
184246,

A solidariedade, sendo um dos objetivos
fundamentais da Republica, é principio que da
sentido e rumo, tanto aos entes federados
usudarios dos

quanto aos consumidores,

Servicgos, cidadaos metropolitanos,
relativamente a efetividade dos servicos

necessarios na metrépole.

43 Art. 40, caput, da CF.

44 Art. 74, § 12, da CF.

45 “A solidariedade, .. repousando ou originando-se da
responsabilidade que a lei atribui aos co-autores da violagdo
de uma obrigacdo por ela imposta, caracteriza-se pela
pluralidade de vinculos e de sujeitos. "MANUEL INACIO
CARVALHO DE MENDONCA. Doutrina e Pratica das
Obriga¢des ou Tratado Geral dos Direitos de Crédito. 42
Edicio, aumentada e atualizada por JOSE DE AGUIAR DIAS.
Edicdo Revista Forense, 1956. Tomo I, pag. 356.

46 “Diante desses pressupostos, entendo que o art. 25, § 3¢, da
Constituicdo Federal concretiza ndo apenas a administragao
de servicos de interesse comum para a integracdo dos
Municipios envolvidos, mas também a realizagio de uma
sociedade livre, justa e solidaria, cumprindo destacar que
solidariedade nio é apenas principio sobre distribuicdo da
riqueza, informador que é da estabilidade e da harmonia na
convivéncia social.

Nesse jaez, constato que a relagio solidaria entre Municipios
limitrofes, que envolve economia, bem-estar e estabilidade
social, demanda, em determinadas hipoteses, participagido de
ente politico - pelo prisma da distribui¢do das competéncias
- externo ao interesse local. A luz da Constitui¢o, tal papel
pertence ao Estado, a quem, nesse exercicio, deve respeitar a
autonomia municipal.” (Destaques do subscritor)
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A solidariedade, confere a
possibilidade da cobranga de sua prestacdo ao
Estado, a

metropolitanos, e ao conjunto dos municipios,

por fim,

cada um dos municipios
com ou sem o Estado.

A solidariedade, além de instrumento
catalisador de competéncias*748 pelo efeito de
desencadear acontecimentos?*®, com melhoria
potencial na prestacio do servico, ja €
cogitada juridicamente nesse exato contexto,
como recurso para a promoc¢ao de igualdade
social (outro objetivo fundamental da
Republica3Y), ao justificar o subsidio cruzado,
instrumento especialmente relevante em
regides metropolitanas, nas quais convivem
desigualdades marcantes, areas luxuosas com
degradadas, muitas, no mesmo bairro. O
acordao do julgamento da ADI 1842 admite
expressamente essa solugaos1,

Penso, também, que o ato de integrar,
pressuposto para a

criacio de Regido

Metropolitana, igualmente pressupde e

bY

conduz a solidariedade, que é, por isso,
solidariedade ainda mais qualificada, pois de
Afinal,

integradas pelo Direito, na criagdo da RM, as

indole constitucional. uma vez

fungoes metropolitanas se tornam

47 E competéncia comum entre Unido, estados e municipios,
por exemplo, cuidar da saude e da assisténcia publicas;
proteger o meio ambiente e combater a poluicdo em qualquer
de suas formas; promover melhoria das condi¢ées de
saneamento basico - art. 23, II, VI e IX da Constituicdo
Federal.

48 Se a competéncia é comum, ha solidariedade.

49 A ideia de catalisador como elemento que desencadeia
acontecimentos é emprestada de Robert Musil, do seu
romance O homem sem qualidades. Ed. Nova Fronteira. Rio
de Janeiro. 2018. 42 edigdo. Trad. Lya Luft e Carlos
Abbenseth. Pag. 144.

50 Art. 39, incisos Il e IV da CF.

51 “Tal planejamento devera viabilizar, economicamente, a
prestacio dos servicos em MUNICIPIOS deficitarios, por meio
de subsidios cruzados ou politicas de escala a partir dos
recursos obtidos com os MUNICIPIOS com viabilidade
econdmica.”(fl. 84, trecho do voto do Min. NELSON JOBIM.
Destaque do original). Outras manifestagdes sobre subsidio
cruzado: fls. 104,105,116,118,139. E no Voto do Min. GILMAR
MENDES, fls. 172 e 184.
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interdependentes®?, e  compartilhadas®3,
como, alias, diz o acérdao da ADI 1842.

A solidariedade, ao nivel
infraconstitucional, esta implicita no Estatuto
da Regido Metropolitana (Lei Federal 13.089,
de 12 de janeiro de 2015, que instituiu o

Estatuto da Metrdpole), cujo art. 22, inciso IV,

definiu governanga interfederativa nos
seguintes termos: IV -  governanc¢a
interfederativa: compartilhamento de

responsabilidades e agbes entre entes da

Federacio em termos de organizacao,
planejamento e execucao de fungdes publicas
de interesse comum. Quem compartilha
responsabilidade é solidario.

A solidariedade estd igualmente presente
na obrigacdo de as regides metropolitanas
promoverem a governanga intrerfederativa,
na forma do § 12 do art. 32 da mesma Lei
13.089/2015.

especifica no inciso VI do art. 79, que fala

A norma ¢é ainda mais
expressamente na “execucdo compartilhada
das fungbes publicas de interesse comum,
mediante rateio dos custos previamente
pactuado no ambito da estrutura de
governanga corporativa.”

Nao apenas o acorddo proferido na ADI
1842 e o Estatuto da Metrdépole adotam o
instituto da solidariedade para consolidar a

integracdo das fun¢des metropolitanas.

52 “As funcgdes publicas de interesse comum, inconfundiveis
com aquelas de interesse exclusivamente local,
correspondem, pois, a um conjunto de atividades estatais,
de carater interdependente, levadas a efeito no espaco
fisico de um ente territorial, criado por lei complementar
estadual, que une Municipios limitrofes relacionados por
vinculos de comunhdo reciproca.” (Trecho do voto do Min.
RICARDO LEWANDOWSKI. Pag. 237. Destaques do original)
53 “Do ponto de vista semantico, “partilhar” encerra a ideia de
uma divisdo de poderes ou de competéncias, tal como ocorre
nas federagdes, ao passo que “compartilhar” significa exercé-
los conjuntamente, conforme ocorre nas confederagdes, ou
no moderno federalismo cooperativo, que alguns preferem
chamar, como observado, de federalismo de integragdo.”
Trecho do voto da Min. ROSA WEBER, ag. 250. Vide também
nota 46, acima)
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Em outro tema de competéncia comum, e
para outro elemento do mesmo conjunto de
servigo publico, a jurisprudéncia identificou a
presenca e consolidou o instituto da
solidariedade.

Refiro-me ao direito a saude, pertencente
a todos e dever do Estado, direito que
contempla, como se sabe e ja se viu, o
saneamento basico (vide nota 12, pagina 6),
objeto do art. 196 da Constituicdo Federal>.

A solidariedade é de ser aplicada de tal
modo que os municipios integrantes da
comunidade metropolitana (ou parte dela),
inadimplentes na prestacdo de determinado
servico comum, possam ser
responsabilizados, em conjunto (conjuntos
completos ou nado, conjuntos maiores ou
menores, dependendo do contexto, da regido,
da populacao atingida), ou isoladamente, com
ou sem o Estado. 5> E deve respeitar, ao menos
regressivamente, o peso de cada ente
federado na composicdo da RM.

A solidariedade, ainda que pressuponha
igualdade juridica na condi¢cdo e na posicao
devedores

dos solidarios, sobretudo dos

solidarios, pode pesar mais ou menos para

s¢  EMENTA DIREITO CONSTITUCIONAL. SAUDE.
TRATAMENTO MEDICO MULTIDISCIPLINAR. DEVER DO
ESTADO. SOLIDARIEDADE DOS ENTES FEDERATIVOS.
PRECEDENTES. PEDIDO DE APLICACAO DA SISTEMATICA
DA REPERCUSSAO GERAL. INADEQUACAO. AUSENCIA DE
IDENTIDADE DA CONTROVERSIA. ACORDAO RECORRIDO
DISPONIBILIZADO EM 19.12.2006. A jurisprudéncia desta
Corte firmou-se no sentido de que a saude é direito de todos.
Sendo dever do Estado prestar assisténcia a saude, pode o
requerente pleitear de qualquer um dos entes federativos -
Unido, Estados, Distrito Federal ou Municipios. Controvérsia
divergente daquela em que reconhecida a repercussdo geral
pelo Plenario desta Casa. Inadequada a aplicagio da
sistematica da repercussao geral (art. 543-B do CPC). Agravo
regimental conhecido e ndo provido. (ARE 741566 AgR,
Relator(a): ROSA WEBER, Primeira Turma, julgado em
25/06/2013, ACORDAO ELETRONICO DJe-159 DIVULG 14-
08-2013 PUBLIC 15-08-2013. Destaque do Autor)

55 Nao fard muito sentido que os municipios localizados
logicamente distantes da falha do servico sejam também
responsabilizados. Eventuais postulacées que ndo atentarem
para esse fato podem resultar em processos judiciais
desnecessariamente complicados e ineficazes.
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cada um dos integrantes da RM, dadas,

sobretudo, suas condigdes econOmico-

financeiras, diferencas que terao sido
reconhecidas na composi¢cdo ndo-paritaria do
poder nas RM, definida pelo STF no
julgamento da ADI 1842.

Dai ser necessario assegurar direito de
regresso pronto e imediato daquele que
cumpriu a totalidade da obrigacdo de prestar
o servico, ou fase ou parte do servico, em
relacilo ao ente ou entes federativos
inadimplentes. O Fundo Metropolitano, criado
pelo art. 2056 da LC 184/2018, dispora de
verba para

ressarcimentos desse tipo ao prever, dentre

or¢amentaria e financeira
suas finalidades, “dar suporte financeiro as
despesas de custeio e de investimento da
Regido Metropolitana”.

A aplicagdo da solidariedade atende
também a evolugdo do direito administrativo
no sentido da consensualidade. O exercicio da
solidariedade exige sempre um tanto de
didlogo, de inclinacdo ao consenso®’, seja no
seu reconhecimento, seja na sua execucao (os
solidarios devem e podem compor para
solucdo da obrigagdo, ou
compensacao interna, no exercicio do direito

mesmo para

de regresso).
E mais: a previsdo constitucional da

solidariedade como objetivo fundamental da

56 Art. 20 Fica criado, no ambito do Poder Executivo
Estadual, o Fundo de Desenvolvimento da Regido
Metropolitana do Rio de Janeiro, fundo orgamentario
especial, vinculado ao Conselho Deliberativo da Regido
Metropolitana, com a finalidade de dar suporte financeiro as
despesas de custeio e de investimento da Regido
Metropolitana, incluidas as despesas do Orgio Executivo da
Regido Metropolitana.

57 DIOGO DE FIGUEIREDO MOREIRA NETO aponta essa
tendéncia do Direito Administrativo em Poder, Direito e
Estado. O Direito Administrativo em Temos de Globalizagio.
Editora Féorum. 2011. Pag. 149: “5.5.2 A negocia¢do. O método
negocial, de extenso emprego privado, quando aplicado
desde as decisdes politicas de governo as decisdes
administrativas pubicas gerenciais, segue preferencialmente
uma linha de busca do consenso entre interessados, um dos
quais é a administragdo competente para tomar a decisio.”
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Republica sinaliza no sentido do seu
reconhecimento e ado¢do ndo apenas como
instituto  essencialmente técnico-juridico,
sendo com a intensdo de que também se
manifeste como valor humano, que presida e
transcenda as relagdes do dia-a-dia nas
grandes comunidades metropolitanas e
contribua para a construcio de uma
sociedade mais justa e igual.>8

Rio de Janeiro, Copacabana, outubro de
2021.

58 IVAIR NOGUEIRA ITAGIBA, na Introdugcdo ao seu O
Pensamento Politico Universal e a Constitui¢do Brasileira (de
1946) situava a solidariedade como elemento essencial a
eficacia da justica: “Para produzir eficacia no campo social,
ha-de a justica traduzir-se na coesdo e na solidariedade.”
Grafica Tupy Ltda. Rio de Janeiro. 1947.Pag. 9
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