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Introducio e compreensao da problematica

A Agéncia Reguladora dos Servigos de Saneamento das Bacias dos Rios
Piracicaba, Capivari e Jundiai - ARES-PC] muito nos honra com a consulta cuja finalidade é
a contratacdo de consultoria juridica para emissdo de parecer e proposta de modelagem
juridica da governanca interfederativa no ambito da Regido Metropolitana de Campinas e

Aglomerados Urbanos de Piracicaba e Jundiai.

O presente trabalho tem como escopo o estudo e a compreensdo da
governanga interfederativa no ambito das unidades regionais (regido metropolitana e

aglomeracdo urbana), no que toca a prestacdo dos servicos publicos de saneamento basico.

A demonstrar a relevancia e atualidade da tematica do parecer, é necessario
ter em conta as repercussoes da recente entrada em vigor do Estatuto da Metrépole (Lei
federal n? 13.089/15), que estabelece diretrizes para o planejamento, gestdo e execucao
das fung¢des publicas de interesse comum nos espagos metropolitanos. Mais do que isso, o
Estatuto da Metrdpole determina que todas as regides metropolitanas e as aglomeragoes
urbanas do Pais aprovem seus planos de desenvolvimento até o inicio de 2018, de acordo

com as diretrizes nele estabelecidas.

Cabe enfatizar também a incontestdvel ressondncia da jurisdigdo
constitucional sobre o tema. Em precedente da Suprema Corte, quando do julgamento da
Acao Direta de Inconstitucionalidade n? 1.842/R] no ano de 2013, foram consolidados
entendimentos a luz da hermenéutica constitucional que vieram a sanar lacunas ainda
existentes na compreensao da matéria, em especial no que se refere a titularidade do
servico de saneamento em ambito regional, mesmo ap0s a entrada em vigor da Lei federal

n?11.445/07 (Lei do Saneamento Basico).

Nesse esteio, o presente momento é adequado para a apreciacao
pormenorizada do tema, com a estruturacdo de um modelo de governanca interfederativa
para a Regido Metropolitana de Campinas e Aglomerados Urbanos de Piracicaba e Jundiai

condizente ao Direito brasileiro, capaz de conferir maior seguranga juridica a todos os
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sujeitos envolvidos na operacionalizagdo dos servigos no espago metropolitano - em

especial aqueles relacionados ao saneamento basico.

Para o enfrentamento do tema, o presente parecer foi estruturado em 7

(sete) capitulos.

Os dois primeiros capitulos possuem carater teérico-conceitual, tendo por
objetivo delimitar a definicdo de unidades regionais (regidao metropolitana, aglomerado
urbano e microrregidao) e explicar a racionalidade da gestdo do servigo publico de

saneamento basico no ambito das regides metropolitanas.

Essa andlise tedrico-conceitual é essencial e se mostra mais complexa do que
poderia aparentar a primeira vista, uma vez que as competéncias federativas no ambito das
unidades regionais possuem especificidades, de modo que o desenho classico de
competéncias municipais e estaduais é alterado, surgindo zonas nebulosas e de aparente
superposicdo de competéncias - municipais e estaduais. Nesse esteio, torna-se necessaria a
delineacao e delimitacao dos contornos das competéncias municipais e estaduais e a
compreensao de quais sdo as implicagdes decorrentes do fato de uma dada regido ser
qualificada como regido metropolitana. O tema se mostra especialmente pertinente no que
toca ao saneamento, posto que tal servico publico é compreendido como de interesse local

e, portanto, a titularidade de sua prestacao compete, originalmente, a municipalidade.

O terceiro capitulo analisa a evolu¢do das fontes do Direito e dos marcos
legais na regulacao do servico de saneamento no ambito da regido metropolitana. Dar-se-a
especial atencdo: i) a evolucdo do tratamento constitucional do tema, ii) a regulamentacdo
federal e estadual do tema, iii) ao posicionamento jurisprudencial, com destaque ao
precedente do STF na ADI n? 1.842/R] e iv) ao Estatuto da Metropole (Lei federal n®
13.089/15). A proposta é subsidiar o trabalho em fontes consolidadas.

O quarto capitulo, por sua vez, analisa a concep¢do de governanga
interfederativa nas regides metropolitanas. Dar-se-4 maior destaque aos denominados

instrumentos de governanca interfederativa previstos no Estatuto da Metrépole (Lei
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federal n? 13.089/15), dentre os quais, o Plano de Desenvolvimento Integrado Urbano
(PDUI), as operagdes urbanas consorciadas interfederativas, os consorcios publicos, os
contratos de gestdo, os convénios e as parcerias publico-privadas interfederativas -
instrumentos estes uteis ao desenvolvimento da regido metropolitana. Ainda, sera objeto
de andlise a estruturacdo da prestacdo e regulacdo do saneamento basico no espago

metropolitano, fazendo-se um cotejo dos diversos diplomas legais incidentes.

No quinto capitulo deste parecer, estudar-se-4 o nucleo da governanca
interfederativa que é o Conselho de Desenvolvimento da Regido Metropolitana, sua
estrutura, composicdo, competéncia deliberativa e processo decisério. A finalidade do
capitulo é analisar o tema a luz dos entendimentos consolidados no precedente do
Supremo Tribunal Federal (ADI n? 1.842/R]) e do Estatuto da Metrépole (Lei federal n®
13.089/15), especialmente, no que toca a qualificacdo da participacdo dos Municipios em

relacdo ao Estado e a participa¢do de representantes da sociedade civil.

O sexto capitulo apresenta um estudo empirico-descritivo de trés unidades
regionais do Estado de Sdo Paulo: Regido Metropolitana de Campinas, Aglomerado Urbano
de Jundiai e Aglomerado Urbano de Piracicaba. O propdsito é revelar os aspectos criticos

das unidades a luz da decisdo do STF e do Estatuto da Metrépole.

0 sétimo capitulo, por sua vez, traz a proposta de modelo de adaptacao para
o Conselho de Desenvolvimento da Regido Metropolitana frente ao Estatuto da Metrdopole e
ao precedente da Suprema Corte (ADI n? 1.842/R]). No que tange a aprovacao do Plano de
Desenvolvimento Urbano Integrado no ambito das unidades regionais, realizou-se também
estudo propositivo em relacio aos Comités Executivos dos Aglomerados Urbanos de

Piracicaba e Jundiai.

Relativamente a metodologia do trabalho para elaboracao do parecer
realizou-se a interpretacdo de textos legais, da jurisprudéncia e doutrina. Foram ainda
analisados documentos oficiais de Orgdos e agentes governamentais do sistema de

saneamento bdsico, bem como documentos fornecidos pela ARES-PC], e obtidos
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autonomamente. Também foram objeto de analise estrutura¢des de unidades regionais ja
formatadas, com vistas a, a partir de experiéncias concretas, suas qualidades e deficiéncias,

pensar-se em uma modelagem interessante a Regido Metropolitana de Campinas e

Aglomerados Urbanos de Piracicaba e Jundiai.

1. Delimitacdes conceituais iniciais: regidao metropolitana, aglomerac¢ao urbana e

microrregiao

As regides metropolitanas sao instituidas como forma de viabilizar a
prestacdo de servigos de natureza comum, que dizem respeito a mais de um municipio
vizinhos entre si, de maneira racional e econébmica - em especial, dadas as situa¢gdes em
que um municipio, autonomamente, por razdes instrumentais ou de ordem financeira, nao
é capaz de executar atividades de sua competéncia, ou mesmo quando, por conta de sua

natureza, tais atividades devem ou serao melhor realizadas conjuntamente.

A previsdo para a instituicao das regides metropolitanas no Estado brasileiro

é trazida pelo artigo 25, §32, da Constituicdo da Republica de 1988, que dispde no seguinte
sentido:

§ 32 Os Estados poderdo, mediante lei complementar, instituir regides

metropolitanas, aglomeragdes urbanas e microrregides, constituidas por

agrupamentos de municipios limitrofes, para integrar a organizacio, o
planejamento e a execucdo de fun¢des publicas de interesse comum.

A Constituicdo do Estado de Sdo Paulo, buscando ser mais objetiva e
especifica na disciplina da matéria, por sua vez, ao tratar da organizacao do Estado, previu
em seu artigo 153 que o territorio estadual podera ser “dividido, total ou parcialmente, em
unidades regionais constituidas por agrupamentos de Municipios limitrofes, mediante Lei
complementar, para integrar a organizacdo, o planejamento e a execucdo de funcdes
publicas de interesse comum, atendidas as respectivas peculiaridades”. Em seus
paragrafos, o artigo 153 traz a definicdo de regides metropolitanas, aglomerac¢des urbanas

e de microrregides, dispondo:
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§ 12 - Considera-se regido metropolitana o agrupamento de Municipios limitrofes
que assuma destacada expressdo nacional, em razdo de elevada densidade
demografica, significativa conurbacgdo e de fun¢des urbanas e regionais com alto
grau de diversidade, especializacdo e integracdo sécio-econdmica, exigindo
planejamento integrado e acdo conjunta permanente dos entes publicos nela
atuantes.

§ 22 - Considera-se aglomeragdo urbana o agrupamento de Municipios limitrofes
que apresente relacdo de integracdo funcional de natureza econdmico-social e
urbanizac¢io continua entre dois ou mais Municipios ou manifesta tendéncia nesse
sentido, que exija planejamento integrado e recomende a¢do coordenada dos entes
publicos nela atuantes.

§ 32 - Considera-se microrregido o agrupamento de Municipios limitrofes que
apresente, entre si, relacdes de interagido funcional de natureza fisico-territorial,
econdmico-social e administrativa, exigindo planejamento integrado com vistas a

criar condi¢cdes adequadas para o desenvolvimento e integracdo regional.

Para disciplinar o dispositivo, foi promulgada a Lei Complementar n®
760/19941. As definicdes de regido metropolitana, aglomeragdes e microrregides sao

trazidas pelos artigos 32 a 592, que praticamente replicam o Texto Constitucional estadual.

Vale mencionar que a interpretacdo conjunta dos artigos 25, §32, e 21, inciso

IX, ambos da Constituicao Federal, determina a competéncia exclusiva da Unido para

1 De acordo com o artigo 22 da Lei Complementar, “O territério estadual podera ser dividido, total ou
parcialmente, mediante leis complementares, em unidades regionais, configurando regides metropolitanas,
aglomerac¢des urbanas ou microrregides, conforme as respectivas peculiaridades”.

2 “Artigo 3° - Considerar-se-a regido metropolitana o agrupamento de municipios limitrofes, com destacada
expressao nacional, a exigir planejamento integrado e agdo conjunta com unido permanente de esforgos para
a execuc¢do das funcgdes publicas de interesse comum, dos entes publicos nela atuantes, que apresente,
cumulativamente, as seguintes caracteristicas:

[ - elevada densidade demografica;

II - significativa conurbacdo;

III - fungdes urbanas e regionais com alto grau de diversidade; e

IV - especializacgdo e integracdo s6cio-econ6mica.

Artigo 4° - Considerar-se-4 aglomeracdo urbana o agrupamento de municipios limitrofes, a exigir
planejamento integrado e a recomendar a¢do coordenada dos entes publicos nele atuantes, orientada para o
exercicio das fungdes publicas de interesse comum, que apresente, cumulativamente, as seguintes
caracteristicas:

I - relagdes de integracdo funcional de natureza econdmica-social; e

I -urbanizagdo continua entre municipios ou manifesta tendéncia nesse sentido.
Artigo 5° - Considerar-se-4 microrregido o agrupamento de municipios limitrofes a exigir planejamento
integrado para seu desenvolvimento e integracdo regional, que apresente, cumulativamente, caracteristicas
de integracao funcional de natureza fisico-territorial, econdmico-social e administrativa.”
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estabelecer diretrizes gerais para o planejamento, a gestdo e a execucao das funcgdes
publicas de interesse comum em regides metropolitanas e em aglomeracdes urbanas
instituidas pelos Estados. Todavia, a regulamentacdo desta veio tdo somente no ano de
2015, com a publicacdo da Lei federal n? 13.089 (Estatuto da Metrépole), que tratou das
questdes metropolitanas de modo pormenorizado. Nesse interim, os Estados agiram
livremente na disciplina da matéria, constituindo as regides metropolitanas, e muitas vezes

disciplinando as atividades em seu ambito, por meio de lei complementar.

As definicdes de regido metropolitana e de aglomeragdo urbana sao

apresentadas da seguinte forma pela Lei federal n2 13.089/15, nos termos de seu artigo 22:

(i) aglomeragdo urbana: unidade territorial urbana constituida pelo
agrupamento de 2 (dois) ou mais Municipios limitrofes, caracterizada por
complementaridade funcional e integracdo das dindmicas geograficas, ambientais, politicas

e socioecondmicas;

(ii) regido metropolitana: aglomeragdo urbana que configure uma

metroépole; e

(iii) metropole: espago urbano com continuidade territorial que, em razdo
de sua populagdo e relevancia politica e socioecondmica, tem influéncia nacional ou sobre
uma regido que configure, no minimo, a area de influéncia de uma capital regional,
conforme os critérios adotados pela Fundacao Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica

(IBGE).

O conceito de microrregido nao é trazido pelo texto legal, apesar de o mesmo

dispor expressamente a sua incidéncia sobre a disciplina das microrregioes3.

3 Nesse sentido dispde o artigo 12, § 12, 1, in verbis:

“§ 12 Além das regides metropolitanas e das aglomeragdes urbanas, as disposi¢cdes desta Lei aplicam-se, no
que couber:

[ - as microrregides instituidas pelos Estados com fundamento em fungdes publicas de interesse comum com
caracteristicas predominantemente urbanas;”.
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A doutrina ja se debrugou sobre a matéria, buscando extrair do texto
constitucional, da lei e da realidade fatica um conceito de Regido Metropolitana. A titulo de
exemplo, delineando a compreensdao doutrinaria prevalente, tem-se a compreensao de

ALAOR CAFFE ALVES, segundo o qual:

“Regido Metropolitana é constituida por mandamento legal que, reconhecendo a
existéncia de uma comunidade socioeconémica com fun¢bes urbanos altamente
diversificadas, especializadas e integradas, estabelece o grupamento de Municipios
por ela abrangidos, com vistas a realizacdo integrada da organizacdo, planejamento
e execucdo de fungdes publicas de interesse comum exigidos em razio daquela

mesma integracao urbano-regional”4.

O Ministro do Supremo Tribunal Federal NELSON JOBIM, por sua vez, ao
analisar o tema em voto proferido na A¢do Direta de Inconstitucionalidade 1.842/R], que

versa sobre a matéria, faz a seguinte distingao entre os trés tipos de regiao:

“Na REGIAO METROPOLITANA h4d uma relacio de desigualdade entre os
MUNICIPIOS tendo em vista a ligagdo entre “centro” e “periferia”, entre “capital” e
“cidades adjacentes”.

Nos AGLOMERADOS URBANGOS, a regra é a igualdade econémica e de importancia
sécio-politica entre MUNICIPIOS préximos.

Ja as MICRORREGIOES sugerem o agrupamento de MUNICIPIOS sem o fenémeno

da conurbacio”s.

4 ALVES, Alaor Caffé. Planejamento metropolitano e autonomia municipal no direito brasileiro. Sdo Paulo: ].
Bushatskym, 1981, p. 55. De modo similar tem-se a compreensdo de Nelson Nery Costa, segundo o qual “a
regido metropolitana pode ser entendida como uma &rea constituida por Municipios limitrofes que, sem
haver vinculagdo administrativa, integrem uma determinada comunidade socioeconomica e utilizem os
mesmos servicos publicos, para integrar o planejamento, a organizagdo e a execugio das fungdes publicas de
interesse comum” (In: COSTA, Nelson Nery. Direito municipal brasileiro. 3. ed., Rio de Janeiro: Forense, 2005,
p.108))

5 ADI n? 1.842/R]. Ministro relator: Luiz Fux. Plenario. Julgamento: 06/03/2013. Publicacao DJ: 16/09/2013.
fls. 80. Similar é a compreensao de José Afonso da Silva, ao delinear as distingdes entre as diferentes espécies
de agrupamentos urbanos nos seguintes termos: “a regido metropolitana constitui-se de um conjunto de
Municipios cujas sedes se unem com certa continuidade urbana em torno de um Municipio-polo. As
microrregides formam-se de grupos de Municipios limitrofes com certa homogeneidade e problemas
administrativos comuns, cujas sedes nido sejam unidas por continuidade urbana. Os aglomerados urbanos
carecem de conceituacdo, mas de logo se percebe que se trata de areas urbanas sem um poélo de atracdo
urbana, quer tais areas sejam das cidades sede dos Municipios, como na Baixada Santista (em Sao Paulo), ou
ndo”. In: SILVA, José Afonso da. Comentdrio Contextual a Constituicdo. 5. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2008, p.
290.
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Vé-se que os trés diferentes tipos de organizacdo tém como trago distintivo o
grau de complexidade, sendo as regides metropolitanas a espécie mais complexa e as
microrregides dotadas de menor complexidade. Observa-se também que a normatividade
que incide sobre as trés espécies é, essencialmente, a mesma®, dada a natureza por elas

compartilhada.

Do exposto, observa-se que caracteriza uma regido metropolitana: (i) uma
area constituida por municipios limitrofes; (ii) essa area possui destacada expressao
nacional ou regional; (iii) hd uma integracdo dindmica entre esses municipios - ndo
somente no ambito geografico, mas também nas searas socioecondmicas, ambiental e
politica; e (iv) uma complementaridade funcional entre os diversos municipios que

integram a area.

Tais condicdes tendem a dotar os Municipios-partes de interesses comuns, o
que torna interessante e racional a atuagdo conjunta na realizacdo de diversas
competéncias suas e, em especial, na organiza¢do e prestacdo de determinados servigos

publicos.

-

E importante ressaltar que, ndo obstante as regides metropolitanas, as
aglomeragdes urbanas e as microrregides serem instituidas pelos Estados, na forma do
texto constitucional, os municipios sao seus atores principais, a medida que sao eles (e sua
populacao) os sujeitos diretamente afetados pelas politicas adotadas comumente no
ambito da regido metropolitana. Ademais, ressalte-se que a regido metropolitana, a
microrregiao e a o aglomerado urbano nao possuem personalidade juridica’. Eles ndo sdo

um ente politico ou um ente de governo.

6 Note-se que o préprio texto da Lei n? 13.089/2015 permite essa compreensdo, ao estatuir que regides
metropolitanas sdo aglomera¢des urbanas que constituem uma metrdpole (art. 2, VII) e que a sua disciplina
se estende as microrregides instituidas pelos Estados com fundamento em fung¢des publicas de interesse
comum com caracteristicas predominantemente urbanas (art. 12, §19, I).

7 Nesse sentido, tem-se o ensinamento de Raul Machado MACHADO HORTA, “a Regido Metropolitana nao é ente
de governo. Ndo é pessoa juridica de direito publico interno nem dispde da competéncia e da organizacdo que
a Constituicdo reservou aos entes publicos dessa natureza. (..) Nao ha autonomia metropolitana dotada de
quadro de competéncia constitucional. A Regido Metropolitana encontra na pluralidade de Municipios a sua
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Nesse esteio, HELY LOPES MEIRELLES observa que a regiao metropolitana possui
competéncias meramente administrativas, ndo podendo adotar para si prerrogativas

dos municipios que a compdem ou de titularidade do Estado. Segundo ele:

“a Regido Metropolitana ndo se erige em entidade estatal intermediaria entre os
Estados e os Municipios. Na nossa organizacdo constitucional federativa ndo ha
lugar para uma nova entidade politica. A Regido Metropolitana sera sempre uma
drea de servigos especiais, de natureza meramente administrativa. (..) o que nio se
permite é a constituicio da Regido Metropolitana ou da sua administracdo como
entidade politica ou, mesmo, politico-administrativa, rivalizando com o Estado e o
Municipio em poderes e prerrogativas estatais.”8
Para o exercicio das competéncias de cardter administrativo da regido
metropolitana, é necessaria a existéncia de um sujeito personificado, capaz de contrair
obrigacdes (uma vez que, conforme ja consignado, a regido metropolitana nao possui
personalidade juridica). A Lei complementar que institui a regido metropolitana devera

determinar qual sera esse ente, bem como a sua forma de estruturacao?, sempre tendo em

consideracdo a necessaria representatividade todos os municipios que integram o espaco.

[sso significa que a instituiciao da regiao metropolitana ndo esvazia as
competéncias municipais, apesar de existirem atividades realizadas conjuntamente pelos

varios municipios e Estado, posto que nao é ela uma pessoa politica.

Ademais, e consoante ao exposto, quanto a lei complementar que institui a

regido metropolitana, esta deveral®:

base constitutiva e nos servicos comuns a esses Municipios a finalidade constitucional de sua cria¢do.” In:
HORTA, Raul Machado. Estudos de direito constitucional. Belo Horizonte: Del Rey, 1995, p. 654.

8 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito municipal brasileiro. 9. ed., Sdo Paulo: Malheiros, 1997, p. 77-78.

9 Conforme Hely Lopes Meirelles, “a regido metropolitana sera sempre uma divisdo simplesmente
administrativa e a entidade ou d6rgdo que a administrar ndo poderd ir além de uma organizagdo com
autonomia administrativa e financeira, seja com personalidade de Direito Publico (autarquia), seja com
personalidade de Direito Privado (entidade paraestatal), seja sob a forma de 6rgio do Estado (Secretaria de
Estado, Departamento, Divisdo, etc.), seja sob a modalidade colegiada de Conselho ou Comissdo”. In:
MEIRELLES, Hely Lopes. Direito municipal brasileiro. 9. ed., Sio Paulo: Malheiros, 1997, p. 78.

10 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito municipal brasileiro. 9. ed., Sdo Paulo: Malheiros, 1997, p. 77.
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(i) conter normas flexiveis para a implantacao da Regido Metropolitana,

sem obstaculizar a atuagao estadual e municipal;

(ii) oferecer a possibilidade de escolha, pelo Estado, do tipo de regidao

metropolitana a ser instituida;

(iii) tornar obrigatéria a participagdo do Estado e dos Municipios

interessados na direc¢do e nos recursos financeiros da Regiao Metropolitana; e

(iv) conceituar corretamente as obras e servicos de carater metropolitano,
para que nao se aniquile a autonomia dos Municipios pela absorc¢do de atividades de seu

interesse local;

(v) atribuir a regido metropolitana recursos financeiros aptos a permitir o
planejamento e a execugdo das obras e servicos de sua competéncia sem os entraves da

burocracia estatal.

Restando compreendida a concep¢do de Regido Metropolitana - pressuposto
primeiro para o estudo especifico ora intentado -, cabe compreendermos como se da a
gestao do servico publico de saneamento basico no espago metropolitano. Para tal, faz-se
necessario, inicialmente, a definicdo da titularidade de referida atividade entre os entes

integrantes da federacdo. Esses topicos serdo objeto de analise do préximo item.

2. A gestao do servico publico de saneamento basico no ambito das regioes

metropolitanas

7

A compreensdo acerca do modo como é operada a gestdo, organizacao e
prestacdo dos servigos de saneamento basico no espaco metropolitano é questdao complexa
e que somente pode ser apreciada dentro do contexto do federalismo brasileiro. Nesse
esteio, no presente tdépico, caberd, inicialmente, examinarmos a forma como se da a

reparticdo de competéncias no modelo federalista brasileiro, segundo a disciplina
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constitucional patria. Em seguida sera analisado como essa divisdo de competéncias
constitucionalmente prevista se aplica as regides metropolitanas. Posteriormente buscar-
se-a o enquadramento da competéncia em matéria de saneamento basico e as implicagdes

sobre a mesma decorrentes da instituicao do espaco metropolitano.
2.1. Reparticao de competéncias no modelo federalista brasileiro

O modelo federalista adotado pelo Estado brasileiro, na forma da
Constituicdo da Republica, tem como cerne a divisdo de competéncias entre os entes
federados. Essa divisdo pauta tanto a atua¢do normativa quanto material da Unido, dos

Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.

A Constituicdo da Republica de 1988 arrola explicita e largamente as
competéncias legislativas e materiais da Unido, atribuindo-a um grande rol de poderes, o
que denota um carater centralizador. Também sdo atribuidas expressamente competéncias

aos Municipios e aos Estados. Porém, em relacdo aos ultimos, ela é pouco explicita,

concedendo-lhes, essencialmente, aquelas de carater residual.

A racionalidade que impera na divisao de competéncias entre Unido, Estados
e Municipios adotada pela Constituicao da Republica é a da predominancia do interesse da

matéria em questaoll.

O texto constitucional de 1988 classifica as competéncias em exclusivas ou
privativas de cada ente, repartidas horizontalmente, bem como em competéncias comuns e
concorrentes, repartidas verticalmente. As ultimas sao indicativas de areas em que é
possivel a atuacdo paralela ou simultanea de mais de um ente federativo, além de prever a

possibilidade de delegacao de poderes de um ente a outro.

11 Conforme afirma José Afonso da Silva, “o principio geral que norteia a reparticdo de competéncia entre as
entidades componentes do Estado federal é o da predomindncia do interesse, segundo o qual a Unido caberdo
aquelas matérias e questdes de predominante interesse geral, nacional, ao passo que aos Estados tocarao as
matérias e assuntos de predominante interesse regional, e aos Municipios concernem os assuntos de interesse
local”. In: SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 202 edigdo. Sao Paulo: Malheiros,
2002.
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Os artigos 21 e 22 da Constituicdo da Republica arrolam as competéncias
privativas da Unido!?, cuidando o primeiro dispositivo daquelas de carater material
(referente a atuagdo politica e administrativa das autoridades federais) e o segundo de
carater legislativo (referente as matérias passiveis de disciplina normativa pela Unido

federal).

As matérias elencadas nos dispositivos dizem respeito a competéncias
federais tipicas, relacionadas a preservacdo da integridade do territério nacional,
competéncias tradicionalmente atribuidas ao poder central e voltadas a protecao da ordem
constitucional em momentos de crise (como a decretacdo de estado de defesa ou de sitio) e
competéncias justificiveis em funcdo da manutencdo da unidade da Federacao,
compreendendo assuntos que devem ser tratados de modo uniforme em todo o territério

nacional, bem como destacando o papel da Unido no planejamento nacional e regional.

Nao obstante se tratarem de competéncias de indole privativa da Unido, esta

podera delega-las aos Estados e ao Distrito Federal mediante Lei complementar.

As competéncias privativas dos Estados estdo postas no artigo 25 do texto
constitucional, que lhes atribui, essencialmente, competéncias materiais residuais, ao
afirmar em seu paragrafo primeiro que “sdo reservadas aos Estados as competéncias que
nao lhes sejam vedadas por esta Constituicdo”. O artigo atribui aos Estados, ainda, nos
paragrafos seguintes, expressamente, a exploracdao dos servicos locais de gas canalizado
(§22) e a instituicdo de regides metropolitanas, aglomeracdes wurbanas e
microrregides, constituidas por agrupamento de municipios limitrofes, para integrar

a organizacao, o planejamento e a execuc¢ao de fung¢oes publicas de interesse comum.

(§39).

Além disso, o dispositivo, em seu caput, garante a auto-organizacdo, o

autogoverno e a auto-administra¢do dos Estados, bem como o poder de legislar, ao afirmar

12 Nao obstante, além dos artigos 21 e 22, outros dispositivos dispersos ao longo do texto constitucional
também delineiam competéncias materiais privativas da Uniao.
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que “os Estados organizam-se e regem-se pelas Constituicoes e leis que adotarem”,

respeitados os principios insculpidos na Carta Magna.

As competéncias privativas municipais, por sua vez, estdo elencadas no artigo
30 da Carta Magna, paralelamente a competéncias a serem exercidas conjuntamente a
Unido e aos Estados (como aquelas insculpidas nos incisos VI, VII e IX). Nos termos do que
dispde o seu inciso I, cabe aos Municipios legislar sobre assuntos de interesse local.
Ademais, lhes é incumbido instituir e arrecadar os tributos de sua competéncia; criar,
organizar e suprimir distritos; organizar e prestar os servicos publicos de interesse local,
em especial o de transporte coletivo urbano; e promover o adequado ordenamento
territorial, mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupagao do

solo urbano.

A expressao “interesse local”, utilizada como critério definidor dos limites do
poder de legislar dos municipios, ocasiona, eventualmente, duvidas, dada sua
indeterminacao conceituall3. A compreensdo prevalente na doutrina estudiosa do tema é
que a definicdo de uma dada matéria como competéncia municipal deve estar norteada
pelo fato de o interesse que permeia a mesma ser predominantemente local, e ndo
necessariamente exclusivamente local, sob pena de se estar reduzindo demasiadamente a
autonomia dos entes municipaisl4. E nesse sentido o entendimento de CELSO RIBEIRO BASTOS,

segundo o qual:

“é evidente que ndo se trata de um interesse exclusivo, visto que qualquer matéria

que afete uma dada comuna findard de qualquer maneira, mais ou menos direta,

13 HOHMANN, Ana Carolina. O contrato de programa n Lei federal n® 11.107/05: instrumento de cooperagdo
federativa. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2016, p. 109.

14 Nesse sentido, tem-se Hely Lopes Meirelles, que em seu Direito Municipal Brasileiro, afirma que “peculiar
interesse ndo é interesse exclusivo do Municipio; ndo é interesse privativo da localidade; ndo é interesse
Unico dos municipes. Se se exigisse essa exclusividade, essa privatividade, essa unicidade, bem reduzido
ficaria o ambito da administracdo local, aniquilando-se a autonomia de que faz praga a Constitui¢do. Mesmo
porque ndo ha interesse municipal que néo o seja reflexamente da Unido e do Estado-membro, como também
ndo ha interesse regional ou nacional, que ndo ressoe nos Municipios como parte integrante da Federagao
brasileira, através dos Estados a que pertencem. O que define e caracteriza o ‘peculiar interesse’, inscrito
como dogma constitucional, é a predomindncia do interesse do Municipio sobre o Estado ou a Unido”.
(MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal Brasileiro. 42 edig¢do. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1981. p.
86)
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por repercutir nos interesses da comunidade nacional. Interesse exclusivamente
municipal é inconcebivel, inclusive por razdes de ordem légica: sendo o Municipio
parte de uma coletividade maior, o beneficio trazido a uma parte do todo acresce a
este proprio todo. Os interesses locais dos Municipios sdo os que entendem
imediatamente com as suas necessidades imediatas, e, indiretamente, em maior ou
menor repercussao, com as necessidades gerais.” 15.
Seguindo a mesma compreensdo, DIOGO DE FIGUEIREDO MOREIRA NETO, em
estudo de variadas doutrinas, catalogou elementos identificadores do interesse local dos

municipios:

“Com essas achegas doutrindrias ja se pode tabular alguns elementos que podem
identificar o interesse local dos municipios: 1. predomindncia do local (Sampaio
Déria) 2. interno as cidades e vilas (Black) 3. que se pode isolar (Bonnard) 4.
territorialmente limitado ao municipio (Borsi) 5. sem repercussdo externa ao
municipio (Mouskheli) 6. préprio das relagbes de vizinhanca (Jellinek) 7.

simultaneamente oposto a regional e nacional (legal) 8. dinamico (Dallari)”1¢

FERNANDA DIAS MENEZES DE ALMEIDA, por sua vez, ao tratar do tema, assevera
que “é inegavel que mesmo atividades e servicos tradicionalmente desempenhados pelos
Municipios, como transporte coletivo urbano, policia das edificacbes, fiscalizagdo das
condi¢des de higiene de restaurantes e similares, coleta de lixo, ordenag¢do do uso do solo

urbano, etc., dizem secundariamente com o interesse estadual e nacional”17?.

Esse contexto de impossibilidade ou dificuldade de dissocia¢do entre aquilo

que possa ser qualificado como de interesse do Municipio, do Estado ou da Uniao, é

15 BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de direito constitucional. 112 edi¢do. Sdo Paulo: Saraiva, 1989. E no mesmo
sentido a compreensdo de Diogo de Figueiredo Moreira Neto, que afirma: “o inciso I, sob o conceito-chave de
reserva de interesse local, autoriza a edicdo de quaisquer leis em que predomine este interesse. A
predomindncia e ndo a exclusividade continua sendo, portanto, a justa interpretacao desse novo conceito que
substitui o tradicional peculiar interesse, que remontava ao artigo 68 da primeira Constituicdo
republicana.”In: MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Competéncia concorrente limitada: o problema da
conceituagdo das normas gerais. Revista de Informagdo Legislativa, Brasilia, ano 25, n. 100, out./dez. 1988, p.
140.

® MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Poder concedente para o abastecimento de 4gua. Revista de Direito da
Associacéo dos Procuradores do Novo Estado do Rio de Janeiro, n. 1, p. 66-67.

17 ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de. Competéncias na constituicdo de 1988. 52 edigdo. Sdo Paulo: Atlas,
2010, p. 99.
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propicio a colaboragdo e cooperacgao entre os entes federados na execugao de atividades de

interesse comum?8.

Ademais, o Municipio é detentor de competéncia para suplementar!® as
legislacdes estadual e federal, no que couber, adaptando a sua disciplina as necessidades

locais?0.

O artigo 23 da Constituicdo da Republica, por sua vez, elenca as competéncias
comuns da Unido, Estados e Municipios, atribuindo deveres a todos os entes da Federacao.
As competéncias comuns sdo tipicas do federalismo cooperativo, ao preverem uma atuagao
concomitante - quica conjunta - dos diversos sujeitos da Federacdo. Nesse sentido CARMEN
LUcIA ANTUNES ROCHA compreende a competéncia comum como “a difusdo dos interesses
que se encontram subjacentes e que determinam um condominio de atua¢des. Nenhuma
das entidades é titular exclusiva, superior ou desigual das competéncias. Nio se da a
exclusividade da responsabilidade de uma delas nem (e muito menos) a omissao
possivel dessa responsabilidade por qualquer delas”?l. FERNANDA DIAS MENEZES DE
ALMEIDA, por sua vez, observa que no dispositivo “sdo previstas tarefas cujo cumprimento a

todos deve incumbir, por isso que voltadas a defesa de valores que, sem o concurso da

18 Nesse sentido, Ana Carolina Hohmann. In: 18 HOHMANN, Ana Carolina. O contrato de programa n Lei federal
n?11.107/05: instrumento de cooperagdo federativa. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2016, p. 110.

19 No atinente a suplementacdo legislativa pelos Municipios, Andreas Krell defende a possibilidade de a
municipalidade se antecipar a publicacido de lei pela Unido ou pelo Estado quando estes se mantiverem
inertes em fazé-lo. Segundo ele, “muitas vezes, a Unido e os Estados demoram em reconhecer problemas e
ndo reagem dentro de prazos toleraveis. (...) Os Municipios podem agir de uma maneira mais livre e emitir (...)
normas em areas que ndo fazem parte das suas competéncias expressas. Nesses casos, os entes locais sdo
capazes de ‘antecipar’ os dispositivos dos niveis estatais superiores”. KRELL, Andréas Joachim. Subsidios para
uma Interpretacio Moderna da Autonomia Municipal na Area da Protecio Ambiental. Revista Interesse
Piblico, Sapucaia do Sul, v. 10, p. 27-42, abr./jun. 2001.

20 Nesse sentido, Manoel Gongalves Ferreira Filho afirma que “a melhor interpretagido deste inciso é a de que
ele autoriza o Municipio a regulamentar as normas legislativas federais ou estaduais, para ajustar sua
execucdo a peculiaridades locais. Destarte, aqui, a competéncia ndo seria propriamente legislativa, mas
administrativa: a competéncia de regulamentar leis”. FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Comentdrios a
Constituigdo Brasileira. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1997, p. 212.

21 ROCHA, Carmen Lucia Antunes. Reptiblica e federagdo no Brasil. Belo Horizonte: Del Rey, 1997. p. 253.
Nesse mesmo sentido, José Afonso da Silva afirma que “a expressao “significa que a prestagdo do servigo por
uma entidade ndo exclui igual competéncia de outra - até porque aqui se estd no campo da competéncia-
dever, porque se trata de cumprir a funcdo publica de prestagdo de servicos a populacao”. (In: José Afonso da
Silva, ao tratar das competéncias concorrentes e sua operacionalizacdo, explica: SILVA, José Afonso da.
Comentdrio contextual a constitui¢do. 72 edigdo. Sdo Paulo: Malheiros, 2010, p. 277.)
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Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal, o constituinte entendeu que nao
poderiam ser adequadamente preservados”?2. Dentre essas atribui¢des tem-se protecdo e
preservacdao do meio ambiente e de bens de valor histoérico, artistico e cultural, combate a
pobreza e a marginalizacdo, melhoria do saneamento basico, promoc¢do da satde,
assisténcia publica, protecao e garantia das pessoas portadoras de deficiéncia e promoc¢do

do acesso a educacdo, cultura e ciéncia.

O artigo 24, por sua vez, traz as matérias em relagdo as quais a Unido, os
Estados e o Distrito Federal podem legislar concorrentemente. Nesse desenho, cabe a
Unido estabelecer normas gerais, conforme dispde o paragrafo primeiro do dispositivo, e
aos Estados e ao Distrito Federal atuar de forma suplementar. Na hip6tese de a Unido se

omitir a criacdo de normas gerais, conforme inteligéncia do paragrafo 32, é atribuida

competéncia plena aos Estados e ao Distrito Federal para fazé-lo23.

A criacdo de competéncias concorrentes aos entes federados representa a
atenuacdo da separacdo dualista e favorece o desenvolvimento da cooperagdo e das
relagdes intergovernamentais, em beneficio do interesse da coletividade. Em verdade,
dizem respeito ao denominado federalismo cooperativo, em que se pretende uma
atuacio coordenada dos entes federativos, com o que é compativel uma reparticao

vertical de poderes2+.

22 ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de. Competéncias na constituicdo de 1988. 52 edicdo. Sao Paulo: Atlas,
2010, p. 99.

23 José Afonso da Silva, ao tratar das competéncias concorrentes e sua operacionalizagio, explica: “tanto isso é
uma técnica de reparticdo de competéncia federativa que os §§ 32 e 42 que complementam sua
normatividade, estabelecendo, em primeiro lugar, que, inexistindo lei federal sobre normas gerais, os Estados
exercerdo competéncia legislativa plena, para atender a suas peculiaridades, e, em segundo lugar, que a
superveniéncia de lei federal sobre normas gerais suspende a eficicia da lei estadual, no que lhe for contraria.
Note-se bem, o constituinte foi técnico: a lei federal superveniente nio revoga a lei estadual nem a derroga no
aspecto contraditério, esta apenas perde sua aplicabilidade, porque fica com sua eficacia suspensa. Quer
dizer, também, sendo revogada a lei federal pura e simplesmente, a lei estadual recobra sua eficicia e passa
outra vez a incidir”.

SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 342 edi¢do. Sdo Paulo: Malheiros, 2011, p. 504.
24 ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de. Competéncias na constituicdo de 1988. 52 edicdo. Sao Paulo: Atlas,
2010, p.34.
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Apesar de o dispositivo ndo fazer meng¢do aos municipios, a doutrina entende
que estes também sdo dotados de competéncia legislativa concorrente, uma vez que o
artigo 30, inciso II, os autoriza a “suplementar a legislacao federal e a estadual no que

couber”.

As criticas referem-se, especialmente, ao imperfeito convivio entre Unido,
Estados-membros e Municipios, e a concentracdo muitas vezes excessiva de competéncias
no rol de atribui¢des da primeira, o que enseja um distanciamento do locus onde sao
formuladas politicas publicas em relacdo ao local onde estas sao efetivadas. Essa reflexao é
esbocada por CELSO BASTOS, ao afirmar que “a regra de ouro (da Federacao) poderia ser a
seguinte: nada sera exercido por um poder de nivel superior desde que possa ser cumprido

pelo inferior”2s.

Uma vez esbogado o modelo federalista brasileiro e analisado como sao
repartidas as competéncias constitucionais entre os entes federados patrios, cabe examinar

as caracteristicas essenciais do federalismo de cooperagao.
2.2. A separacao de competéncias no ambito das regioes metropolitanas

Se aos municipios cabe operacionalizar as competéncias que dizem respeito
as matérias de interesse local, no ambito das regides metropolitanas, tem-se interesses que
suplantam as fronteiras da municipalidade e que podem ser melhor operacionalizados

conjuntamente, constituindo o interesse metropolitano.

Ao definir “interesse metropolitano” JosE NIiLo DE CASTRO afirma:

“interesse metropolitano constitui interesses comuns a e de varios Municipios. Sdo

interesses intermunicipais e supramunicipais. Nao exclusivos. Numa palavra: sdo

25 BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de direito constitucional. 112 edigdo. Sdo Paulo: Saraiva, 1989. p. 249.
Fernanda Dias Menezes Almeida compartilha desse entendimento. Para ela, “se pensarmos principalmente
em termos da interagao federalismo/democracia, o Estado federal tanto mais propiciard a democracia quanto
mais perto dos destinatarios estiver a sede do poder decisério”. In: ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de.
Competéncias na constituicdo de 1988. 52 edigao. Sao Paulo: Atlas, 2010, p. 75.
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interesses regionais, constituindo, também, servicos e problemas comuns,

regionais, a exigirem solu¢des comuns e regionais”?26.

O Ministro NELSON JoBIM, em seu voto na ADI 1.842/R], traz interessante

definicao de “interesse regional”. Postula ele:

“o INTERESSE REGIONAL nio é, em termos politicos, um interesse auténomo,
localizado entre o INTERESSE ESTADUAL e o INTERESSE MUNICIPAL.

E importante notar, ainda, que se o INTERESSE REGIONAL fosse algo
“ontologicamente” diferente do INTERESSE MUNICIPAL - perquiricdo muito ao
gosto dos essencialistas -, estariamos diante de uma organiza¢do administrativa
que substituiria, por completo, a autonomia municipal.

Tal solugdo é inconcebivel sob o ponto de vista da federacdo desenhada pela
CF/88.

O INTERESSE REGIONAL, que caracteriza a formagdo da REGIAO
METROPOLITANA é, na verdade, a soma integrada de interesses dos MUNICIPIOS
envolvidos.

Em outras palavras, o INTERESSE REGIONAL é o conjunto articulado e consensual
dos interesses municipais em jogo.

Sdo as interagdes e confluéncias dos interesses dos MUNICIPIOS agrupados que
determina o formato e o conteddo do INTERESSE REGIONAL ou
METROPOLITANO.”?7

Em que pese a existéncia de interesses metropolitanos - de carater inter e
supramunicipal, que excedem os interesses de um Unico municipio, afetando os demais e o
proprio Estado, e que justificam, desse modo, a instituicdo da regido metropolitana pelo
ente estatal - isso ndo significa que a autonomia municipal ndo mais existe para os

municipios-partes.

Alids, é importante ressaltar que a autonomia municipal é uma

prerrogativa do Municipio que decorre do texto constitucional?8. Essa autonomia pode

26 CASTRO, José Nilo de. Direito municipal positivo. Belo Horizonte: Del Rey, 1999, p. 274.

27 ADI 1.842/R]. Ministro relator: Luiz Fux. Plenario. Julgamento: 06/03/2013. Publicacdo DJ]: 16/09/2013.
fls. 82.

28 “é prerrogativa politica concedida e limitada pela Constituicio Federal. Tanto os Estados-membros, o
Distrito-Federal como os Municipios tém a sua autonomia garantida constitucionalmente, ndo como um
poder de autogoverno decorrente da Soberania Nacional, mas como um direito publico subjetivo de organizar
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ser compreendida sob os seguintes enfoques: o de autonomia politica (compreendida como
poder de auto-organizacdo), o de autonomia administrativa (referente a administracao
propria no que concerne o interesse local, organizagcdo dos servigos publicos locais?® e
ordenacdo do territério municipal) e o de autonomia financeira (poder de arrecadar os

tributos de sua competéncia e aplicar suas rendas).

E verdade que o mesmo texto constitucional atribui aos Estados poder para
instituir regides metropolitanas mediante lei complementar, todavia a referida lei
complementar jamais podera ferir o que prega a Constituicdo da Republica no tocante a

autonomia que ela confere aos municipios.

Se por um lado, dada a instituicio de uma regido metropolitana, os
municipios tém sua autonomia arrefecida no que toca os servicos e atividades de interesse

regional, a mesma é resguardada no que toca os servicos e atividades de interesse

eminentemente local30.

0 seu governo e prover a sua Administragdo, nos limites que a Lei Maior lhes traga”. In: MEIRELLES, Hely
Lopes. Direito municipal brasileiro. 9. ed., Sdo Paulo: Malheiros, 1997, p. 84.

29 Conforme Hely Lopes Meirelles, “a organizacdo dos servicos publicos locais constitui outra prerrogativa
asseguradora da autonomia administrativa do Municipio. Nem se compreenderia que uma entidade
auténoma, politica e financeiramente, ndo dispusesse de liberdade na instituicdo e regulamentacdo de seus
servigos. Mas, a despeito de ser palmar essa verdade, e de a ter dito com inexcedivel clareza a Lei Magna,
intromissdes ainda existem, por parte de poderes e o6rgdos estranhos ao Municipio, que interferem
arbitrariamente nos servicos locais, com sensiveis prejuizos para Administracdo e manifesto desprestigio
para os poderes municipais, lesados na sua autonomia”. In: MEIRELLES, Hely Lopes. Direito municipal
brasileiro. 9. ed., Sdo Paulo: Malheiros, 1997, p. 102.

30 REGINA MARIA MACEDO NERY FERRARI € enfatica quanto ao resguardo da autonomia dos municipios, mesmo no
ambito de uma regido metropolitana e que sua instituicdo pelo Estado ndo lhe confere um poder decisério
prevalente dentro da regido. Assim define a autora as regides metropolitanas:

“As Regides Metropolitanas sdo entidades administrativas que congregam varios Municipios limitrofes de um
Estado da Federagdo, sendo que devera ser organizada por norma da entidade interessada, em que pese
suas decisdes ndo anularem a autonomia municipal. Assim, sdo érgdos de planejamento que visam a
realizacdo de fungdes puiblicas de interesse comum de varios Municipios. (...) E essencial que a implantacio
da Regido Metropolitana nao venha a obstaculizar a atuacdo estadual e municipal e que nao aniquile a
autonomia dos Municipios pela absor¢ao de atividades de seu interesse local. Deve seguir o tipo
escolhido pelo Estado, em que pese a obrigatéria participacdo dos Estados e Municipios nos recursos
financeiros e direcdo da Regido. Desta forma, a Regido Metropolitana podem ser atribuidos poderes
administrativos e recursos financeiros capazes de permitir o planejamento e a execu¢do de obras e servigos
de sua competéncia”30. (g.n.)
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REGINA MARIA MACEDO NERY FERRARI é enfatica quanto ao resguardo da
autonomia dos municipios, mesmo no ambito de uma regido metropolitana e que sua
instituicdo pelo Estado ndo lhe confere um poder decisério prevalente dentro da regido.

Assim define a autora as regidoes metropolitanas:

“As Regides Metropolitanas sdo entidades administrativas que congregam varios
Municipios limitrofes de um Estado da Federacdo, sendo que devera ser
organizada por norma da entidade interessada, em que pese suas decisdes nao
anularem a autonomia municipal. Assim, sdo érgdos de planejamento que visam
a realizagio de funcgdes publicas de interesse comum de varios Municipios. (..) E
essencial que a implantacio da Regido Metropolitana ndao venha a
obstaculizar a atuacao estadual e municipal e que nao aniquile a autonomia
dos Municipios pela absorc¢ao de atividades de seu interesse local. Deve seguir
o tipo escolhido pelo Estado, em que pese a obrigatoéria participagdo dos Estados e
Municipios nos recursos financeiros e direcdo da Regido. Desta forma, a Regido
Metropolitana podem ser atribuidos poderes administrativos e recursos
financeiros capazes de permitir o planejamento e a execucio de obras e servicos de

sua competéncia”3L. (g.n.)

Um exemplo bastante claro tem-se no que se refere ao transporte publico no
ambito de uma regido metropolitana. O transporte publico intermunicipal diz respeito ao
interesse de dois ou mais municipios, caracterizando um interesse comum e de carater
metropolitano. Nesse esteio, a competéncia para a organizacdo e responsabilidade por sua
prestacdo é da regido metropolitana. Entretanto, o transporte publico municipal segue
sendo de interesse local e sua organizacdo e responsabilidade pela prestacao é de
titularidade exclusiva do ente municipal (mesmo fazendo ele parte de uma regiao
metropolitana), tendo ele plena autonomia para deliberar sobre a sua organizacdo e forma

de prestacao.

Para explicar-se a questdo atinente a titularidade de determinados servigos e
atividades no espaco metropolitano é interessante que observemos o desenho da regido

metropolitana. Nela, conforme mencionado em item pretérito, tem-se uma area, formada

31 FERRARI, Regina Maria Macedo Nery. Direito municipal. 2. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2005, p. 94.
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por municipios contiguos, os quais possuem demandas e necessidades comuns e que
se comunicam entre si. O atendimento dessas necessidades tende a ser mais eficiente e
surtir melhores resultados quando realizado de modo integrado entre os diversos
municipios - um dos motivos para sua instituicdo pelo Estado, que a considera de grande
relevancia, seja para o Estado como um todo, seja para uma parcela do mesmo. E certo que
a regido metropolitana nao constitui nova pessoa politica em substituicdo aos municipios
que a integram, mas se trata de uma area administrativa ou uma area de servigos especiais.
Dada a comunhdo de interesses que se faz presente nessas areas, a titularidade de
atividades que seriam atinentes a cada um dos municipios que a integram,
isoladamente, passa a ser da propria area. Ou seja, passa-se a ter a titularidade comum
ou compartilhada de todos os municipios que integram a regiio metropolitana32,
mais o Estado que a instituiu. Nessa toada, ante a titularidade comum, as competéncias
dela decorrentes também serao compartilhadas entre todos os integrantes da regiao

metropolitana.

Se resta claro que a instituicdo da regido metropolitana ndo esvazia as
competéncias municipais, também é importante ressaltar que o fato de o Estado ser o
responsavel pela criacdo da regido metropolitana nao lhe confere poderes especiais ou
exorbitantes em relacdo aqueles dos municipios no que toca a organizacdo dos servigos
no espago metropolitano, a escolha quanto a forma de sua prestacao, e as deliberagdes
sobre os temas de sua competéncia. O estabelecimento de uma regidao metropolitana nao
enseja pura e simples transferéncia de competéncias para o Estado33. O Estado nado se
torna titular de competéncias originariamente municipais (posto que, observado

isoladamente, fora do espaco metropolitano, as atividades em questao seriam de interesse

32 De modo similar, no entendimento do ex-Ministro Nelson Jobim, em voto proferido na ADI 1.842/R], o
municipio permanece sendo o titular das atividades exercidas no ambito da regido metropolitana, porém essa
titularidade s6 pode ser exercida em conjunto com os demais municipios integrantes da regido. Afirma ele: “o
MUNICIPIO continua a ser o titular das fungées executadas pela regido, muito embora seja, por imposigio de
lei estadual, uma titularidade que somente pode ser exercida em acordo ou consenso com os demais
MUNICIPIOS”. In: ADI 1.842/R]. Ministro relator: Luiz Fux. Plenario. Julgamento: 06/03/2013. Publicagio DJ:
16/09/2013.fls. 77.

33 Nesse sentido compreende o ex-Ministro Joaquim Barbosa, ao proferir seu voto na ADI 1.842/R]. In: ADI
1.842/R]. Ministro relator: Luiz Fux. Plenario. Julgamento: 06/03/2013. Publicacdo DJ: 16/09/2013. fls. 53.
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local e, portanto, o municipio seria o ente competente para exercé-las). Compreensao nesse
sentido estaria violando o préprio principio da Federagao. Como bem assevera FLORIANO DE

AZEVEDO MARQUES NETO:

“a instituicdo de regides metropolitanas ndo altera as competéncias municipais.
Apenas cria para os Estados a obrigacdo de articular e corroborar para o
planejamento da atuacio dos municipios. Entender em sentido contrario,
importaria em hierarquizar competéncias federativas (os Estados teriam
prerrogativa constitucional derivada para, por lei complementar, comprimir
competéncias materiais de municipios situados em areas conturbadas, gerando

competéncias municipais desuniformes).”34

De modo similar, PORTO NETO compreende que:

o fato de o Municipio integrar uma regido metropolitana, aglomeragdo urbana ou
microrregido (instituidas por lei complementar estadual) ou regido integrada de
desenvolvimento (instituida por lei complementar federal) ndo altera sua
competéncia em relagio a execucio dos servicos que, apesar disso, passa a se
subordinar a regulacio e ao planejamento regional e as normas de
organizacio compartilhada, nos termos definidos em lei complementar,
regulacdo e planejamento estes que sdo, por sua vez, suplementares aos editados
pela Unido Federal. Ndo seria compativel com o principio da Federac¢io e com
o da autonomia dos entes que a integram, sustentar que o Estado, por
decisao propria e exclusiva, possa absorver competéncias que a Constitui¢ao

Federal confere aos Municipios”s3®.
Apreciando o tema no julgamento da ADI n? 1.842/R], o ex-Ministro NELSON
JoBIM3¢ é claro ao afirmar que a competéncia estadual possui carater estritamente
procedimental, cabendo a ele instituir a regido metropolitana enquanto agrupamento
municipal que € e fixar as formas e os procedimentos a serem observados pelos municipios

na formulacao conjunta de decisdes, de modo que:

34 MARQUES NETO, Floriano Azevedo. As parcerias publico-privadas no saneamento ambiental. Revista
Eletrénica de Direito Administrativo Econémico. n. 2, mai/jun/jul, 2005, pp. 1-38, p. 31

35 PORTO NETO, Benedicto. Parecer juridico a respeito do Projeto de Lei n. 5.296/2005, que estabelece as
diretrizes para os servigos publicos de saneamento bdsico e politica nacional de saneamento bdsico (PNS). 2005,
p. 16-17. Disponivel em: https://revistajuridica.presidencia.gov.br. Acesso: 11/07/2016.

36 ADI 1.842/R]. Ministro relator: Luiz Fux. Plenario. Julgamento: 06/03/2013. Publica¢do DJ: 16/09/2013.
fls. 86.
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(i) O Estado nao decide politicas administrativas regionais;

(ii) O Estado ndo tem o poder de legislar em questao de interesse comum

dos Municipios; e

(iii) O Estado ndo pode se atribuir competéncias ou atribuicdes exclusivas

da autonomia municipal.

No mesmo julgamento, o entdo Ministro JoAQUIM BARBOSA, é bastante claro em
suas colocagdes quanto a preservacdo da autonomia municipal, mesmo com a criacao da
regido metropolitana, e na existéncia de compartilhamento entre Estado e municipios na

gestdo dos interesses concernentes a regido. Afirma ele:

“Assim, a criacdo de uma regido metropolitana ndo pode, em hipdtese alguma,
significar o amesquinhamento da autonomia politica dos municipios dela
integrantes, materializado no controle e na gestdo solitaria pelo estado das fung¢des
publicas de interesse comum. Vale dizer, a titularidade do exercicio das funcdes
publicas de interesse comum passa para a nova entidade politico-territorial-
administrativa, de carater intergovernamental, que nasce em consequéncia da
criagdo da regido metropolitana. Em contrapartida, o exercicio das fungoes
normativas, diretivas e administrativas do novo ente deve ser compartilhado com

paridade entre o estado e os municipios envolvidos.”37

Similar é a compreensao de DALMO DE ABREU DALLARI, quando afirma:

“Sao ainda oportunas para finalizar, algumas considera¢des sobre a integracdo de
municipios em regides metropolitanas, aglomeragdes urbanas e microrregioes. (...)
Os estados, nesse caso, colaboram com sua experiéncia e seu aparato técnico para
a melhor ordenacdo da execucdo das tarefas, mas cada municipio continua
integralmente autonomo e plenamente responsavel pelos encargos de sua
competéncia. Nao se altera, de forma alguma e em qualquer medida, o ‘tripé

federativo’”’38,

37 ADI 1.842/R]. Ministro relator: Luiz Fux. Plenario. Julgamento: 06/03/2013. Publicagdo DJ: 16/09/2013.
fls. 46.

38 DALLARI, Dalmo de Abreu. Parecer sobre o Projeto de Lei n. 5.296 de 2005 sobre a regulagido dos servigos
publicos de saneamento basico. Revista Juridica da Casa Civil da Presidéncia da Reptiblica, Brasilia, v. 7, n. 72,
p. 1-20, maio/2005, pp. 10. Disponivel em: www.planalto.gov.br. Acesso: 11.07.2016.
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Nesse esteio, é importante destacar que, no que tange a formulagdo das
decisdes relativas as a¢des a serem realizadas no ambito de uma regido metropolitana, bem
como no que se refere a execucdo das despesas para tal, os municipios-partes, junto ao
Estado instituidor da regido, devem possuir voz ativa, de modo que reste garantida a
representacdo efetiva de todos os atores envolvidos3°. Ndo pode o Estado, sob a premissa
de ter ele instituido a regido metropolitana, adotar decisdes autonomamente ou fazer sua
vontade prevalecer sobre a dos municipios integrantes. Sdo nesse sentido os ensinamentos

de ALAOR CAFFE ALVES, quando afirma:

“uma vez criada a regido metropolitana, fica vedado ao Estado, como ja
observamos, a impedir a participacio dos Municipios metropolitanos na
conducio normativa e administrativa a respeito da organizacio, do
planejamento e da execucio das fung¢des publicas de interesse comum, visto
que estas se incluem também na competéncia local daqueles Municipios, por
mandamento constitucional.

E importante notar, finalmente, que a institui¢do da regido metropolitana tem um
carater funcional, ou seja, destina-se a integrar o agrupamento dos Municipios
metropolitanos na organizacao, planejamento e execucdo das fung¢des publicas de
interesse comum. Desse modo, a referida integracdo pressupde a inafastavel
garantia de que os Municipios podem (e devem) participar das decisées e
acdes regionais, sob diferentes modalidades, em todas as fases de
organizacio, planejamento e execu¢do das fungdes publicas de interesse

comum.”# (g.n.)

Tem-se, pois, nas regides metropolitanas uma gestao compartilhada dos
servigcos publicos e demais atividades inseridas em sua competéncia. Participam dessa
gestao Estado e municipios, cabendo a coordenacao dos esforcos e a procedimentalizacao

ao ente estatal instituidor da area administrativa.

0 mesmo ALAOR CAFFE ALVES ressalta ainda que:

39 Nesse esteio, o Ministro Gilmar Mendes, ao proferir seu voto na ADI 1.842/R], afirma: “a participacdo dos
entes nessa decisdo colegiada ndo precisa ser paritaria, desde que aptas a prevenir a concentracdo de poder
decisoério no ambito de um tunico ente”. In: ADI n. 1.842/R]. Ministro relator: Luiz Fux. Plenario. Julgamento:
06/03/2013. Publicagdo DJ: 16/09/2013. fls. 184.

40 ALVES, Alaor Caffé. Regides metropolitanas, aglomeragdes urbanas e microrregides: novas dimensdes
constitucionais da organizacdo do Estado brasileiro. Revista de Direito Ambiental. Sdo Paulo, a. 6, n. 21,
jan,mar/2001, pp. 57-82.
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“a titularidade desses servicos comuns é compartilhada entre municipios e Estado.
(...) os municipios metropolitanos, isoladamente considerados, ndo sio titulares
desses servicos comuns. O Estado ndo é, igualmente, titular isolado dos mesmos.
As decisdes sobre sua organizacdo, planejamento, prestacio, concessio e
controle devem ser conjuntas, nos termos de um controle deliberativo
metropolitano, de carater publico e autarquico, intergovernamental no qual

tenham assento as representa¢des dos municipios metropolitanos e do Estado.”4!

(gn.)

A gestdo da regido metropolitana e dos servigos e atividades correlatos sera
efetuada por meio de um ente independente, autdbnomo, integrado por representantes do
Estado e dos municipios. Conforme evidenciado, a participacdo dos municipios é relevante
e lhes constitui um direito, uma vez tendo eles sido impositivamente incluidos dentro da
regido metropolitana, ndo podendo ser tolhida. Ao mesmo tempo, sendo garantida a
participacdo dos municipios no Conselho, as decisdes advindas desse ente lhes sdo
vinculantes, mesmo estando uma determinada municipalidade em contrariedade a mesma

ou ndo tendo manifestado a sua vontade sobre a matéria de interesse comum em questao.

Ainda com ALAOR CAFFE ALVES:

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

Se ele [0 municipio] ndo pode se excluir da regido metropolitana, em contrapartida
tem o direito de exigir sua participacao deciséria no plano intergovernametal,
em conjunto com o proéprio Estado (...). No entanto, estiao obrigados a aceitar
as decisdes implementadas pelo conselho metropolitano, mesmo que haja

inflexdes e atuagdes em seu préprio territério.”Z (g.n.)

41 ALVES, Alaor Caffé. Saneamento basico: a obscuridade juridica e suas razdes. Revista Sanear, Brasilia, 2008,
n. 3,ago/2008, pp. 12-20.

42 ALVES, Aladr Caffé. Formulacdo e implementa¢do de politicas publicas intergovernamentais. Cadernos
FUNDAP, n. 22,2001, pp. 117-131.
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Vé-se, portanto, que a atua¢do no planejamento e na execucdo das atividades
no ambito das regides metropolitanas (atividades essas, em geral, eminentemente de
competéncia municipal, originariamente) deve se dar de modo coordenado e
compartilhado entre Estado instituidor e municipios integrantes, num ambiente de

governanca entre os diversos atores que nela interagem.

Nesse diapasdo, é possivel afirmar que as regides metropolitanas sdo uma
forma de representacdo do denominado “federalismo cooperativo” ou “federalismo de
cooperacdo”, ao observa-las atuando conjuntamente e de modo colaborativo para a

consecucdo de uma finalidade de interesse comum.
2.3. O Federalismo de cooperac¢ao

A Constituicdo da Republica de 1988, ao delinear os contornos do Estado
brasileiro, elegeu a concepcdo de federalismo cooperativo como seu modelo
organizacional. Isso resta marcadamente claro a medida que o texto constitucional elenca
competéncias concorrentes para os entes federados em seu artigo 24 (além de em outros
dispositivos esparsos, que invocam a a¢do conjunta de entes federados para a realizacao de
seus objetivos), e no artigo 23, que trata das competéncias comuns. Tais dispositivos, por si
s6, ja anunciam a possibilidade de cooperacao entre Unido, Estados e Municipios, mesmo

que ndo de modo expresso.

O artigo 25, §39, por sua vez, ao conceder aos Estados competéncia para a
instituicdo de regido metropolitana com o objetivo de organizar e integrar o planejamento
e a execucao de func¢des publicas de interesse comum evidencia esse viés cooperativo,
posto que permite a criacdo de uma area onde a cooperacdo é um fator impositivo e

necessario.

Ademais, a Constituicdo Federal postula, de modo explicito, a cooperacao
como pratica a ser adotada pelos entes da federacdo com o objetivo de se atingir o

desenvolvimento equilibrado e o bem-estar nacional, ao tratar das competéncias comuns
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da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios. E nesses termos o disposto em

seu artigo 23, paragrafo unico:

“Paragrafo unico. Leis complementares fixardo normas para a cooperagio entre a
Unido e os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, tendo em vista o equilibrio

do desenvolvimento e do bem-estar em dmbito nacional.”

Referendando o tema, a Lei Complementar n2 140 /2011 referenda o tema,
ao tratar da cooperacao entre Unido, Estados e Municipios no que tange a prote¢do ao meio
ambiente e o desenvolvimento sustentavel. A lei é enfatica quanto ao agir cooperativo dos
diversos entes da federacdo, celebrando a acdo conjunta da Unido junto a Estados e

Municipios, e celebra normativamente a concep¢ao de federalismo cooperativo.

Ainda, apreciando a matéria no julgamento dos autos de recurso
extraordinario n. 485.583, a Ministra CARMEN LUCIA ANTUNES ROCHA extrai a inteligéncia do
dispositivo, no sentido de esta cooperacdo entre os entes federados no exercicio de suas

competéncias materiais comuns caracterizar um dever. Segundo a ministra:

“no que diz respeito a competéncia material comum, prevista no artigo 23 da
Constituicdo da Republica, atribuida conjuntamente a Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios, hd de se destacar, repita-se, que ndo envolve poder
legiferante, mas tdo somente de execucdo, exigindo-se cooperaciao entre os
entes federados no sentido de implementar as tarefas e objetivos ali

discriminados, nos termos do seu paragrafo tinico.”*3 (g.n.)

Note-se que o préprio conceito de federalismo estd profundamente
relacionado a concep¢do de cooperacao. A associagdo das partes integrantes esta na origem

do Estado Federal, tornando inseparaveis os conceitos de unido, alianga e cooperagao#4.

43 RE 485.583/PR - Parand. Relator: Ministra Carmen Lucia Antunes Rocha. Julgamento: 01/02/2010.
Publica¢do DJ: 23/02/2010.
44 HORTA, Raul Machado. Estudos de direito constitucional. Belo Horizonte: Del Rey, 1995, p. 19.
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PAULO BONAVIDES também associa a concepcdo de um modelo de Estado
federalista a de unido, compreendendo que “no Estado federal deparam-se varios Estados

que se associam com vistas a uma integracdo harmonica de seus destinos”4>.

Tracando um paralelo entre a concepcao de federacdo, compreendida como a
unido indissocidvel entre Estados, Distrito Federal e municipios, e as regides
metropolitanas, no caso das ultimas, esse dever de cooperacdo é explicito e imposto, uma
vez criada a lei complementar estadual pertinente, na forma do artigo 25, § 3¢, da Carta
Magna. Nessa égide, o desenvolvimento de ac¢des coordenadas, num esforco
cooperativo, pelos integrantes da regidao como meio de realizar interesses comuns é

um imperativo.

Como premissa da acdo cooperativa tem-se sempre a existéncia de uma
comunhdo de interesses a serem realizados, além da dificuldade ou impossibilidade de os
atores em questdo implementar adequadamente os servicos publicos e politicas publicas
de sua titularidade isoladamente. FERNANDO ABRUCIO ressalta a importancia da cooperacao,
ao afirmar:

“As relagdes intergovernamentais devem ser regidas pela construcdo de redes de
controle e cooperagdo e ndo por uma dicotomia entre centralizacio e
descentralizacdo, razdo pela qual se torna necessario estabelecer um
relacionamento intergovernamental que evite a desagregacio, a descoordenacio e

a competicdo selvagem entre os entes federativos, construindo um ambiente de
cooperagdo sob um marco pluralista.”46

No federalismo de cooperacdo se busca um equilibrio de poderes entre a
Unido e os Estados membros, estabelecendo lagos de colaboracdo na distribuicdo das
multiplas competéncias por meio de atividades planejadas e articuladas entre si,
objetivando fins comuns.*” Essa cooperacdo podera se dar de formas diversas, podendo

abarcar o planejamento integrado de politicas publicas, auxilios financeiros e

45 BONAVIDES, Paulo. Ciéncia politica. Sdo Paulo: Malheiros, 10. ed. 2000, p. 181.

46 ABRUCIO, Fernando Luiz; COSTA, Valeriano Mendes Ferreira. Reforma do Estado e o contexto federativo
brasileiro. Sdo Paulo: Fundagdo Konrad Adenauer - Stiftung, 1998. p. 34.

47 CURY, Carlos Roberto Jamil. Federalismo politico e educacional. FERREIRA, Naura Syria Carapeto (Org.).
Politicas publicas e gestdo da educagdo. Brasilia: Liber Livro, 2006. p. 115
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compartilhamento de recursos, a gestdo associada de servicos publicos, mediante a atuacao

concertada da Unido, Estados-membros e Municipios envolvidos.48

Esse mesmo equilibrio deve ser vislumbrado no ambito das regides
metropolitanas. Ou seja, no agir cooperativo, colaborativo e coordenado dentro da regiao
metropolitana, deve existir um equilibrio entre os diversos atores — municipios e Estado,
sem a prevaléncia ou sobreposicdo dos interesses de um ou outro sujeito sobre os dos
demais. Suas ag¢Oes e decisdoes devem ser concertadas. Isso implica a necessidade de um

ambiente de governancga.

A importancia da cooperacdo resta evidente no atinente a prestacdo de
servicos publicos. A¢des coordenadas entre a Unido, os Estados-membros e os Municipios

permite o melhor atendimento das necessidades dos administrados.
0 mesmo se da no espaco da regido metropolitana.

E fato haver situacdes nas quais um determinado servigo publico sera melhor
prestado, com ganhos de eficiéncia e economia, se o for num universo maior do que o de
um Unico municipio. Em outros casos, o servico pode ser apenas passivel de ser viabilizado
mediante o agir concertado entre entes federativos, seja em decorréncia da proépria
natureza do servico em questdo, seja em funcdo do seu elevado custo e a escassez de meios

econdmicos para que um ente federativo, sozinho, seja capaz de executa-lo.

Nesse esteio, tem-se 0s ensinamentos de GUSTAVO JUSTINO DE OLIVEIRA e ODETE

MEDAUAR, que afirmam:

“sdo evidentes as vantagens da cooperacgdo entre os entes federados, podendo ser
citadas: (a) a racionalizagdo do uso dos recursos existentes, destinados ao
planejamento, programacao e execu¢do de objetivos de interesses comuns, (b) a
criacdo de vinculos ou fortalecimento dos vinculos preexistenes, com a formagio

ou consolidacdo de uma identidade regional, (c) a instrumentalizacdo da promog¢ao

48 Para John Eberhard Schmidt-Assmann afirma que “na pratica, em realidade, faz-se manifesto que a
cooperacdo é condicdo ou pressuposto para o funcionamento do Estado”. SCHMIDT-ASSMANN, John
Eberhard. La teoria general del derecho administrativo como sistema. Madrid: Marcial Pons, 2003, p. 39.
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do desenvolvimento local, regional e nacional e (d) a conjugacdo de esforgos para

atender as necessidades da populagdo, as quais ndo poderiam ser atendidas de

outro modo diante de um quadro de escassez de recursos” 49,

E nesse cenario, de cooperagio, tipico do federalismo adotado pelo Brasil, na
forma da Constituicio da Republica, que devemos pensar a execucdo de servicos e

atividades no ambito das regides metropolitanas.

Uma vez compreendido o sentido do federalismo cooperativo, ao
observarmos a estruturacdo das regides metropolitanas e seus escopos, vé-se que elas
espelham a racionalidade nele esbocada. Veja-se: as regides metropolitanas, sem tolher a
autonomia dos municipios e reconhecendo os seus interesses locais, permite a tomada de
decisdes em conjunto, de modo concatenado, com vistas a melhor realizacao de interesses
comuns (dimensao do interesse local no espaco metropolitano) a todos os seus integrantes.
Nesse arranjo, o Estado possui a figura relevante de coordenador e propositor de politicas,
porém a sua presenca ndo pode ser capaz de violar as vontades da maioria dos municipios
integrantes da regido, sob pena de, na pratica, extirpar a sua autonomia. Em verdade, os
protagonistas na regido metropolitana deverdo ser os municipios - posto que mais

préximos e cientes dos reais interesses locais.

2.4. A Competéncia em matéria de saneamento no ambito das regides

metropolitanas

Para que possamos adentrar, especificamente, na disciplina e
regulamentacdo do saneamento basico dentro de uma regido metropolitana,
compreendendo-se a titularidade do servigo e a amplitude e limites da competéncia dos
diversos entes envolvidos, cabe, preliminarmente, um exame da legislagdo em matéria de
saneamento. Uma vez reconhecido o ente titular do servigo dentro da federacao, é que sera

possivel compreender como as competéncias sdao exercidas em ambito regional.

49 MEDAUAR, Odete; OLIVEIRA, Gustavo Justino de. Consércios publicos: comentdarios a lei 11.107/05. 6. ed.
Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2006. p. 23.
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Nesse contexto, o presente item subdivide-se em dois, estando o primeiro
destinado a apreciacao da regulamentagdo brasileira sobre saneamento basico e o segundo

a compreensao do modo de operacionaliza¢do de sua execu¢ao no espaco metropolitano.
2.4.1. A competéncia e titularidade do servigo publico de saneamento basico

De acordo com a Constituicdo da Republica, na forma de seu artigo 21, inciso
XX, é competéncia da Unido “instituir diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive

habita¢do, saneamento basico e transportes urbanos”.

Todavia, a matéria estd inserida nos servigos de competéncia comum de
todos os entes federativos, segundo inteligéncia do artigo 23, IX da Carta Magna, no que se

refere a melhoria das condi¢cdes de saneamento basico>0.

Em janeiro de 2007, em cumprimento ao disposto no referido artigo 21 do
texto constitucional, foi publicada a Lei federal n? 11.445, que estabelece diretrizes
nacionais sobre o tema e institui a politica federal de saneamento basico, vindo a ocupar
um vacuo normativo que ha muito demandava regulamentac¢do>!. Posteriormente, em 21

de junho de 2010, foi publicado o Decreto federal n? 7.217, regulamentando o texto legal.

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

IX - promover programas de constru¢io de moradias e melhoria das condigdes habitacionais e de
saneamento basico.”

51 E valido aqui fazer um breve relato da politica de saneamento bésico vigente no Brasil anteriormente ao
advento da Lei federal n. 11.445/07. Em 1969 foi criado, por meio do Decreto n. 949/69 o Plano Nacional de
Saneamento - PLANASA, programa cujo escopo era a expansao dos servigos de saneamento basico por meio
de grandes companhias estatais ligadas a cada Estado da federacdo - as Companhias Estaduais de
Saneamento Basico. Nesse modelo, os municipios delegavam aos estados a prestagdo dos servicos de
abastecimento de 4gua e esgotamento sanitario, enquanto os estados, por sua vez, remetiam a Unido, por
meio do Banco Nacional de Habitagdo - BNH, as atribui¢des relativas a formulacdo da politica de saneamento.
E nesse contexto que se estruturaram as delegacdes do servigo ptiblico de saneamento basico dos municipios
aos Estados, em geral com prazos de 30 (trinta) e 35 (trinta e cinco) anos - portanto, atingindo seu termo ao
longo dos anos 2000 e da presente década. O PLANASA permitiu a implementacdo de significativa
infraestrutura para os servigos de distribuicdo de d4gua e esgotamento sanitario, com a construgdo de estagdes
de tratamento de agua e esgoto e largo aumento da cobertura desses servigos, com elevado dispéndio de
recursos. Entre os anos de 1980 e 1985, o modelo do PLANASA atingiu seu esgotamento ante a crise
econdmica por que passou o pelo Brasil, associada a praticas gerenciais pouco eficazes. Em 1986, o BNH foi
extinto, passando para a Caixa Econdmica Federal os programas de financiamento de politicas urbanas. Pouco
tempo depois foi extinto o Ministério do Desenvolvimento Urbano e Meio Ambiente, ao qual se vinculava a
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A Lei possui um amplo espectro, buscando tratar dos varios contornos dos
servicos publicos de saneamento basico®2. Abrange tdépicos como a estrutura
principiolégica dos servigos, a operacionalizagdo do exercicio de sua titularidade, a
possibilidade e a forma de prestagao ser realizada de modo regionalizado, o planejamento e
a regulacdo dos servicos, aspectos de ordem econdmica, social e técnica, o controle social e

a politica federal de saneamento basico.

O conceito de saneamento basico é posto no artigo 32, inciso I, da Lei, in

verbis:

Art. 3¢ Para os efeitos desta Lei, considera-se:

I - saneamento basico: conjunto de servicos, infra-estruturas e instalacdes
operacionais de:

a) abastecimento de dgua potavel: constituido pelas atividades, infra-estruturas e
instalacdes necessarias ao abastecimento publico de agua potavel, desde a
captacdo até as liga¢des prediais e respectivos instrumentos de medicao;

b) esgotamento sanitario: constituido pelas atividades, infra-estruturas e

instalacdes operacionais de coleta, transporte, tratamento e disposicdo final

Secretaria Nacional de Saneamento. O setor ficou carente de diretrizes nacionais sélidas e bases
institucionais. Em 1990, houve a extingdo do Departamento Nacional de Obras, tendo sido posteriormente
criado o Programa de Modernizacdo dos Servigos de Saneamento — PMSS. Porém o programa nao foi éxitoso.
Com o Programa Nacional de Desestatizagdo - PND na década de 1990, aventou-se a possibilidade de
concessdo de tais servicos, contudo o servico publico de saneamento bdasico carecia das bases legais
necessarias. Atualmente, como afirma Alice Maria Gonzalez Borges, “recorrer os municipios as empresas
estaduais concessionarias dos servicos de abastecimento de agua é pratica largamente generalizada em todo
o Pais, que ndo pode ser ignorada, e que, certamente, ndo se deveu, tdo somente, a imposicdo, ja superada, dos
objetivos do PLANASA, mas sim, em grande parte, por ser a solucdo mais viavel para certas municipalidades”.
BORGES, Alice Maria Gonzalez. Temas de direito administrativo atual: estudos e pareceres. Belo Horizonte,
Férum, 2004, p. 241.

52 A Lei federal n. 11.445/07 obteve éxito em uniformizar o conceito de saneamento ambiental, ao trazer em
seu texto uma definicdo para uma expressao até entdo equivoca: ndo se sabia com exatidio quais os servigos
estariam inseridos na concep¢ao de saneamento basico, utilizando-se muito, também, o termo “saneamento
ambiental” para tratar da mesma tematica.

Ressalte-se que o Projeto de Lei inicial tratando do tema - Projeto de Lei n. 1.144/03 - trabalhava a matéria
de modo mais amplo, trazendo o conceito de saneamento ambiental, definido em seu artigo 22, inciso I, como
o “conjunto de agbes sOcio-econOmicas que tém por objetivo alcancar niveis crescentes de salubridade
ambiental, por meio do abastecimento de dgua potavel, coleta e disposi¢do sanitaria de residuos liquidos,
solidos e gasosos, promogdo de disciplina sanitaria do uso e ocupagio do solo, drenagem urbana, e controle
de vetores e reservatdrios de doengas transmissiveis, com a finalidade de proteger e melhorar as condi¢des
de vida, tanto nos centros urbanos, quanto nas comunidades rurais mais carentes”. Esse projeto foi
arquivado, ante a aprovagdo do Projeto de Lei n. 7.361/06, que deu origem a Lei federal n. 11.445/07.
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adequados dos esgotos sanitarios, desde as liga¢des prediais até o seu lancamento
final no meio ambiente;
¢) limpeza urbana e manejo de residuos sélidos: conjunto de atividades, infra-
estruturas e instalagdes operacionais de coleta, transporte, transbordo, tratamento
e destino final do lixo doméstico e do lixo origindrio da varricdo e limpeza de
logradouros e vias publicas;
d) drenagem e manejo das aguas pluviais urbanas: conjunto de atividades, infra-
estruturas e instalagdes operacionais de drenagem urbana de aguas pluviais, de
transporte, detencdo ou retencdo para o amortecimento de vazdes de cheias,
tratamento e disposicdo final das dguas pluviais drenadas nas areas urbanas;
Observe-se que, ndo obstante a concep¢ao de saneamento basico delineada
pela Lei federal n? 11.445/07, ser bastante abrangente, abarcando servigos publicos
diversos de naturezas diversas®3, o conceito ndo inclui os recursos hidricos, como resta

expressamente disposto em seu artigo 4254,

Da defini¢do de saneamento trazida pelo artigo 3¢, é possivel perceber que a
natureza do servigo publico de saneamento basico, por si sg, implica que a sua prestacdo
se dé em rede, de modo integrado - especialmente considerando-se as func¢des de
abastecimento de dgua e de esgotamento sanitario. Afinal, as bacias hidrograficas criam ou
impdem uma légica que ira, necessariamente, imperar sobre o servigo. A captacao de agua,
por exemplo, em muitas ocasides, se dara em municipio diverso daquele em que ocorrera o
abastecimento. Do mesmo modo, o manejo e deposicdo dos residuos soélidos -
especialmente considerando-se as grandes regides metropolitanas - podera se dar em
municipio diverso daquele de origem, em virtude de contingéncias faticas, como a
existéncia/inexisténcia de um local adequado para tal. Portanto, é coerente que o
planejamento, organizacao e prestacdo das atividades concernentes ao saneamento basico
se dé no ambito da regido metropolitana, por meio de acdes coordenadas entre os seus

varios integrantes.

53 A Lei também é clara quantos as atividades de saneamento que nio constituem servigos ptiblicos, tratando
do tema em seu artigo 52. Tratam-se daquelas a¢des executadas por meio de solugdes individuais em que o
usuario ndo depende de terceiros para operar os servigos em questdo e das agoes e servicos de saneamento
basico de responsabilidade privada, bem como o manejo de residuos de responsabilidade do gerador.

54 Os recursos hidricos sao disciplinados na legislacao brasileira pela Lei federal n? 9.433/97, que institui a
Politica Nacional de Recursos Hidricos e cria o Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos.
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Nesse sentido sdo as ponderacdes de MANOEL GONCALVES FERREIRA FILHO, ao

“A experiéncia revela a impossibilidade da solu¢édo de certos problemas no ambito
restrito e exclusivo do municipio. Na verdade, alguns problemas, dos mais graves
que afligem a populacdo, ndo podem ser resolvidos por um municipio isolado, ja
que extravasam os seus limites. E o que ocorre, por exemplo, com relagdo ao
abastecimento de agua, ao tratamento de esgotos, e mesmo ao combate a poluicao,

nas cidades”.55

Ademais, os altos custos envolvidos na criacdo de redes de saneamento

colaboram para que a sua prestacdo se dé de modo integrado, de modo que o investimento

necessario a construcdo, manutencdo e operacao da rede seja repartido entre diversos

entes. Nesse sentido bem observou o Ministro GILMAR MENDES, em seu voto na ADI n?

1.842/RJ:

“Com efeito, a integracdo do planejamento e execu¢do do saneamento basico de
agrupamento de municipios nido sé privilegia a economicidade e eficiéncia de
recursos naturais e financeiros - por exemplo, aproveitando estagcdo de tratamento
e redes de distribuicdo e coleta para diversas comunidades - como permite
subsidios cruzados, isto é, a compensacdo de deficit na prestacao de servico em
determinadas 4reas com o superdvit verificado nas areas de maior poder

aquisitivo.” 5,

Nesse esteio, os servigos de saneamento basico sdo atividades que tornam

dificultosa a presenca de diversos prestadores, em regime de concorréncia.

observar:

Esse complexo panorama é bem resumido por VITOR RHEIN SCHIRATO, ao

“0 servigo de saneamento basico compreende as atividades de producao, adugio e
distribuicdo de dgua, bem como coleta, tratamento e disposicdo final dos esgotos,

de forma que sua prestacdo implica a instalacdo de uma rede de provimento de

55 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Comentdrios a Constituicdo brasileira, 1986, p. 671-672.
56 ADI 1.842/R]. Ministro relator: Mauricio Corréa. Voto do Ministro Nelson Jobim. Data: 08/03/2006, p. 172.
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servicos que transportard a agua a ser fornecida aos consumidores finais bem
como o esgoto produzido para tratamento em estagdes proprias.

Tendo em vista a existéncia da malha dutoviaria, verifica-se a existéncia de
monopdlio natural na prestagdo dos servicos de saneamento basico, visto que a
duplicacdo dos meios necessarios para a prestacdo de tais servicos seria por
demais custosa, ou mesmo inviavel em determinadas situagdes. Portanto, estes

servicos sdo prestados normalmente por um Unico agente por regido geografica
Dada a estrutura da prestacido dos servicos de saneamento basico, a qual, frise-se,
depende de rede de dificil ou até mesmo impossivel duplicagdo, tem-se uma
situacdo na qual até mesmo em paises com alto indice de competi¢do na prestacio
dos servicos publicos, como o Reino Unido, por exemplo, a prestagdo dos servicos

de saneamento basico é realizada de forma monopolisticas por um tnico agente

por regiio”>7.

Voltando-se ao texto da Lei federal n. 11.445/07, tem-se que o seu artigo 22
arrola os principios reitores da prestacao dos servicos publicos de saneamento basico. O
dispositivo demonstra a preocupacdo do legislador com a universalizac¢dao dos servicos a
toda a populacao, qualificando-a como um principio em seu inciso I. O inciso seguinte trata
da integralidade dos servicos, “compreendida como o conjunto de todas as atividades e
componentes de cada um dos diversos servicos de saneamento basico, propiciando a
populacdo o acesso na conformidade de suas necessidades e maximizando a eficacia das
acoes e resultados”. Outro principio é aquele que impde a adequagdo das atividades de
abastecimento de agua, de esgotamento sanitario, de limpeza urbana e de manejo de
residuos so6lidos a protecao do meio ambiente e a saide publica (inciso III). Paralelamente,
tem-se a disponibilidade, em todas as areas urbanas, de servicos de drenagem e de manejos
das aguas pluviais adequados a saude publica, a seguranca da vida e do patrimonio publico
e privado (inciso IV), além da adequacgao das técnicas, métodos e processos que considerem
as peculiaridades locais e regionais (inciso V). O inciso VI, por sua vez, demonstra um
compromisso com o desenvolvimento das comunidades menos favorecidas e com o meio

ambiente, ao afirmar como principio a “articulacdo com as politicas de

57 SCHIRATO, Vitor Rhein. Setor de saneamento bdsico: aspectos juridico-administrativos e competéncias
regulatorias. Revista de Direito Administrativo. n. 237, jul/set 2004, pp. 119-141, p. 120-121.
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desenvolvimento urbano e regional, de habitacdo, de combate a pobreza e de sua
erradicacao, de prote¢do ambiental, de promog¢do da saude e outras de relevante interesse
social voltadas para a melhoria da qualidade de vida, para as quais o saneamento basico
seja fator determinante”. O inciso seguinte, por sua vez, ressalta a eficiéncia e a
sustentabilidade econémica dos servicos. Tem-se, ainda, como principios dos servicos
publicos de saneamento basico a utilizacdo de tecnologias apropriadas, considerando a
capacidade de pagamento dos usudrios e a adocdo de solugdes graduais e progressivas
(inciso VIII); a transparéncia das a¢des (inciso IX), o controle social (inciso X); a seguranga,
qualidade e regularidade dos servicos (inciso XI); a integracdao das infra-estruturas e
servicos com a gestdo eficiente dos recursos hidricos; e, por fim, a adogdo de medidas de

fomento a moderacao do consumo de agua.

Note-se que os principios supramencionados ensejam deveres de ndo tdo
simples cumprimento pelos titulares do servico publico de saneamento, como a
universalizacdo e a integralidade dos servicos. Ainda, fala na articulagdo com as politicas de
desenvolvimento regional. Observando-se tais principios, associados a natureza dos
servicos publicos de saneamento ora exposta tem-se que, de fato, ndo apenas podem ser
caracterizados como servicos de interesse comum, bem como a sua prestagdo ser3,
possivelmente, mais racional, eficiente e apta a realizar o intuito propugnado pelo
legislador, se realizada no ambito da regiao metropolitana, pelo conjunto de

municipios de modo coordenado, do que por cada ente municipal isoladamente.

A tematica especifica atinente a titularidade do servigo publico de
saneamento é objeto do capitulo Il da Lei, que traz regras acerca do tema em seus artigos
82 a 13. Apesar de tratar do tema da titularidade, a lei se esquivou de explicitar o sujeito
titular da prestacdo dos servicos de saneamento basico — Municipio ou Estado, deixando,

portanto, de pacificar controvérsia que ja circundava a matéria ha algum tempo.

A doutrina, ao se debrucar sobre o tema, indica, majoritariamente, a
compreensao de que os servigos de saneamento basico seriam de titularidade municipal,

dado o interesse local prevalente em sua prestacdo, sustentando a postura aqui adotada.
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Nesse sentido, afirma ALICE MARIA GONZALEZ BORGES:

“ante o que dispde a Constituicdo da Republica, situam-se os servicos de
saneamento basico e abastecimento de 4gua na dérbita da competéncia prépria dos
Municipios, ainda que respeitadas as diretrizes federais previstas no art. 21, inc.
XX, da Constituicio da Republica: isto, ndo somente por serem de interesse
predominantemente local (art. 30, inc. II), como por caber aos Municipios, nos
termos do art. 30, inc. V, a competéncia para organizagdo dos servicos que lhes sdo

préprios, inclusive mediante concessdo e permissio.”>8
Paralelamente, de acordo com VITOR RHEIN SCHIRATO, “entende-se que a
competéncia para prestar os servicos de saneamento basico é municipal, uma vez que os
servicos de saneamento basico sao considerados servigos publicos de interesse local,
uma vez que o utente final dos servigos é o municipe”>°. O autor pondera, contudo, que
essa competéncia ndo impede o municipio de transferir a outro ente federativo, por meio

de convénio, a competéncia para a execucao direta da atividade.

FLORIANO DE AZEVEDO MARQUES NETO, por sua vez, apreende as dificuldades que
permeiam o servigo publico de saneamento basico e a discussdo quanto a sua titularidade,
chegando a mesma conclusdo (preponderante) de que dela sdo detentores os entes

municipais, dado o interesse local subjacente. Observa ele:

“0O ponto controvertido esta no abastecimento de agua e no esgotamento sanitario.
0 cerne da polémica esta no tocante ao sistema de e distribuicdo de dgua e coleta
de esgotos sanitarios, especialmente em Municipios que demandam solugao
integrada que engloba diversos Municipios. O que ndo deixa de causar-me espécie,
pois seria nas etapas da cadeia que envolvem transcendéncia do territério
municipal (v.g. captacdo, adugdo de agua bruta, tratamento, aducdo de agua tratada
e reservacdo de agua) - que deveria existir maior conflito de posigdes.
Desafortunadamente, move o debate o interesse em travar relagdo direta com o
usudrio (e, por conseguinte, arrecadar tarifas e determinar como serdo prestados

os servicos). Nao consigo ver como o fato de os servicos demandarem solugdes

58 BORGES, Alice Gonzales. Temas de direito administrativo atual: estudos e pareceres. Belo Horizonte, 2004, p.
234.

59 SCHIRATO, Vitor Rhein. Setor de saneamento bdsico: aspectos juridico-administrativos e competéncias
regulatorias. Revista de Direito Administrativo. n. 237, jul/set 2004, pp. 119-141, p. 137.
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transmunicipais no upstream descaracterizar as etapas de distribuigcdo de agua e
de coleta de esgotos como atividades instrinsecamente locais (e portanto cabentes

aos Municipios)” 60,

A jurisprudéncia também ja sinalizava essa linha de compreensao, como se

denota do seguinte julgado:

"Concessdo de servigos publicos. Invasio, pelo Estado-Membro, da esfera de
competéncia da Unido e dos Municipios. (..) Os Estados-Membros - que nao
podem interferir na esfera das relagdes juridico-contratuais estabelecidas
entre o poder concedente (quando este for a Unido Federal ou o Municipio) e
as empresas concessionarias - também ndo dispdem de competéncia para
modificar ou alterar as condi¢des, que, previstas na licitagdo, acham-se
formalmente estipuladas no contrato de concessao celebrado pela Unido (energia
elétrica - CF, art. 21, XII, b) e pelo Municipio (fornecimento de agua - CF, art. 30,1 e
V), de um lado, com as concessionarias, de outro, notadamente se essa ingeréncia
normativa, ao determinar a suspensdo temporaria do pagamento das tarifas
devidas pela prestacdo dos servigcos concedidos (servigos de energia elétrica, sob
regime de concessdo federal, e servicos de esgoto e abastecimento de agua, sob
regime de concessdo municipal), afetar o equilibrio financeiro resultante dessa
relagdo juridico-contratual de direito administrativo.” (ADI 2.337-MC, rel.
Min. Celso de Mello, julgamento em 20-2-2002, Plenario, D] de 21-6-2002.).

Em que pese a compreensdo, consoante o Texto Constitucional, de que a
competéncia para a organizacdo e prestacdo dos servicos de saneamento basico é
municipal, a realidade fatica, em diversas ocasides a contrariava, com a exploracao de tais
servigos pelas empresas estaduais de saneamento (as quais investiram na construcdo de
redes de esgotamento sanitario e tratamento de agua), sendo a adesdo municipal as
mesmas praticamente compulséria. Nesse cendrio, o Estado possuia interesse em ser
declarado titular de tais servicos, dados os investimentos por ele previamente realizados,

além do lucro decorrente da prestacdo pelas empresas estaduais.

Essas dificuldades que permeiam o tema foram bem observadas pelo

Ministro NELSON JOBIM, ao proferir o seu voto na ADI n® 1842 /R], quando afirma:

60 MARQUES NETO, Floriano Azevedo. As parcerias publico-privadas no saneamento ambiental. Revista
Eletrénica de Direito Administrativo Econémico. n. 2, mai/jun/jul, 2005, pp. 1-38, p. 30.
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“O maior problema, partindo-se da premissa da titularidade municipal ou
intermunicipal, é dar solugdo as relagdes que se estabeleceram, nos ultimos anos
entre os MUNICIPIOS as COMPANHIAS ESTADUAIS.

“Isso porque, muitas vezes, somente por meio de uma prestagio em escala
(subsidios cruzados) e de forma universal é possivel que o SANEAMENTO BASICO
esteja presente em todos os MUNICIPIOS, ricos e pobres.

“Além disso, tem-se presente também o problema dos investimentos ja realizados
pelas COMPANHIAS ESTADUAIS na montagem de sistema de ABASTECIMENTO DE
AGUA e TRATAMENTO DE ESGOTO.

Finalmente, é de se esclarecer ainda que alguns municipios, especialmente os
deficitarios ou que congregam comunidades carentes, tém interesse de conservar a

prestacio do servico sob a responsabilidade das Companhias Estaduais.” 61.

Ao final do julgamento, o Supremo Tribunal Federal, contudo, referendou o
posicionamento ora adotado, no sentido de a titularidade e competéncia dos servigos de

saneamento basico serem municipais®2, ao enfrentar a matéria na analise das ADIs n?®

61 ADI 1.842/R]. Ministro relator: Mauricio Corréa. Voto do Ministro Nelson Jobim. Data: 08/03/2006, p. 62-
64.

62 £ necessario que se faca uma breve observacio no tocante a titularidade municipal do servico publico de
saneamento basico (posto que predominantemente local) face a titularidade do recurso hidrico, a qual é
detida, na maior parte das vezes, pelos Estados ou pela Unido federal, na forma do art. 20, Ill e IV, e do art. 26,
VI. E importante salientar que o fato de o legislador constituinte ter atribuido a titularidade de um bem
necessario a prestacdo de um servico a um determinado ente da federacdo ndo implica, necessariamente, que
a titularidade do servigo correlato e a competéncia por sua prestagdo tenha de ser atribuida também aquele
ente. Nesse sentido, Luiz Henrique Antunes Alochio afirma: “Nao podemos confundir o servigo de saneamento
basico-agua com a outorga de agua bruta, para prestacdo daquele servico. (..) A distincdo é relevante,
especialmente para sabermos que a titularidade da 4gua bruta (se da Unido ou se do estado) ndo altera, por si
s6, a titularidade da prestacdo de servigos de saneamento (essencialmente municipal, por ser de interesse
local)”. (In: ALOCHIO, Luiz Henrique Antunes. Direito do saneamento: introducdo a Lei de Diretrizes
Nacionais de Saneamento Basico (Lei Federal n. 11.445/2007). Campinas: Millennium, 2007). Como observa
Luis Roberto Barroso, “a Unido e os estados ndo podem dispor arbitrariamente da autoridade de conceder ou
negar outorgas. Somente serd legitima a recusa quando houver um fundamento relevante e de interesse
publico, como, por exemplo, a ameaca de dano para o sistema hidrico em geral. Veja-se que o acesso a agua
ndo depende de qualquer tipo de licitacdo para sua outorga. Pois bem: a vista de tais premissas, é certo que a
Unido e os estados deverdo conceder as outorgas solicitadas, salvo situagdes excepcionais, quando se tratar
de um servigo publico atribuido pela Carta a outro ente federativo, para cuja prestacdo a utilizacdo da dgua
seja indispensavel, como é o caso do saneamento”. (In: BARROSO, Luis Roberto. Saneamento basico:
competéncias constitucionais da Unido, estados e municipios. Revista Eletronica de Direito Administrativo
Econdémico, n. 11, ago. set, out./ 2007, pp. 1-21, p. 6. Disponivel em: www.direitodoestado.com).
Paralelamente, Ricardo Marcondes Martins afirma: “quando um ente federativo tem competéncia privativa
para prestar um servigo e para tanto necessita usar um bem de outro entre federativo, a outorga do uso desse
bem passa a ser vinculada: ndo pode o ente titular do bem recusar, se atendidas as exigéncias legais
(exigéncias que devem ser razodaveis), a outorga do uso ao ente que deve prestar o servico”. (In: MARTINS,
Ricardo Marcondes. Titularidade do servico de saneamento basico. Revista de Direito Administrativo, v. 249,
2008, pp.171-198, p. 178-179).
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1842/R] e n2 2.077/BA, propostas anteriormente ao advento da Lei federal n? 11.445/07,
porém julgadas tdo somente em 2013%. No acorddao da ADI n? 1.842/R] restou
expressamente consignada a competéncia municipal, a qual ndo se esvai mesmo quando o
municipio integra uma regido metropolitana (ndo obstante esse fator implicar uma

limitacdo de autonomia).

2.4.2. A execucao do servico publico de saneamento basico no ambito das regioes

metropolitanas

Uma vez ja apreciada e compreendida a forma de prestacdo dos servicos
publicos, genericamente, no ambito da regido metropolitana, cabe examinarmos,
especificamente, a organizacdo e a execug¢do concernentes aos servicos de saneamento

basico no espaco regionalizado.

Dadas as caracteristicas dos servicos de saneamento basico, decorrentes de
sua natureza, na seara da regido metropolitana, o saneamento basico deixa de ser
compreendido como servico de interesse eminentemente local e passa a ser compreendido
como servico de interesse regional, o que implica a sua execu¢do, de modo cooperado e

colaborativo entre os diversos entes integrantes da regido metropolitana.

Entretanto, é necessario ressaltar que o fato de os servicos de saneamento
basico ganharem fei¢des regionais, sendo organizados pelo ente metropolitano, ndao implica
a transferéncia de sua titularidade e competéncia por sua prestagdo ao Estado pelo simples
fato de ser ele o ente instituidor da regido metropolitana por meio de lei complementar.
Compreender pela assung¢do pelos Estados das competéncias em matéria de saneamento
em virtude da instituicdo da regido metropolitana demonstra uma compreensao
equivocada do artigo 25, §32 da Constituicdo da Republica. Como bem observa RICARDO

MARCONDES MARTINS:

63 E possivel que o grande lapso temporal transcorrido desde a propositura da agio perante o STF (2004, no
caso da ADI n® 1.842-5/R]) se deva, ao menos em parte, a expectativa do poder judiciario quanto a disciplina
da matéria pelo poder legislativo. Entretanto, ao fazé-la, em 2007, o poder legislativo se esquivou de tratar do
tema “titularidade” de modo objetivo e expresso, tendo sido necessario que o poder judicidrio se
pronunciasse a respeito para findar a instabilidade juridica que até entdo pairava.
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“A leitura atenta do dispositivo constitucional referido indica que, se, por um lado,
aos estados foi, de fato, expressamente atribuida a competéncia para instituir a
regido metropolitana, por outro, implicitamente, foi também atribuida a
competéncia para disciplinar os assuntos afetos ao interesse metropolitano. Assim,
eventuais particularidades do saneamento bdasico decorrentes da integracdo
regional de municipios limitrofes podem ser estabelecidas na legislacdo estadual.
Dai afirmar que cabe aos estados a prestacdo do servigo ha uma distancia bem
longa, que sé intuitos advocatorios justificam ser percorrida. Do ponto de vista
cientifico, vislumbrar no dispositivo constitucional a atribuicdo ao estado da
titularidade de todos os servicos locais afetos a regido metropolitana é, com todo
respeito, insustentavel”64,

O autor, acertadamente, conclui afirmando que o servico de saneamento
basico “é servigo local, mesmo na regiao metropolitana, pois a prestacdo ndo extravasa,
pela sua natureza, o limite territorial do municipio. Os municipios sao os titulares do
servico de saneamento nas regioes metropolitanas, mas, ao presta-lo, devem

obedecer aos condicionamentos, justificados pelo interesse regional, impostos na

legislacdo estadual”é5 (g.n.).

Seguindo a linha do que ja fora exposto no tocante a prestacao de servicos
publicos nas regides metropolitanas, em sentido lato, a organizacao e execucdo dos
servicos de saneamento basico no espago metropolitano dar-se-a mediante a agdo conjunta
e colaborativa de todos os entes envolvidos - quais sejam os municipios integrantes mais o

Estado que instituiu a regiao, sem a prevaléncia decisional do ultimo sobre os primeiros.

Foi nesse sentido a decisdao do Supremo Tribunal Federal na ADI n® 1.842/R].
0 acérdao tratou de evidenciar a autonomia municipal, mesmo diante da compulsoriedade
da regido metropolitana, uma vez tendo sido ela instituida pelo Estado por meio de lei

complementar®®, com vistas a melhor realizacdo dos interesses comuns. O interesse

64 MARTINS, Ricardo Marcondes. Titularidade do servico de saneamento basico. Revista de Direito
Administrativo, v. 249, 2008, pp. 171-198, p. 181.
65 MARTINS, Ricardo Marcondes. Titularidade do servico de saneamento basico. Revista de Direito
Administrativo, v. 249, 2008, pp. 171-198, p. 182.
66 Dispde o acérdao: “A Constituicdo Federal conferiu énfase a autonomia municipal ao mencionar os
municipios como integrantes do sistema federativo (art. 12 da CF/1988) e ao fixa-la junto com os estados e o
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comum, na leitura da e. Corte, “inclui fun¢des publicas e servicos que atendam a mais de um
municipio, assim como os que, restritos ao territério de um deles, sejam de algum modo
dependentes, concorrentes, confluentes ou integrados de fungbes publicas, bem como

servigos supramunicipais”.

Ao tratar especificamente do saneamento basico e considerando as
especificidades do servico, restou reconhecida a competéncia comum da Unido, Estados e
Municipios no sentido de promover a sua melhoria, bem como a existéncia de efetivo

interesse comum no espac¢o metropolitano. Nesse sentido restou consignado no decisum:

“Nada obstante a competéncia municipal do poder concedente do servigo publico
de saneamento basico, o alto custo e o monopdlio natural do servico, além da
existéncia de varias etapas - como captacdo, tratamento, aducdo, reserva,
distribuicdo de dgua e o recolhimento, conducio e disposicdo 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 instituicio de
regioes metropolitanas, aglomeragdes urbanas e microrregides, nos termos do

art. 25, § 39, da Constitui¢cdo Federal”.

O texto do acérdao torna a enaltecer a preservagdo da autonomia municipal
dentro da regido metropolitana, a ndo prevaléncia da figura do Estado em relacdo aos
municipios e a importancia da execucdo conjunta das prestagdes referentes ao servico

pelos entes integrantes da mesma, dispondo:

“A instituicdo de regides metropolitanas, aglomerag¢des urbanas ou microrregides
pode vincular a participagdo de municipios limitrofes, com o objetivo de executar
e planejar a funcdo publica do saneamento bdasico, seja para atender
adequadamente as exigéncias de higiene e saide publica, seja para dar viabilidade

econdmica e técnica aos municipios menos favorecidos. Repita-se que este carater

Distrito Federal (art. 18 da CF/1988). (..) O interesse comum e a compulsoriedade da integracao
metropolitana ndo sdo incompativeis com a autonomia municipal.” ADI 1.842/R]. Ministro relator: Mauricio
Corréa. Voto do Ministro Nelson Jobim. Data: 08/03/2006, p. 2.
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compulsdério da integracio metropolitana ndo esvazia a autonomia
municipal.

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

0 interesse comum é muito mais que a soma de cada interesse local envolvido, pois
a ma condugio da funcdo de saneamento basico por apenas um municipio pode
colocar em risco todo o esfor¢o do conjunto, além das consequéncias para a saude
publica de toda a regido.

O parametro para afericdo da constitucionalidade reside no respeito a divisao de
responsabilidades entre municipios e estado. E necessario evitar que o poder
decisorio e o poder concedente se concentrem nas mios de um unico ente
para preservacio do autogoverno e da autoadministracdo dos municipios.
Reconhecimento do poder concedente e da titularidade do servigo ao colegiado
formado pelos municipios e pelo estado federado. (..) A participa¢do 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”. (g.n.)

Nao obstante, é importante observar que a propria Lei federal n? 11.445/07,
que estabelece diretrizes nacionais para o saneamento, traz um capitulo (Capitulo III)

destinado a previsao e disciplina da prestagdo regionalizada do servico em questao.

Compreende-se como presta¢do regionalizada a situagdo em que um mesmo
prestador é responsavel pela execucdo de determinada atividade em mais de um

municipio, conjuntamente - integrem eles uma regido metropolitana ou nao.

Tal possibilidade criada pela lei é interessante, a medida que demonstra o
reconhecimento, pelo legislador ordinario, de uma realidade comum a diversos municipios
brasileiros, que, pequenos e carentes, seriam incapazes de executar os servicos publicos de
saneamento basico autonomamente. Nao obstante, reconhece também a natureza dos
servicos de saneamento basico, que, em muitas ocasides, demandam a prestac¢do integrada
- seja porque essa se mostra como a Unica forma possivel, seja porque se mostra mais

condizente ao principio da economicidade.
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Na prestacao regionalizada, os planos de saneamento basico dos diversos
municipios deverdo ser compativeis entre si, a fiscalizagdo e a regulacao deverdo ser as

mesmas para todos os participes, além de a remuneracdo dever se dar de modo unitario. E

nesse sentido o disposto no artigo 14 do diploma legal, in verbis:

Art. 14. A prestacdo regionalizada de servigos publicos de saneamento basico é
caracterizada por:

[ - um Unico prestador do servico para varios Municipios, contiguos ou nio;

I - uniformidade de fiscalizacdo e regulacdo dos servicos, inclusive de sua
remuneracao;

III - compatibilidade de planejamento.

De acordo com o artigo 16 da Lei federal n. 11.445/07, a prestacao
regionalizada poderd ser realizada por 6rgao, autarquia, fundacdo de direito publico,
consoércio publico, empresa publica ou sociedade de economia mista estadual, do Distrito
Federal, ou municipal, ou por empresa a que se tenham concedido os servigos®’. No caso

das regides metropolitanas do Estado de Sao Paulo, este ente é o Conselho de

Desenvolvimento, na forma da Lei Complementar n? 760/94.

Quanto a tematica atinente a operacionalizacao das atividades de fiscalizacao
e regulacdo na prestagdo regionalizada dos servicos, esta foi tratada pelo artigo 15 da lei de
saneamento, que prevé duas possibilidades, quais sejam: i) a realizagdo de tais atividades
por 6rgao ou entidade da Federagdo a que o titular dos servicos tenha delegado o exercicio
das competéncias de regulacdo e de fiscalizacao por meio de convénio de cooperacao; ii) a
realizacdo de tais atividades por consércio publico de direito publico integrado pelos
titulares dos servigcos de saneamento. Enaltecendo a comunhdo de interesses vigente no
ambito regional e a organizacao conjunta do servico de saneamento, o artigo 24 da Lei

prevé, ainda, que, na hipotese da prestacdo regionalizada “os titulares poderdo adotar os

67 Nas hipéteses em que a execugao dos servicos for delegada pelo Municipio titular dos servigos a outro ente
publico, no ambito da prestagdo regionalizada, o contrato de programa se apresenta como instrumento
adequado para formalizar essa transferéncia de obriga¢des. Nesse sentido: HOHMANN, Ana Carolina. O
contrato de programa na lei federal n? 11.107/05: instrumento de cooperacdo interfederativa. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2016, p. 240.
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mesmos critérios econOmicos, sociais e técnicos da regulacdo em toda a area de

abrangéncia da associa¢do ou da prestacdo”.

Do exposto no presente item, resta claro que a gestao e execucdo de servicos
publicos no ambito de uma regiao metropolitana envolvera sempre, invariavelmente, uma
diversidade de entes, dada a necessaria participagdo dos municipios integrantes e do
Estado. Ademais, também ¢é prevista a participacdo da sociedade na gestdo dos servigos
prestados no bojo da regido metropolitana - racionalidade essa também presente na lei de
saneamento basico. Nesse esteio, no que toca, a organizacdo, gestdo e prestacdo dos
servicos de saneamento bdasico no espaco metropolitano, é observavel verdadeira
governanga interfederativa - aspecto este que serd examinado no proéximo item do

presente parecer.

3. A evolucdo do Direito na regulacio do servico de saneamento no ambito da

regiao metropolitana

Apébs a anadlise teédrico-conceitual dos dois primeiros capitulos, tendo por
objetivo delimitar o conceito de unidades regionais (regido metropolitana, aglomerado
urbano e microrregidao) e explicar a racionalidade da gestdo do servico publico de
saneamento basico no ambito das regides metropolitanas, passa-se ao estudo descritivo da
evolucdo das fontes do Direito na regulacao do servigo de saneamento no ambito da regiao

metropolitana.

Por fontes do Direito quer-se dizer “os centros produtores de normas”¢8, O
estudo deste capitulo se pautara, basicamente, pela analise da legislacio e da

jurisprudéncia.

Relativamente a gestdo dos servicos no ambito das unidades regionais é

necessario ter em conta a importancia da fonte jurisprudencial, uma vez que a legislacao,

68 ]GNIOR, Ferraz. Tércio Sampaio. Introdugdo ao Estudo do Direito. Sdo Paulo, Atlas, 1991. p. 200.
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mesmo apos a entrada em vigor do Estatuto da Metrdpole (Lei federal n? 13.089/13), ndo
adentra a minucias consolidadas na interpretacdo jurisprudencial. Em especial, sera
analisado o precedente da Suprema Corte, estabelecido quando do julgamento da ADI n?
1.842/R], em 28 de fevereiro de 2013, o qual tem servido de parametro para decisdes

posteriores, como a ADI n?2 2077 do Estado da Bahia, julgada em 03 de margo de 2013.

A relevancia dada ao entendimento expresso no precedente do STF justifica-
se com maior razdo em face do movimento verificado no Direito brasileiro de
fortalecimento da importancia dos precedentes das Cortes Superiores, o que pode ser,
ainda que com certa dose de exagero, ser apelidado como processo commonlawlizagdo do

direito patrio®°.

Orientacao explicitada no art. 927 do Novo CPC, o qual dispde explicitamente

que:

Art. 927. Os juizes e os tribunais observarao:

I - as decisdes do Supremo Tribunal Federal em controle concentrado de
constitucionalidade;

II - os enunciados de siimula vinculante;

III - os acérddos em incidente de assunc¢do de competéncia ou de resolucido de
demandas repetitivas e em julgamento de recursos extraordinario e especial
repetitivos;

IV - os enunciados das stumulas do Supremo Tribunal Federal em matéria
constitucional e do Superior Tribunal de Justica em matéria infraconstitucional;

V - a orientagdo do plendrio ou do érgdo especial aos quais estiverem vinculados.

(gn.)

Nesse sentido, consoante explicitamente dispde o Novo CPC, as decisdes da

Suprema Corte em sede de controle concentrado de constitucionalidade deverao ser

69 Vale ressaltar que como medida de efetividade jurisdicional no dmbito dos Tribunais Superiores, foram
criados os mecanismos de recursos repetitivos (art. 543-B do antigo CPC), a repercussao geral (art. 543-A do
antigo CPC) e a simula vinculante (art. 103-A da CF). O Novo CPC, por sua, corrobora com maior intensidade
a forga dos precedentes das Cortes Superiores (vide art. 927). Em suma, entendemos que o direito brasileiro
sofreu um processo commonlawlizagdo, mormente, por questdes de ordem pratica: a sobrecarga dos
tribunais superiores e necessidade de se conferir seguranga juridica/previsibilidade as decisdes das
instancias inferiores.
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observadas pelos juizes e tribunais de todo o Pais, servindo, assim, de parametrizagdo
obrigatdria nao s6 para o Poder Judiciario, como também para a propria Administracao

Publica.

Vale mencionar ja de inicio que a evolucdo das fontes do Direito, orientada
pelas diretrizes irradiadas pela Constituicao Federal de 1988, revela um movimento nitido
do fortalecimento das autonomias municipais e da gestao participativa da metrépole. Essa
¢ a linha evolutiva que se percebe com nitidez quando da analise temporal do Direito,

consoante se passa a demonstrar.
3.1. Oreconhecimento das regidoes metropolitanas

O reconhecimento definitivo das regides metropolitanas veio a partir da
Constituicdo de 1967 (art. 164 da Emenda Constitucional n® 01 de 196979). A época

competia a Unido, mediante lei complementar, instituir as regidoes metropolitanas.

Por meio da Lei Complementar Federal n® 14 de 1973, foram criadas oito
Regides Metropolitanas (Sao Paulo, Porto Alegre, Recife, Salvador, Curitiba, Belém e
Fortaleza) e, mediante Lei Complementar Federal n® 20 de 1974, criou-se a Regiao
Metropolitana do Rio de Janeiro. A legislacdo previu que em cada regidao metropolitana
existiria um Conselho Deliberativo, presidido pelo Governador do Estado e composto por 5
(cinco) membros, todos nomeados pelo chefe do poder executivo estadual (Art. 22, §1271), e
um Conselho Consultivo, composto por um representante de cada Municipio integrante da

regido metropolitana, sob a direcio do Presidente do Conselho Deliberativo. Tanto o

70 Art. 164. A Unido, mediante lei complementar, podera para a realizacdo de servigos comuns, estabelecer
regides metropolitanas, constituidas por municipios que, independentemente de sua vinculacdo
administrativa, fagam parte da mesma comunidade s6cio-economica.

71§ 12 - O Conselho Deliberativo contarad em sua composi¢io, além do Presidente, com 5 (cinco) membros de
reconhecida capacidade técnica ou administrativa, um dos quais sera o Secretario-Geral do Conselho, todos
nomeados pelo Governador do Estado, sendo um deles dentre os nomes que figurem em lista triplice
organizada pelo Prefeito da Capital e outro mediante indicagdo dos demais Municipios integrante da Regido
Metropolitana. (Reda¢do dada pela Lei Complementar n® 27, de 1973).
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Conselho Deliberativo quanto o Conselho Consultivo deveriam ser criados por meio de lei

estadual (Art. 2972),

Ainda de acordo com os termos da Lei Complementar n? 14, cabia ao

Conselho Deliberativo conceder a prestagdo do servico a empresa estadual (art. 3273).

No entanto, esse modelo de governancga interfederativa mostrou-se ineficaz.
O ex-Ministro NELSON JOBIM sintetiza em seu voto no julgamento da Ac¢do Direta de
Inconstitucionalidade n? 1.842/R] os principais aspectos criticos que levaram a deficiéncia

desse modelo:

“Vdrias criticas sdo tecidas a solu¢io da década de 70.

Tais criticas vio da quebra da autonomia dos MUNICIPIOS e da Federacio
Brasileira até a desconsideracao das realidades faticas de cada uma dessas regides,
o que forcou a aproximacdo de cidades sem qualquer vinculo administrativo ou
politico.

()

Além disso, a férmula de entdo nao resolvia o problema capital.

Nao se sabia de quem era a competéncia executéria ou administrativa da unidade
regional, ou seja, quem seria o titular da competéncia de prestar os servigos de
natureza comum.

Diante da confusdo trazida pela legislacdo e pelo total descaso com a nova
organizacdo intermunicipal por par e da UNIAO, na pratica, os ESTADOS acabaram
estruturando o funcionamento das REGIOES METROPOLITANAS, muitas vezes
obtendo a concessao municipal do servico de maneira informal. E dessa época a
criacdo de empresas e autarquias estaduais também para conferir aplicacio e
execucdo aos servicos das REGIOES METROPOLITANAS e, principalmente, para
superar o insuficiente e ineficaz modelo da prestacao do servico de SANEAMENTO
BASICO de maneira isolada, por cada um dos MUNICIPIOS.

72 Art. 22 - Haverd em cada Regido Metropolitana um Conselho Deliberativo, presidido pelo Governador do
Estado, e um Conselho Consultivo, criados por lei estadual. (Redagdo dada pela Lei Complementar n? 27, de
1973).

73 Art. 32 -Compete ao Conselho Deliberativo: I - promover a elaboracdo do Plano de Desenvolvimento
integrado da regido metropolitana e a programac¢do dos servicos comuns; Il - coordenar a execugdo de
programas e projetos de interesse da regido metropolitana, objetivando-lhes, sempre que possivel, a
unificacdo quanto aos servigos comuns; Paragrafo tnico - A unificagdo da execugdo dos servicos comuns
efetuar-se-a quer pela concessao do servigo a entidade estadual, que pela constituicio de empresa de ambito
metropolitano, quer mediante outros processos que, através de convénio, venham a ser estabelecidos.
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As EMPRESAS ESTADUAIS ou COMPANHIAS ESTADUAIS DE SANEAMENTO
BASICO (CESBS) foram criadas com recursos do SISTEMA FINANCEIRO DE
SANEAMENTO (SFS), instituido pelo PLANASA (PLANO NACIONAL DE
SANEAMENTO) e gerido pelo BNH.”74

Tal desenho de governanga interfederativa que cerceia a autonomia

municipal ndo pode se reproduzir com o advento da Constituicdo da Republica de 1988.
3.2. Adisciplina da Regido Metropolitana na Constituicao Federal de 1988

Em termos de federalismo brasileiro, a grande novidade oriunda da
Constituicdo de 1988 foi a elevacdo da condi¢do dos municipios, que passam a ser
compreendidos como verdadeiros entes integrantes e formadores do regime federativo.
Além disso, o novel Texto Constitucional confirmou, em maior dimensio, sua autonomia

administrativa, organizativa, legislativa, financeira e tributaria (art. 30).

Outra mudanca significativa é que a competéncia para instituir regidoes
metropolitanas passa a ser dos Estados federados e nao mais da Unido, como se dava na
Carta anterior. O texto ainda prevé mais duas modalidades de coordenacao federativa: as

aglomeracgoes urbanas e as microrregioes, conforme dispoe o seu artigo 25, §3¢, in verbis:

Art. 25, § 32 Os Estados poderdo, mediante lei complementar, instituir regides
metropolitanas, aglomeragdes urbanas e microrregides, constituidas por
agrupamentos de municipios limitrofes, para integrar a organizagdo, o
planejamento e a execugdo de fungdes publicas de interesse comum.
A partir de entdo, a matéria passou a ser objeto de disciplina de leis
complementares estaduais. Cuidando da matéria, o Estado de Sdo Paulo promulgou em

1994 a sua Lei Complementar n® 760, que estabelece diretrizes para a Organizagdo

Regional do Estado de Sdo Paulo.

3.3. A regulamentacio da regido metropolitana e da gestio do servico de

saneamento pelo Estado de Sao Paulo

74 ADI 1.842/R]. Ministro relator: Mauricio Corréa. Voto do Ministro Nelson Jobim. Data: 08/03/2006, fls. 69-
70.
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No modelo de governanca interfederativa proposto pela Lei Complementar
paulista, foi criado um Conselho de Desenvolvimento, de carater normativo e deliberativo,
composto por um representante de cada municipio integrante da regiao metropolitana e
por representantes do Estado nos campos funcionais de interesse comum, em composi¢ao

paritaria por membros do Estado e dos Municipios.

Ap6s a promulgacdo da Lei Complementar estadual n? 760, passou-se a
instituir gradualmente regides metropolitanas e institutos afins no Estado de Sdao Paulo. A
primeira Regido Metropolitana instituida ap6s o advento da Constituicdo Federal de 1988
no Estado de Sdo Paulo foi a Regido Metropolitana da Baixada Santista em 1996, por meio
da Lei Complementar estadual n° 815. Em 2000, foi instituida a Regido Metropolitana de
Campinas, através da Lei Complementar estadual n? 870. No ano de 2011, por meio da Lei
Complementar estadual n°® 1.146, foi criada a Aglomeracdo Urbana de Jundiai. No ano de
2012, a Lei Complementar estadual n° 1.178 criou a Aglomeracao Urbana de Piracicaba. E,
por fim, no ano de 2014, por meio da Lei Complementar estadual n° 1.241, houve a criacdo

da Regido Metropolitana de Sorocaba.

De acordo com estudos do observatério da metrépole, desde que a
Constituicdo Federal de 1988 franqueou aos estados a competéncia para a instituicdo de
Regides Metropolitanas, Aglomerados Urbanos e microrregides, o numero de regides
metropolitanas no pais se elevou das 9 unidades instituidas pelas primeiras leis federais
(Lei federal n? 14/1973 e Lei federal n? 20/1974) para mais de 60 regides, distribuidas

entre os diversos estados da federacao?s.

A partir da instituicio e do funcionamento dessas unidades regionais
(regides metropolitanas e aglomerados urbanos), uma série de questdes relacionadas a
gestao associada dos servicos pelos entes federativos passou a ser levantada, sobretudo em

razdo de alguns vazios normativos existentes quanto a titularidade dos servicos de

75 Nesse sentido Rosa Moura e Thiago de Azevedo Pinheiro Hoshino. In: MOURA, Rosa; HOSHINO, Thiago de
Azevedo Pinheiro. Estatuto da metrdpole: enfim, aprovado! Mas o que oferece a metropolizacdo brasileira?.
Observatério das Metrépoles, 2015. p. 03. Disponivel:</estatuto_metropole_artigo_rosa. pdf>. Acesso:
23/06/2016.
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interesse comum das entidades regionais e a adequacao da governanca interfederativa as

diretrizes constitucionais.

Em relacdo a gestdo do servico de saneamento pela regido metropolitana,
tema especifico desse parecer, as intercorréncias e questionamentos tém se dado com
bastante intensidade. Tal fato decorre de uma normatividade pouco densa que vigorou por
um longo periodo de tempo, desde o advento da Constituicdo da Republica de 1988. Sendo
certo que a normatividade mais recente acerca da matéria nao foi capaz, ainda, de suprir
todas as lacunas existentes, restou ao poder judiciario buscar pacificar as duavidas e

controvérsias que permeiam o tema.

Esse espago normativo nebuloso vem sendo, muitas vezes, preenchido pela
atuacao do legislador estadual, tendo este como premissa a competéncia dos estados-

membros para a instituicdo de regides metropolitanas advinda do texto constitucional.

No que toca especificamente aos servicos de saneamento basico, cabe
destacar que alguns estados tém adotado postura expansiva na regulamentag¢do da matéria.
Essa postura é passivel de questionamentos, a medida que podem os estados terem
usurpado competéncias municipais, aproveitando-se do fato de que por muito tempo

vigorou uma zona de incerteza quanto a competéncia normativa e material sobre o tema.

Nessa égide, o Estado de Sao Paulo promulgou a Lei Complementar n? 1.025,
de 07 de dezembro de 2007, que transformou a Comissao de Servicos Publicos de Energia
(CSPE) na Agéncia Reguladora de Saneamento e Energia do Estado de Sao Paulo (ARSESP),
bem como estabeleceu regras sobre os servicos publicos de saneamento basico e de gas

canalizado no Estado.

0 mencionado diploma, em seu art. 43, §22, que trata do Plano de Metas de
Saneamento, adota a tese de que a titularidade do servico de saneamento em regiao

metropolitana é detida pelo Estado:
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§ 22 - O Plano de Metas de Saneamento relativo aos servicos publicos de

titularidade estadual sera editado por decreto, por proposta do Secretario de

Saneamento e Energia, apds a aprovacdo do Conselho Deliberativo da Regido

Metropolitana respectiva, se for o caso, e sera revisto a cada 4 (quatro) anos. (g.n.)

Vale mencionar que atualmente a referida Lei é objeto de acdo direta de
inconstitucionalidade no Supremo Tribunal Federal (ADI n? 4.028/SP), ainda pendente de

julgamento, objetivando a declaracdo de inconstitucionalidade dos artigos 19, 62, 72, 11, 14,

39,42,43,44, 45, 47, 48 e 63 da referida Lei.

3.4. O posicionamento jurisprudencial e o precedente do STF na ADI n? 1.842/R]

sobre a gestdo do servi¢co de saneamento no ambito da regido metropolitana

Ressalte-se que a tese da titularidade dos servicos de saneamento pelo
Estado, quando da existéncia de regido metropolitana, ja4 vinha sendo adotada pela
Procuradoria Geral do Estado em seus pareceres e trabalhos técnicos (PA n2 413/2003,

414/2004, 44/2010 e Resolugdo CC n. 104/2013).

Nesse contexto, e em face de divergéncias surgidas entre municipios e
estados no ambito da governanca interfederativa dos servicos de saneamento, a tematica

passou a ser objeto de forte judicializagao.

No poder judiciario paulista, algumas ac¢bes ensejaram posicionamentos
relevantes do 6rgao. No julgamento da ADI n? 109.600-0/3-00 em 20/04/2005, o Tribunal
de Justica do Estado de Sao Paulo declarou inconstitucional a Lei n? 13.670/03 do
Municipio de Sdo Paulo, que criou a autarquia Autoridade Reguladora dos Servicos de Agua
e Esgotamento Sanitario de Sao Paulo (ARSAE). A ementa do acérdao dispde no seguinte

sentido (fls. 734):

“Acdo direta de inconstitucionalidade. Lei n? 13.670/2003, do Municipio de Sao
Paulo, que regulamentou os arts. 148 e 149, paragrafo tnico da Lei Organica do
Municipio de Sdo Paulo, dispondo sobre os servigos publicos e abastecimento de
agua e de esgotamento sanitario, assim como instituindo o Sistema Municipal de

Regulagdo dos Servigos Publicos de Abastecimento de Aguas e de Esgotamento
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Sanitario e o Plano Municipal de Saneamento. Ainda que o Municipio de Sdo Paulo
possa legislar sobre saneamento basico, considerando que, no caso, existe um
interesse regional, ndo desponta interesse local exclusivo do Municipio da Capital
que justifique a edicdo da lei inquinada. Se sdo de varios municipios os interesses
na existéncia de um sistema de saneamento basico, essencial para a saude das
popula¢des da regido metropolitana, ndo ha restringir-se a competéncia tido
somente ao Municipio de Sdo Paulo para legislar sobre o tema, que se insere no
contexto maior da entidade regional, coordenada pelo Estado. A¢do julgada
procedente para declarar a inconstitucionalidade dos artigos 12; 32 a 15, 21, inciso
I, alinea ‘d’, inciso VII; 22, inciso I, alinea ‘d’ e inciso IV; 31 a 33; 35, inciso III; 38,
paragrafo Unico; 41 a 43; 44, paragrafos 19, 22, 32, 52, incisos IlI, [V e VI; 47, incisos

I e II, paragrafos 12 e 22; 50, incisos [ e II; 51 a 53 e 55, da Lei n® 13.670/03.”76

Em face do decisum, o municipio interpés o Recurso Extraordinario n®

539.253, que ainda esta pendente de julgamento no Supremo Tribunal Federal.

E necessario destacar que a judicializacio do tema referente & governanca
interfederativa dos servigos de saneamento basico vem sendo levada ao STF ja ha algum
tempo. Além das agdes ja mencionas (Recurso Extraordindrio n? 539.253 e ADI n?
4.028/SP), ainda pendentes de julgamento, o plenario da Suprema Corte julgou em 28 de
fevereiro de 2013 a ADI n® 1.842/R], trazendo posicionamentos e defini¢cdes importantes
para o tema e sinalizando um horizonte para a pacificacdo de alguns debates e
controvérsias centrais. As Ac¢des Diretas de Inconstitucionalidade (ADIs) n? 1.826/R], n®
1.843/R] e n? 1.906/R] também foram analisadas em conjunto com a ADI n? 1.842/R], em

razao da existéncia de conexao entre os temas tratados nesses processos judiciais.

Em resumo, a ADI n? 1.842/R] foi ajuizada pelo Partido Democratico
Trabalhista (PDT) para questionar dispositivos da Lei Complementar Estadual n? 87 de
1997 e da Lei Ordinaria n? 2.869 de 1997, ambas do Estado do Rio Janeiro, que tratam da
criacdo da regido metropolitana do Rio de Janeiro e da microrregido dos Lagos e

disciplinam a administra¢do de servigos publicos.

76 TJSP, ADI 109.600.0/3-00, Rel. Des. Walter de Almeida Guilherme, 20/04/2005.
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A tematica central discutida na ag¢do constitucional é a legitimidade das
disposi¢des normativas que, ao instituir regido metropolitana do Rio de Janeiro e a
microrregido dos Lagos (Lei Complementar Estadual n? 87/89), transferiram do ambito
municipal para o ambito estadual competéncias administrativas e normativas préprias dos

entes municipais, referentes aos servigos de saneamento basico (Lei estadual 2.869/97).

A acao foi julgada parcialmente procedente, declarando-se a
inconstitucionalidade do art. 592, I; e do § 22 do art. 42; do paragrafo Unico do art. 52; dos
incisos [, I, IV e V do art. 62; do art. 7%; do art. 10; e do § 22 do art. 11 da Lei Complementar
n. 87/1997 do Estado do Rio de Janeiro, bem como dos arts. 11 a 21 da Lei n. 2.869/97 do

Estado do Rio de Janeiro.

O plenario também decidiu pela modulacdao dos efeitos da declaracdo de
inconstitucionalidade em razao do excepcional interesse social na vigéncia excepcional das
leis impugnadas, de acordo com os termos do art. 27 da Lei federal n2 9868/98, pelo prazo
de 24 meses a contar da data da conclusao do julgamento. Mesmo porque, como bem
pontua o Min. RICARDO LEWANDOWSKI em seu voto: “a declaragdo de inconstitucionalidade
dos dispositivos impugnados sem a modulacdo dos efeitos teria como consequéncia a
imediata interrupcdo da prestacdo destes, em razdo das madculas constitucionais que

ostentam.”’”

Por essa razdo, estipulou-se o prazo de 24 (vinte e quatro) meses para que o
Estado do Rio de Janeiro ajustasse o modelo de planejamento e execu¢do das funcdes
regionais a interpretacdao da Suprema Corte, estabelecendo, assim, “a gestdo compartilhada
entre os Municipios e o Estado, sem que se tenha a concentracao do poder decisério em
qualquer um dos entes federados, garantida, ainda, a participacdo popular no processo

decisorio.”78

" ADI n. 1.842/R]. Ministro relator: Luiz Fux. Plenario. Julgamento: 06/03,/2013. Publicagio DJ: 16/09/2013.
fl. 259.
'8 ADI n. 1.842/R]. Ministro relator: Luiz Fux. Plenario. Julgamento: 06/03,/2013. Publicago DJ: 16/09/2013.
fl. 260.
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Vale enfatizar, em sintese, que a modulacao dos efeitos da decisdo demonstra
a repercussao da mesma no caso concreto e, consequentemente, a necessidade de o Poder

Publico se ajustar seus aos termos.

No que toca ao contetido da decisdo, propriamente dito, a Corte assentou
entendimentos relevantes sobre o tema, que podem ser, sugestivamente, sintetizados em

11 (onze) pontos:

1. O interesse comum é muito mais do que a soma de cada interesse local
envolvido, pois a ma conducdo da funcdo de saneamento basico por apenas um municipio
pode colocar em risco todo o esfor¢o do conjunto, além das consequéncias para a saude

publica de toda a regido.

2. Aintegracdo dos Municipios as entidades regionais é compulsdria, sem
qualquer possibilidade de abandona-las por iniciativa prépria, uma vez editada a lei
complementar estadual que as institui. (ADI 1841/R], Rel. Min. Carlos Velloso, D]
20.9.2002; ADI 796 /ES, Rel. Min. Néri da Silveira, D] 17.12.1999).

3. A compulsoriedade da integracdo metropolitana é compativel com a

autonomia municipal.

4. As Regides Metropolitanas, Aglomerados Urbanos e Microrregides nao
sdo entidades politicas auténomas de nosso sistema federativo, mas, sim, entes com func¢ao

administrativa e executoria. Tais entes ndo detém competéncia politico-legislativa propria.

5. Reconhecimento do poder concedente e da titularidade do servigo ao

colegiado formado pelos municipios e pelo estado federado.

6. E inconstitucional a transferéncia ao estado-membro do poder

concedente de fungdes e servigos publicos de interesse comum.

7. E inconstitucional a sujeicdo das decisdes do colegiado das regides

metropolitanas a aprovacao das Assembleias Legislativas Estaduais.
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8. O parametro para afericdo da constitucionalidade reside no respeito a
divisdo de responsabilidades entre municipios e estado. E necessario evitar que o poder
decisorio e o poder concedente se concentrem nas maos de um Unico ente, com vistas a

preservacdo do autogoverno e da autoadministragao dos municipios.

9. A participacdo dos entes nesse colegiado nao necessita ser paritaria,

desde que apta a prevenir a concentra¢do do poder decisério no ambito de um tnico ente.

10. A participacdo de cada Municipio e do Estado deve ser estipulada em
cada regidao metropolitana de acordo com suas particularidades, sem que se permita que

um ente tenha predominio absoluto.

11. E preciso que seja criado um ente dotado de personalidade juridica,

responsavel pela titularidade dos servicos publicos e capaz de assumir obrigacdes.

E valido mencionar que, sobre a decisdo do plenario da Corte, foram opostos

trés embargos de declaracao, ainda pendentes de julgamento.

A Suprema Corte também esposou linha de raciocinio semelhante, de defesa
do principio constitucional da autonomia dos municipios, no julgamento da ADI n® 2.077,
do Estado da Bahia, em 03 de mar¢o de 2013, que versa sobre questio de mesma

natureza?’.

A ADI n? 2.077/BA questionou a constitucionalidade de dispositivos da
Constituicdo baiana alterados pela Emenda Estadual Constitucional n2 7/99 por usurparem
a competéncia da Unido para legislar sobre diretrizes dos servicos de agua e saneamento,
bem como por ofenderem o principio da autonomia municipal em assuntos de interesse
local. Vale destacar trecho do voto do Min. GILMAR MENDES, que, ao analisar a

inconstitucionalidade do inciso V, do artigo 59 da Constituicdo baiana, assenta que “todos

® ADI 2077/MC, Relator(a): Min. ILMAR GALVAO, Relator(a) p/ Acérddo: Min. JOAQUIM BARBOSA,
Tribunal Pleno, julgado em 06/03/2013, DJe-197 DIVULG 08-10-2014 PUBLIC 09-10-2014 EMENT VOL-02746-
01 PP-00001.
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os dispositivos que condicionam a execu¢ao da integracdo de fungdes publicas de interesse

comum ao exclusivo crivo de autoridade estadual, a meu ver, sdo inconstitucionais.”

No entanto, mesmo em face dos claros termos do posicionamento da
Suprema Corte em relacao a gestdo dos servicos de saneamento em regides metropolitanas,
é relevante consignar que a Procuradoria Geral do Estado de Sao Paulo, continuou a seguir
a linha de posicionamento pretérita. Nas conclusdes do Relatério Final do Grupo Técnico
instituido pela Resolucdao CC n. 104, de 04/12/2013, para analisar o posicionamento do
Supremo Tribunal Federal no julgamento da ADI n? 1.842/R] em 22 de janeiro de 2014,
respondeu-se a questdo acerca da necessidade juridica de adaptacdo da Lei estadual
Complementar n® 760/1994 e correlatas, bem como 1.025/07 para compatibilizacao ao

entendimento acordado na ADI n? 1.842/R] da seguinte forma:

“Nao recomendavel por ora, pelas razées postas acima e que podem assim ser
resumidas: (i) a posicdo institucional da PGE a respeito do tema (inclusive as
implicacdes nas ag¢des judiciais especificas do Estado de Sdo Paulo e atualmente
sob relatoria do Min. Luis Roberto Barroso, que publicou - enquanto professor e
procurador do Estado do R] - mais de um artigo afirmando a titularidade estadual
do servico de saneamento em RM); (ii) a estratégia de atuacdo da SABESP,
consolidada; (iii) a dificuldade de articulagdo e atuagdo coordenada de diferentes
entes politicos no curto e médio prazos; (iv) necessidade de estudos técnicos
aprofundados para definicdo juridica da titularidade do servigo de saneamento
dentro do Estado de Sao Paulo para identificacao espacial e casuistica do interesse
meramente local, regional ou metropolitano, estudos esses que desafiam os limites
dos trabalhos deste GT; (v) o fato de o Acéorddo da ADI 1842 ainda nido ter
transitado em julgado, pendentes de analise Embargos de Declaracao que indicam
a necessidade de esclarecer ndo sé a obrigatoriedade de se atribuir personalidade
juridica prépria as autoridades metropolitanas (e de que forma), como também o
meio de instituir a participagdo compartilhada de diferentes entes politicos, e a
extensdo dos efeitos da ADI a todos os entes feder os (ou s6 ao Estado do Rio de
Janeiro); (vi) a existéncia de a¢des judiciais questionando a constitucionalidade da
legislagdo paulista especifica sobre o assunto e o risco de eventuais condutas da
Administracdo Publica estadual implicarem em reconhecimento de vicio no
ordenamento juridico bandeirante, prejudicando a defesa do Estado em juizo

("confissdao"); (vii) O reconhecimento, no voto do Min. Lewandowski, do acerto do
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modelo paulista desenhado na Constituicdo Estadual de 1989; (viii) o cenario
legislativo federal que sinaliza a possibilidade de aprovacgdo, pelo Congresso
Nacional, do Projeto de Lei n. 3.460/2004 ("Estatuto da" Metrdpole") que traz
novas diretrizes para as regides metropolitanas, aglomera¢des urbanas e
microrregides.”

Das razdes expostas pela PGE-SP, verifica-se que o o¢rgao adotou
posicionamento descompassado com a determinac¢do jurisprudencial da Suprema Corte
nas ADIs julgadas, quanto mais ao justificar a continuidade da linha interpretativa até entdo
esposado pela d. Procuradoria no fato de o Acérdao da ADI n21842/R] ainda ndo ter

transitado em julgado, uma vez que pendentes de andlise os Embargos de Declaracao

opostos.

3.5. O Estatuto da Metropole (Lei federal n2 13.089/15)

A evolucdo mais recente em relacdo as fontes normativas se deu em 2015
com a aprovacao do chamado Estatuto da Metrépole (Lei Federal n® 13.089/15). A
tramitacdo do projeto de lei perdurou por 10 (dez) anos, com uma série de emendas, um

substitutivo e alguns vetos, até a san¢do da versao final em 12 de janeiro de 2015.80

A finalidade do Estatuto é fixar diretrizes gerais para o planejamento, a
gestao e a execucao das fungdes publicas de interesse comum em regides metropolitanas e
em aglomeragdes urbanas instituidas pelos Estados. A competéncia da Unido para instituir
tal regramento é extraida da leitura integrada dos incisos XX do art. 21, [X do art. 23 e [ do

art. 24, no § 32 do art. 25 e no art. 182, todos da Constitui¢cdo Federal.

Vale mencionar que o grande desafio a ser enfrentado pelo Estatuto era a
auséncia de padrao nas modelagens de governanca interfederativa nas mais diversas
unidades regionais instituidas pelos Estados membros da federacdo. Para tanto, a Lei traz

dispositivos que:

80 MOURA, Rosa; HOSHINO, Thiago de Azevedo Pinheiro. Estatuto da metrépole: enfim, aprovado! Mas o que
oferece a metropolizacdo brasileira?. Observatério das Metroépoles, 2015.
Disponivel:</estatuto_metropole_artigo_rosa. pdf>. Acesso: 23/06/2016.
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(i) regulam a instituicdo de regides metropolitanas e de aglomeragoes

urbanas;

(ii) definem os parametros e diretrizes da governanga interfederativa de

regides metropolitanas e de aglomeracgdes urbanas;
(iii) estabelecem os instrumentos de desenvolvimento urbano integrado; e

(iv) dispdoem sobre a atuacdo de apoio da Uniao ao desenvolvimento urbano

integrado.

Trata-se, em suma, de um diploma que apresenta diretrizes gerais para a boa
governanga interfederativa e que nao desce a grandes minucias normativas. Os temas que
ensejaram a judicializacdo da matéria, como a competéncia dos servicos geridos no dmbito
das unidades regionais e a composicdo das instancias deliberativas pertencentes a essas
unidades, ndo foram regulados de maneira densa pela legislacio. Em virtude disso, a
decisdo do Supremo Tribunal Federal permanece sendo a fonte mais exaustiva e analitica

no enfrentamento desta tematica a luz da Constituicao Federal.

De todo modo, ha diretrizes delineadas pela Lei Federal n® 13.089/15 que
merecem ser destacadas. Por exemplo, o Estatuto da Metrdpole afianca a autonomia dos
entes da Federacao (art. 62, II), bem como a execu¢do compartilhada das fun¢des publicas
de interesse comum, mediante rateio de custos previamente pactuado no ambito da

estrutura de governancga interfederativa (art. 62, IV).

Outra diretiva, presente no Texto Constitucional e explicitada na referida
norma € a no¢ao de gestdo democratica da metrdpole, de modo que os Estados estabelecam
os meios de controle social da organizacdo (art. 52, IV). Em suma, o Estatuto da Metrépole
corrobora diversos dos termos pronunciados no posicionamento da Suprema de Corte

quando do julgamento da ADI n2 1.842/R].
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Portanto, verifica-se que a regulagdo do tema da regido metropolitana, com
especial atencao a prestacao do servico de saneamento basico em sua espacialidade, tem
passado desde a promulgacao da Constituicao Federal de 1988 por um processo gradual de
evolucdo e densificagdo normativa. Vale repisar que esse processo de densificacao
normativa foi induzido a partir da instituicdo e do funcionamento das unidades regionais
pelos Estados, quando comegaram a surgir relevantes questdes relacionadas a gestdo
associada dos servicos pelos diversos entes, fato que ensejou a atuagdo da Suprema Corte
na pacificacdo das celeumas que permeavam a matéria, a luz da hermenéutica
constitucional. Sua mais recente fase - e que busca conferir maior seguranca juridica a
todos os atores que se relacionam com o tema, apesar de ndo preencher todas as lacunas
em sua integralidade - foi a aprovacao, em 2015, do denominado Estatuto da Metrépole
(Lei Federal n? 13.089/15), que definiu diretrizes para o tema da gestao interfederativa de

modo consoante ao recente posicionamento do STF.

3.6. Quadro-sintese da evolu¢ao normativa

Lei Complementar N.
1.025/07 - Transforma a
Comissdo de Servigos
Publicos de Energia -
CSPE em Agéncia
Reguladora de

Constituigdo de 1967 — Saneamento e Energia

Primeiranorma a prever
Regides Metropolitanas
Lei Complementar N.
14/73 - Instituigdo a
Regido Metropolitana de
Séo Paulo

Lei Complementar N.
760/1994 -Estabelece
diretrizes para a
Organizagdo Regional do
Estado de S&o Paulo.

Constituigdo de 1988
art. 25, §3°2 -

Os Estados poderao,
mediante lei
complementar, instituir
regides metropolitanas,
aglomeragdes urbanas e
microrregides,
constituidas por
agrupamentos de
municipios limitrofes,
paraintegrar a
organizagdo, o
planejamentoe a
execugdo de fungdes
publicas de interesse
comum.

Instituicdo de
metrdpoles e
aglomerados urbanos
por meio das Leis
Complementares:

N. 815/1996 (Santos)
N. 870/2000 (Campinas)
N. 1.146/2011
(Piracicaba)

N. 1.178/2012 (Jundiai)
N. 1.241/2015
(Sorocaba)

do Estado de S&o Paulo -

ARSESP, dispde sobre os
servigos publicos de

saneamento bésico e de

gas canalizado no Estado,

e dd outras providéncias

ADI 1842/2003 - Julga
inconstitucional
dispositivos da criagdo da
Regido Metropolitana do
Rio de Janeiro e da
Microrregido de Lagos.

Lei Federal 13.089/2015,
institui o Estatuto da
Metrépole

4. A concepg¢ao de governanga interfederativa nas regidoes metropolitanas
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Apés a anadlise da evolucdo das fontes, verifica-se que toda a tensdo entre os
entes integrantes da unidade regional terd de ser mediada por meio da governanca
interfederativa. Esse fato é reconhecido pelo préprio Estatuto da Metrépole, que, ao dispor

sobre a matéria, sugere alguns instrumentos de governanga.
O tema sera objeto de analise dos topicos seguintes.

4.1. A compreensao do significado de governanca interfederativa

Ao examinarmos a forma relacional estruturada entre Estado e os diversos
municipios nas regides metropolitanas, é possivel afirmar que ali vigora um modelo de
governanga, oriundo das variadas interacdes entre os diversos entes que a integram, e
destes com a sociedade civil, ao atuarem de modo coordenado na consecugdo de

finalidades e deveres de interesse comum.

Sustentando essa informacdo, faz-se relevante que examinemos,
preliminarmente, a concep¢do de governanca publica, que, ndo obstante usualmente ser
aplicada as relagdes firmadas ente entes publicos e particulares, também se enquadra nas

relacdes ente publico - ente publico.

De inicio, cabe ressaltar que a ideia de “governanca” é conceito originario da
gestao privada de empresas, advindo do termo “governanca corporativa”. De acordo com o

Instituto Brasileiro de Governanca Corporativa, a expressao significa o

“sistema pelo qual as empresas e demais organizag¢des sio dirigidas, monitoradas e
incentivadas, envolvendo os relacionamentos entre soécios, conselho de
administracdo, diretoria, 6rgdos de fiscalizacdo e controle e demais partes
interessadas. As boas praticas de governanga corporativa convertem principios
basicos em recomendagdes objetivas, alinhando interesses com a finalidade de
preservar e otimizar o valor econémico de longo prazo da organizagao, facilitando
seu acesso a recursos e contribuindo para a qualidade da gestdo da organizacio,

sua longevidade e 0o bem comum” 81,

8 http://www.ibgc.org.br/inter.php?id=18161
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Da defini¢do supra é possivel extrairmos o significado de dialogo interno
dentro de uma estrutura administrativa, com vistas a otimizar a sua eficiéncia e promover
melhores resultados, ao mesmo tempo em que se cria também um canal de comunicacao

com as demais partes interessadas.

Fazendo-se a transposicdo da concepcdo de “Governanca Publica” a
Administracdo Publica, estamos nos referindo ao “conjunto dos mecanismos e
procedimentos para lidar com a dimensao participativa e plural da sociedade, o que implica
expandir e aperfeicoar os meios de interlocucio e de administracio do jogo de

interesses”82. Em paralelo, LEONARDO SECCHI, por sua vez, afirma:

“A etiqueta “governance” denota pluralismo, no sentido que diferentes atores
tém, ou deveriam ter, o direito de influenciar a construcio das politicas
publicas. Essa definicdo implicitamente traduz-se numa mudanc¢a do papel do
Estado (menos hierdrquico e menos monopolista) na solu¢io de problemas
publicos. Por causa disso, a governanga publica (GP) também é relacionada ao
neoliberalismo. A GP também significa um resgate da politica dentro da
administracdo publica, diminuindo a importdncia de critérios técnicos nos
processos de decisdo e um refor¢o de mecanismos participativos de delibera¢do na

esfera publica”83. (g.n.)

Sob esse enfoque, GUSTAVO JUSTINO DE OLIVEIRA situa a Governang¢a Publica
como “um modelo alternativo a estruturas governamentais hierarquizadas, implicando que
os Governos sejam muito mais eficazes em um marco de economia globalizada, nao
somente atuando com capacidade maxima de gestao, mas também garantido e respeitando

as normas e valores proprios de uma sociedade democratica”84.

82 DINIZ, Eli. Governabilidade, governance e reforma do Estado: consideragdes sobre o novo paradigma. Revista
do Servico Publico, Brasilia, a. 47, v. 120, n. 2, p. 5-21, maio-ago. 1996. P. 13.

83 SECCH]I, Leonardo. Modelos organizacionais e reformas da administragio publica. Revista de Administragcdo
Publica - RAP. Rio de Janeiro v. 43 n. 2. pp. 347-369, Mar/Abr. 200p, p. 358.

84 OLIVEIRA, Gustavo Justino de. Governanc¢a Publica e Parcerias do Estado: novas fronteiras do direito
administrativo. In: GUERRA, Sérgio; FERREIRA JUNIOR, Celso Rodrigues (coord.). Direito Administrativo:
estudos em homenagem ao professor Marcos Juruena Villela Souto. 1. Ed. Belo Horizonte: Férum, 2015. P.
256.
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A concepcdo de governanca na atuagdo da Administracdo Publica enseja um
novo modo de acdo dos entes administrativos, marcado pela atuacdo mais consensual e
concertada, em rela¢des mais horizontalizadas, em oposi¢ao a concepgdo classica do agir
administrativo, em que prepondera uma atuagdo verticalizada, unilateral e impositiva por
parte do ente publico. Ademais, sob esse enfoque, tem-se uma preocupa¢do maior com os
resultados da agdo publica, privilegiando-se a realizacdo do interesse publico de modo

eficiente®>, em homenagem ao que dispde o artigo 37 da Constituicdo da Republica.

Sendo assim, considerando a horizontalizacdao® e a descentralizacdo da
Administracdo Publica como meios de aumentar a eficiéncia e governabilidade da prépria
Administracdo, ndo ha outra razao para crer que a Governanga Publica ndo deve ser
aplicada somente na relagdes Publico-Privado, devendo ser também aplicavel nas relagdes

entre os proprios entes publicos.

O jurista GUSTAVO JUSTINO DE OLIVEIRA argumenta no mesmo sentido:

“Um tema recorrente, inserido nos movimentos reformadores e modernizadores
do Estado, é o emprego em larga escala de métodos e técnicas negociais ou
contratualizadas no campo das atividades perpetradas pelos 6rgios e entidades
publicas. Tais atividades podem envolver unicamente a participacdo de 6rgaos e
entidades publicas, como também contemplar a sua interagdo com organizacdes de

finalidade lucrativa (setor privado) ou desprovidas de finalidade lucrativa”8’.

Essa postura resta demasiado clara quando se tem em mente as relacoes dos

diversos entes publicos entre si, tal como ocorre no ambito da regido metropolitana. Ora,

85 Nesse sentido, Gustavo Justino de Oliveira afirma que o termo “governanca”, para o setor publico, “liga-se
primordialmente ao campo da efetividade da agdo governamental”. In: JUSTINO DE OLIVEIRA, Gustavo.
Contrato de gestdo, Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2008, p. 26.

86 Para as ciéncias politicas e para a administracdo publica, a interpretacio de governang¢a pode ser
compreendida como um modelo horizontal de relagdo entre atores publicos e privados no processo de
elaboragdo de politicas publicas (Nesse sentido Jan Kooiman, in: KOOIMAN, Jan. Modern governance: new
government-society interactions. Newbury Park: Sage, 1993; da mesma forma, David Richards e Martin J.
Smith, in: RICHARDS, David; SMITH, Martin ]. Governance and public policy in the United Kingdom. New York:
Oxford University Press, 2002).

87 OLIVEIRA, Gustavo Justino de. Governanga Publica e Parcerias do Estado: novas fronteiras do direito
administrativo. In: GUERRA, Sérgio; FERREIRA JUNIOR, Celso Rodrigues (coord.). Direito Administrativo:
estudos em homenagem ao professor Marcos Juruena Villela Souto. 1. Ed. Belo Horizonte: Férum, 2015. P.
256.
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tem-se nesse espaco uma diversidade de entes buscando solugdes conjuntas e acertadas,
com vistas a realizacdo do melhor interesse comum. E certo que no tratamento da avenca é
possivel que surjam divergéncias e intercorréncias. Entretanto o seu saneamento é
necessario para a melhor condug¢do das questdes e a obtencdo da melhor e mais adequada
solucdo. Ademais, na ocorréncia de situacdes que excedem a autonomia do ente publico,
podera ele se socorrer de parceiros que lhe sdo préximos para a melhor consecucdo do

interesse publico.

Nessa égide, tem-se a atuacdo coordenada e a cooperacao como tdénicas da
governanc¢a administrativa. Sdo firmadas verdadeiras parcerias entre os diversos entes
publicos, que colaboram uns com os outros para a consecuc¢do do interesse comum. Em
verdade, a cooperacdo vem se firmando como ténica do direito administrativo do século
vinte e um, com o arrefecimento da hierarquia nas relacdes em que é parte a Administragdo
Publica - inclusive em sua relagdo com entes privados. Como bem percebe SCHMIDT-

ASSMANN:

Nesse sentido, a nota mais singular consiste no deslocamento de um Direito
hierarquico para um Direito consensual, e onde os meios de execugdo for¢osa sdo

complementados por estratégias de convencimento e persuasdo.s8

Nesse panorama, a acao negociada ganha relevo.

Esse viés é especialmente nitido no que toca as regides metropolitanas. No
cenario metropolitano tem-se uma diversidade de entes, hierarquicamente iguais entre si e
que buscam a consecuc¢do de interesses comuns a todos. Todavia, € necessario reconhecer
que, ndo obstante a existéncia de interesses comuns capazes de aglutinar os diversos entes
(municipios e Estado), fato é que existem interesses locais e individuais de cada um desses
entes, os quais terdo de ser equalizados entre si, com alguns deles sendo eventualmente

mitigados, em prol do interesse comum maior. Nessa égide, a acao negocial tem crescente

88 SCHMIDT-ASSMANN, John Eberhard. La teoria general del derecho administrativo como sistema. Madrid:
Marcial Pons, 2003, p. 38.
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importancia - municipios e Estado terao de buscar consensos para a melhor efetivacdo de

seus desideratos, numa acao concertada.

Nesse ambiente de concurso de interesses comuns e de negociacdo ante a
preservacdo de interesses locais, é essencial que os diversos atores possuam relevancia
equivalentes, pois somente um arranjo nessa forma é que permitira que as decisdes finais

adotadas representem o interesse comum em sua maxima realiza¢cdo possivel.

Da concepgdo de governanca denota-se, como um de seus caracteres, a ideia
de horizontalidade, que confere um carater isondmico as relacdes entre os diversos
agentes. Nesse esteio, as relagdes celebradas entre municipios e entre municipios e Estado
no ambito da regido metropolitana absorvem essa caracteristica, de modo que as decisoes
no espac¢o metropolitano devem se dar de modo negociado, com a totalidade das partes que
a integram tendo voz ativa no processo decisional. Ademais, o reconhecimento dos
problemas e necessidades locais é essencial para a busca de mais adequadas solugdes
concertadas. Nesse cendrio, é importante salientar o relevo que adquire a

representatividade municipal.

Sob esse enfoque, bem ponderam LEO KISSLER e FRANCISCO G. HEIDEMANN, ao

afirmar que:

“os atores locais e regionais desenvolvem a¢do conjunta movidos pela expectativa
de que conseguem avaliar melhor os problemas de sua regido que os atores
nacionais ou supra-estaduais. As expectativas politicas e sociais geradas pela
cooperacdo entre os agentes regionais sdo significativamente elevadas, por
exemplo, no campo do mercado de trabalho e das politicas de emprego,

desenvolvimento municipal, combate a pobreza, etc”#.

A concepgdo de governancga é reconhecida pela Lei federal n? 13.089/15 -

Estatuto da Metrépole, que a compreende como caracteristica inerente as regides

89 HEIDEMANN, Francisco G.; KISSLER, Leo. Governanga publica: novo modelo regulatério para as relagdes
entre Estado, mercado e sociedade?. Revista de Administragdo Piiblica - RAP. Rio de Janeiro v. 40 n. 3. pp.479-
99, Maio/Jun. 2006, p. 482.
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metropolitanas, mencionando-a no texto legal em diversos momentos e concedendo um

capitulo especifico a sua disciplina (Capitulo III da lei).

O artigo 62 do Estatuto elenca os principios que devem ser respeitados no

ambito das regides metropolitanas, aglomeragdes urbanas e microrregioes, quais sejam:
(i) aprevaléncia do interesse comum sobre o local;

(ii) o compartilhamento de responsabilidades para a promocgdo do

desenvolvimento urbano integrado;
(iii) a autonomia dos entes da Federacao;
(iv) aobservancia das peculiaridades regionais e locais;

(v) a gestdo democratica da cidade, na forma do estatuto da cidade (com
orgaos colegiados de politica urbana, debates, audiéncias e consultas publicas, conferéncias
sobre assuntos de interesse urbano e iniciativa popular de projeto de lei e de planos,

programas e projetos de desenvolvimento urbano)
(vi) aefetividade no uso dos recursos publicos;
(vii) a busca pelo desenvolvimento sustentavel.

Interessante observar que os principios arrolados no dispositivo sdo
explicitos quanto a preservacao da autonomia dos entes da Federacao que integram a
regidao metropolitana. Ou seja, o fato de um municipio integrar uma regido metropolitana
nao ira tolher a sua autonomia ou sua responsabilidade e competéncia para a realizagao
das prestacoes que dizem respeito exclusivamente ao interesse local. No que tange os
interesses comuns da regido, estes devem preponderar sobre interesses particulares de um
ou outro ente integrante do espaco metropolitano. Entretanto, a conformacdao do modo
como sera realizado esse interesse metropolitano se dara de modo colegiado, num

processo decisional que envolvera, necessariamente, os diversos entes. Ainda, note-se que
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o compartilhamento de responsabilidades para a promocdo do desenvolvimento
urbano integrado, na qualidade de principio, faz evidenciar que a busca por esse
desenvolvimento é um dever conjunto de todos os integrantes da regiao - ou seja, ndo se
trata de uma responsabilidade do Estado, enquanto instituidor da regido metropolitana.
Nesse esteio, é valido ressaltar que inexiste, na regiao metropolitana, uma figura de
liderangca cuja vontade seja preponderante ou impositiva em relacao as demais

partes - as decisOes serao sempre compartilhadas entre os seus membros.

Nessa égide, o Ministro Gilmar Mendes, ao proferir o seu voto no julgamento
da ADI n? 1.842/R], restou consignada essa necessaria participagdo municipal na formacao
da vontade metropolitana, sem a prevaléncia de um determinado ente sobre os demais,

quando afirma:

“Ressalte-se, porém, que a participacdo dos entes nessa decisdo colegiada nio
necessita ser paritaria, desde que apta a prevenir a concentracio do poder
decisério no ambito de um tnico ente. A participacdo de cada Municipio e do
Estado deve ser estipulada em cada regido metropolitana de acordo com suas
particularidades, em que se permita que um ente tenha predominio absoluto.

Isto é, ainda que a participacdo do Estado federado seja imprescindivel, inclusive
para assegurar os interesses de outras comunidades ndo abrangidas pela
aglomeracdo de municipios, seu voto isolado nao pode ser suficiente para fixar
todo o planejamento e a execug¢do da func¢ido publica de saneamento basico.

()

Em conclusdo, na hipétese de integracdo metropolitana, o poder decisério e o
eventual poder concedente ndo devem ser transferidos integralmente para o
estado federado, como entendia o Min. Mauricio Corréa; nem permanecer em cada
municipio individualmente considerado, como sustentava mais enfaticamente o

Min. Nelson Jobim”90,

De modo similar, compreendeu o Ministro RICARDO LEWANDOWSKI, afirmando:

“para a efetivagdo dos valores constitucionais em jogo, segundo entendo, basta que

nenhum dos integrantes do ente regional seja excluido dos processos decisorios

90 ADI n. 1.842/R]. Ministro relator: Luiz Fux. Plenario. Julgamento: 06/03/2013. Publicagao DJ]: 16/09/2013.
fls. 184 - 185.
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que nele ocorrem, ou possa sozinho, definir os rumos de gestdo deste. Também nio
me parece aceitavel, do ponto de vista constitucional, que a vontade do conjunto
dos Municipios prevaleca sobre a do Estado instituidor do ente regional ou vice-
versa.

Em resumo, entendo, na mesma linha dos votos proferidos pelos Ministros
Joaquim Barbosa e Gilmar Mendes, que a constitucionalidade dos modelos de
gestdo das entidades regionais, previstas no art. 25, §32 da CF, esta condicionada
ao compartilhamento do poder decisério entre o Estado instituidor e os Municipios
que as integram, sem que se exija uma participacdo paritaria relativamente a

qualquer um deles”1,

Note-se que a compreensdo ora esbogada resta evidenciada no artigo 72 da
Lei federal n? 13.089/15, quando ele evidencia o compartilhamento no planejamento e
execucdo das fungdes publicas de interesse comum, sem fazer referéncia a prevaléncia de
um ou outro ente federativo, ndo obstante deverem ser consideradas as especificidades de
cada municipio, em especial no tocante a sua populacao, renda e caracteristicas ambientais.

Dispoe o artigo 79:

Art. 7° Além das diretrizes gerais estabelecidas no art. 22 da Lei no 10.257, de 10
de julho de 2001, a governanca interfederativa das regides metropolitanas e das
aglomeragdes urbanas observara as seguintes diretrizes especificas:

I - implantacdo de processo permanente e compartilhado de planejamento e de
tomada de decisdo quanto ao desenvolvimento urbano e as politicas setoriais
afetas as fungdes publicas de interesse comum;

Il - estabelecimento de meios compartilhados de organizacdo administrativa das
funcoes publicas de interesse comum;

III - estabelecimento de sistema integrado de alocagdo de recursos e de prestacio
de contas;

IV - execucdo compartilhada das fung¢des puiblicas de interesse comum, mediante
rateio de custos previamente pactuado no ambito da estrutura de governanca
interfederativa;

V - participacdo de representantes da sociedade civil nos processos de
planejamento e de tomada de decisdo, no acompanhamento da prestacdo de

servicos e na realizacdo de obras afetas as funcdes publicas de interesse comum;

91 ADI n. 1.842/R]. Ministro relator: Luiz Fux. Plenario. Julgamento: 06/03/2013. Publicacao DJ]: 16/09/2013.
fls. 251.
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VI - compatibilizagdo dos planos plurianuais, leis de diretrizes or¢amentarias e
orcamentos anuais dos entes envolvidos na governangca interfederativa;

VII - compensagdo por servicos ambientais ou outros servicos prestados pelo
Municipio a unidade territorial urbana, na forma da lei e dos acordos firmados no
ambito da estrutura de governanca interfederativa.

Paragrafo anico. Na aplicacdo das diretrizes estabelecidas neste artigo, devem ser
consideradas as especificidades dos Municipios integrantes da unidade territorial

urbana quanto a populagdo, a renda, ao territdrio e as caracteristicas ambientais.

A forma como se estruturard a governanca interfederativa nas diversas
regioes metropolitanas e aglomeragdes urbanas no pais é objeto de tratamento do artigo 82

do Estatuto da Metropole, que dispde no seguinte sentido:

Art. 82 A governanga interfederativa das regides metropolitanas e das
aglomeracgoes urbanas compreendera em sua estrutura basica:

I - instdncia executiva composta pelos representantes do Poder Executivo dos
entes federativos integrantes das unidades territoriais urbanas;

II - instancia colegiada deliberativa com representacdo da sociedade civil;

I1I - organizagdo publica com fungdes técnico-consultivas; e

IV - sistema integrado de alocagdo de recursos e de prestagio de contas.

4

Note-se que a perspectiva legal do conceito de governanca é abrangente,
abarcando ndo somente os agentes publicos que se relacionam entre si, enquanto partes
integrantes da regido metropolitana, mas também agentes privados, ao prever a existéncia
de uma instancia colegiada deliberativa composta também por representantes da
sociedade civil. Tem-se assim um espaco de participacao popular, que fortalece a
democraticidade dentro da regidao metropolitana, e propicia que os interesses locais
das comunidades que integram o espaco metropolitano sejam melhor representados

na formulacao das decisoes.

Ademais, a participacdo da sociedade no ambito da gestdo metropolitana ja
era prevista desde 2001 no Estatuto da Cidade (Lei federal n® 10.257/01), o qual ja previa
em seu artigo 45 que “os organismos gestores das regides metropolitanas e aglomeragoes

urbanas incluirdo obrigatéria e significativa participacdo da populagdo e de associagdes
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representativas dos varios segmentos da comunidade, de modo a garantir o controle direto

de suas atividades e o pleno exercicio da cidadania”.

No ambito do Estado de Sdo Paulo, o ente responsavel pela operacionalizacao
da governanca interfederativa nas regides metropolitanas, aglomeragdes urbanas e
microrregides é o “Conselho de Desenvolvimento”, na forma do que dispde a Lei

Complementar n? 760/94, em seus artigos 92 a 1992,

A Lei federal n? 13.089/15 ainda prevé instrumentos para a realizacdo da
gestao compartilhada no espaco metropolitana, os quais sdo capazes de melhor efetivar a

governanga interfederativa. Tais instrumentos sdo elencados no artigo 92, que corrobora:

Art. 9° Sem prejuizo da lista apresentada no art. 40 da Lei no 10.257, de 10 de julho
2001, no desenvolvimento urbano integrado de regides metropolitanas e de
aglomeracgdes urbanas serao utilizados, entre outros, os seguintes instrumentos:

[ - plano de desenvolvimento urbano integrado;

II - planos setoriais interfederativos;

I1II - fundos publicos;

IV - operagdes urbanas consorciadas interfederativas;

V - zonas para aplicacdo compartilhada dos instrumentos urbanisticos previstos
na Lei no 10.257, de 10 de julho de 2001;

VI - consoérecios publicos, observada a Lei no 11.107, de 6 de abril de 2005;

VII - convénios de cooperacgao;

VIII - contratos de gestio;

IX - compensacdo por servigos ambientais ou outros servigos prestados pelo
Municipio a unidade territorial urbana, conforme o inciso VII do caputdo art.
70 desta Lei;

X - parcerias publico-privadas interfederativas.

A analise desses instrumentos na governanca interfederativa da regiao

metropolitana serd objeto de apreciacdo do préximo subitem do presente trabalho.

92 De acordo com o artigo 92 a Lei Complementar n? 760/94, “Artigo 9° - Em cada unidade regional funcionara
um Conselho de Desenvolvimento, de carater normativo e deliberativo, composto por um representante de
cada Municipio que a integra e por representantes do Estado nos campos funcionais de interesse comum”. A
analise referente a disciplina e ao funcionamento “Conselho de Desenvolvimento” das regides metropolitanas,
aglomeracdes urbanas e microrregides no ambito do Estado de S3o Paulo serdo objeto de andlise
pormenorizada em item subsequente.
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4.2. Instrumentos de governanca interfederativa previstos na Lei federal n?

13.089/15
4.2.1. O plano de desenvolvimento urbano integrado

A Lei federal n® 13.089/15 impde as regides metropolitanas e aglomeracgdes a
formulacao de um plano de desenvolvimento urbano integrado - PDUI, o qual devera ser
elaborado no ambito da estrutura de governanca interfederativa e aprovado pela instancia
colegiada deliberativa, com a participa¢ao, inclusive de representantes da sociedade civil,

para posterior aprovagao por meio de Lei estadual.

Trata-se de documento de grande importancia, que pautard toda a atuagao
dos entes federativos colegiados no que tange o planejamento de politicas publicas e a
execucdo dos servicos publicos no espago metropolitano. Nesse esteio, o plano de
desenvolvimento urbano integrado possui conotacdo ampla, abrangendo a integralidade
das atividades concernentes a regido metropolitana e a elaboracdo das politicas publicas

correlatas.

Contudo, é importante salientar que, paralelamente ao amplo PDUI, podem
ser elaborados planos setoriais, destinados ao tratamento de modo pormenorizado de
atividades especificas de competéncia metropolitana, como o saneamento basico, o
transporte coletivo publico metropolitano de passageiros, saude, dentre outras. Alias, tais
planos setoriais sdo de grande importancia para o adequado tratamento e disciplina de
temas sensiveis. E ti0-s6 necessario que esses planos nio entrem em conflito ou rivalizem

como plano macro.

Ademais, note-se que o plano de desenvolvimento urbano integrado diz
respeito, unicamente, as questdes e servigcos de interesse comum, realizados no ambito da

regido metropolitana®3. Ou seja, as questdes concernentes exclusivamente ao interesse

93 A titulo de exemplo, tem-se o saneamento bdsico, transporte metropolitano, projetos integrados de
habitacdo, protecdo dos recursos hidricos, definicdo sobre areas prioritarias para requalificagdo urbana,
dentre outros.
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local dos entes municipais deverdo ser objeto de tratamento do seu plano diretor®4.
Todavia, o plano diretor local devera ser compativel com o plano de desenvolvimento
urbano metropolitano. Isso porque, conforme ja mencionado no presente parecer, os
interesses comuns metropolitanos devem se sobrepor aos interesses locais de cada

municipalidade.

O artigo 12 da lei, em seu paragrafo primeiro, traz os pontos minimos a

serem contemplados pelo plano de desenvolvimento urbano integrado, quais sejam:

(i) as diretrizes para as fung¢des publicas de interesse comum, incluindo

projetos estratégicos e acdes prioritarias para investimentos;
(ii) o macrozoneamento da unidade territorial urbana;

(iii) as diretrizes quanto a articulacdao dos Municipios no parcelamento, uso

e ocupacdo no solo urbano;

(iv) as diretrizes quanto a articulagdo intersetorial das politicas publicas

afetas a unidade territorial urbana;

(v) a delimitacdo das areas com restricbes a urbanizacdo visando a
protecdo do patrimdénio ambiental ou cultural, bem como das areas sujeitas a controle

especial pelo risco de desastres naturais, se existirem; e

(vi) o sistema de acompanhamento e controle de suas disposi¢des, com

vistas a afericdo da correta e adequada execuc¢ao do plano.

E necessario salientar, ainda, que o plano devera abranger, inclusive, as areas

rurais que integram a regido metropolitana.

94 Nesse sentido, o §22 do artigo 10 do Estatuto da Metrépole dispde que “A elaboragdo do plano previsto
no caput deste artigo ndo exime o Municipio integrante da regido metropolitana ou aglomerag¢do urbana da
formulagdo do respectivo plano diretor, nos termos do § 12do art. 182 da Constituicdo Federal e da Lei
no 10.257, de 10 de julho de 2001”.
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A cada dez anos, no maximo, devera ser revista a lei que aprovou o plano de
desenvolvimento urbano, conforme impoe o artigo 11 da Lei federal n® 13.089/15. Essa
disposicdo tem o intuito de garantir que o planejamento do espago metropolitano e sua
execucao estejam sempre condizentes com a realidade presente, sempre mutante,
garantindo assim a sua efetividade e respondendo adequadamente as demandas atuais dos

municipios e de seus cidadaos.

Tanto a elaboracdo quando a fiscalizagdo da execu¢do do plano deve ser
permeada pela profunda e constante participacdo da sociedade. Nessa égide deverao ser
promovidas audiéncias publicas e debates com representantes da sociedade civil e da
populacdo em todos os municipios membros?. Tem-se aqui a denominada “instancia
deliberativa”, de carater colegiado, incluindo representantes dos poderes publicos
municipal e estadual, além de representantes da sociedade. Uma vez concluido o processo
participativo, os resultados validados pela instancia deliberativa deverdo ser aprovados
pelo Conselho de Desenvolvimento da Regido Metropolitana (ou 6rgdo equivalente), para
que entdo o PDUI seja remetido a Assembleia Legislativa Estadual, a qual cabera a
aprovacdo do Plano, referendando-o. Ressalte-se que ndo cabera a Assembleia Legislativa
Estadual alterar ou reformar o PDUI autonomamente - exceto se este incorrer em violacao

a legislacdo brasileira.

Ademais, deve ser garantida a publicidade quanto a todas as informacdes e

documentos produzidos no ambito da elaboracdo e execu¢do do plano, em homenagem a

95 Nesse sentido dispde o artigo 12, §22 I do Estatuto da Metrépole. No ambito da Regido Metropolitana de
Sdo Paulo, estd prevista a realizacdo de audiéncias municipais de mobilizacdo nos 39 municipios que a
integram para a apresentacdo de o que é o PDUI-RMSP e de como serd realizado o processo participativo; a
realizacdo de oficinas regionais abertas a populacdo nas cinco sub-regides e na cidade de Sdo Paulo com o
intuito de discutir temas relevantes para o PDUI e organizar as audiéncias publicas regionais; e a realizacdo
de audiéncias publicas sub-regionais abertas a populagdo nas cinco sub-regides e na cidade de Sao Paulo, para
a discussio do Caderno de Propostas e a elei¢do dos representantes da sociedade que irdo compor a instancia
deliberativa do PDUI. A instancia colegiada devera ser composta por ao menos um membro dos diversos
segmentos (empresariado, por meio de suas entidades representativas; trabalhadores, por meio de suas
entidades sindicais; Universidades e categorias profissionais; movimentos sociais e organizacdes nao
governamentais) advindos de todas as regides - podendo esse numero ser majorado de acordo com a
representatividade da populagdo local na composi¢do da regido metropolitana.
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transparéncia na Administracdo Publica. Também deve ser franqueada ao Ministério

Publico o acompanhamento de sua execucao.

No que tange, especificamente, aos planos e politicas setoriais, a eles sdao
aplicaveis as mesmas diretrizes que ao plano de desenvolvimento urbano integrado. Cabe
salientar que, no que tange a esses planos, é essencial a participacdo em sua elaboracao de

representantes dotados de elevada expertise técnica na seara de seu objeto especifico.
4.2.2 As operacgoes urbanas consorciadas interfederativas

O género “operacdao urbana” pode ser definido como “toda atuacdo
urbanistica que envolve altera¢do da realidade urbana com vista a obter nova configuracao

da area”e.

As operagdes urbanas consorciadas, por sua vez, sdo objeto de disciplina da
Lei federal n? 10.257/01 (Estatuto da Cidade), cujo artigo 32, §12 traz a definicdo do

instituto, dispondo no seguinte sentido:

§ 1cConsidera-se operacdo urbana consorciada o conjunto de intervencdes e
medidas coordenadas pelo Poder Publico municipal, com a participagdo dos
proprietarios, moradores, usuarios permanentes e investidores privados, com o
objetivo de alcancar em uma area transformac¢des urbanisticas estruturais,
melhorias sociais e a valorizagdo ambiental.

Note-se que a concepc¢ao trazida pelo Estatuto da Cidade busca, justamente,
enaltecer a perspectiva de governanca em sentido amplo, celebrando a ideia de atuacao
conjunta da sociedade e iniciativa privada com o ente federativo — no caso o municipio, a
partir da orientagdo e coordenagdo deste com vistas a melhor e mais efetiva realizacdo do
interesse publico. Nesse esteio, uma dada operacdo pode ser proposta tanto pelo ente
publico quanto por sujeitos privados. Nessa tltima hipdtese, os entes proponentes deverao

demonstrar o interesse publico subjacente a operacdo e ter a anuéncia expressa de um

96 SILVA, José Afonso da. Direito urbanistico brasileiro. 5. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008, p. 367.
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numero significativo de proprietarios, dispostos a financiar a infraestrutura necessarias a

operacao?’.

E necessario salientar, contudo, que o conceito original, posto que extraido de
diploma legal cuja racionalidade é lastreada em torno da figura do municipio, tem de ser
adaptado a légica metropolitana para a sua operacionalizacdo. Nesse esteio os foros
deliberativos e de discussdao sao aqueles previstos na legislacio metropolitana - em
especial o Conselho de Desenvolvimento da Regido Metropolitana e respectivos foros
tematicos, se prevista a existéncia desses ultimos na lei complementar que instituiu a

regido metropolitana.

Ademais, é necessaria a aprovacdo da operacdo consorciada interfederativa
pela Assembleia Legislativa Estadual®8, mediante lei especifica, na forma do artigo 33 da Lei

federal n2 10.257/2001, que dispde no seguinte sentido:

Art. 33. Da lei especifica que aprovar a operacdo urbana consorciada constara o
plano de operacdo urbana consorciada, contendo, no minimo:

I - definicdo da area a ser atingida;

Il - programa basico de ocupagao da area;

III - programa de atendimento econdmico e social para a populagdo diretamente
afetada pela operacio;

IV - finalidades da operacao;

V - estudo prévio de impacto de vizinhanga;

VI - contrapartida a ser exigida dos proprietarios, usudrios permanentes e
investidores privados em fungao da utilizagcdo dos beneficios previstos nos incisos
I, I elll do § 22 do art. 32 desta Lei;

VII - forma de controle da operagdo, obrigatoriamente compartilhado com

representacao da sociedade civil.

97 OLBERTZ, Karlin. Operagdo urbana consorciada. Dissertagio de Mestrado - Faculdade de Direito,
Universidade de Sao Paulo. Sdo Paulo. 2011, p. 34.

98 Nesse sentido dispde o artigo 34-A da Lei federal n® 10.257/2001:

“Art. 34-A.Nas regides metropolitanas ou nas aglomeragdes urbanas instituidas por lei complementar
estadual, poderdo ser realizadas operagdes urbanas consorciadas interfederativas, aprovadas por leis
estaduais especificas.”
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VIII - natureza dos incentivos a serem concedidos aos proprietarios, usuarios
permanentes e investidores privados, uma vez atendido o disposto no inciso III do
§ 22 do art. 32 desta Lei.

§ 120s recursos obtidos pelo Poder Publico municipal na forma do inciso VI deste
artigo serdo aplicados exclusivamente na prépria operagdo urbana consorciada.

§ 2¢A partir da aprovacdo da lei especifica de que trata o caput, sdo nulas as
licencas e autorizacdes a cargo do Poder Publico municipal expedidas em
desacordo com o plano de operagdo urbana consorciada.

Importante salientar, todavia, que a Assembleia Legislativa Estadual cabera
tdo somente referendar o projeto de lei referente a operacdo, cujo desenho sera elaborado
pelo Conselho de Desenvolvimento da Regido Metropolitana, respectivas comissoes
técnicas e camaras tematicas, e agentes privados proponentes / interessados. Nesse esteio,
ndo possui o 6rgdo legislativo poderes para realizar alteracdes no projeto de operacao

urbana consorciada e sua ndo aprovacgdo cabera tdo somente na hipotese de ilegalidade de

suas disposic¢des.
4.2.3. Os consorcios publicos

Outro instrumento de governanca interfederativa previsto pelo Estatuto da
Metrépole sdo os consorcios publicos, cuja disciplina advém da Lei federal n2 11.107/05.

Como bem ressaltam GUSTAVO JUSTINO DE OLIVEIRA e ODETE MEDAUAR:

“a nova disciplina legal dos consércios publicos esta afinada com um perfil
contemporaneo de Administragdo Publica, em que ha destaque para atividades e
procedimentos negociais que culminem com a conciliagao e a compatibilizacdo de
todos os interesses envolvidos em torno de uma causa comum”°,

O consorcio publico pode ser compreendido como a vinculagao voluntaria

entre entes federativos diversos, de status variados, com vistas a realizagdo de objetivos de

interesse comum100. Esses objetivos “devem estar adstritos as competéncias

99 MEDAUAR, Odete; OLIVEIRA, Gustavo Justino. Consdrcios ptiblicos: comentdrios a Lei n® 11.107/05. Sao
Paulo: Revista dos Tribunais, 2006, p. 30.

100 De acordo com o artigo 12 da Lei federal n2 11.107/05,

“Art. 12 Esta Lei dispde sobre normas gerais para a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
contratarem consdrcios publicos para a realizacdo de objetivos de interesse comum e da outras providéncias.
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constitucionais dos entes federativos que os integram. Exemplificando, consorcios
intermunicipais nao podem ter por finalidade atuagdes relativas a competéncias dos

Estados ou da Uniao”101,

Na consecucgdo desse arranjo, os entes interessados celebram um contrato de
consorcio, o qual possui o condao de instituir uma pessoa juridica autonoma e diversa dos

entes que a integram, capaz de contrair direitos e obrigacgdes.

Faz-se relevante salientar a distincao entre as regides metropolitanas e os
consoércios publicos. Enquanto as primeiras reinem Estado e municipios determinados,
uma vez reconhecida a existéncia de um interesse regional que transcende os interesses
estritamente locais, sendo instituida por meio de lei complementar estadual, tendo carater
de obrigatoriedade, os ultimos tratam-se de arranjos voluntarios e podem aglutinar

somente municipios, municipios e Estado e, ainda, a Uniao Federal.

A Lei federal n? 13.089/2015 foi expressa ao elencar os consorcios publicos
como instrumentos de governanca interfederativa uUteis ao desenvolvimento urbano
integrado de regides metropolitanas e de aglomerag¢des urbanas em seu artigo 92, inciso VI,
evidenciando a possibilidade de existirem consércios dentro de uma regido metropolitana
ou de que faca parte a regidao metropolitana. Essa prerrogativa é replicada pelo artigo 23 do

diploma legal, que corrobora:

Art. 23. Independentemente das disposi¢cdes desta Lei, os Municipios podem
formalizar convénios de cooperacdo e constituir consorcios publicos para
atuacio em funcdes publicas de interesse comum no campo do
desenvolvimento urbano, observada a Lei n° 11.107, de 6 de abril de 2005. (g.n.)
Em verdade, esse tipo de experiéncia ja € praticada pela Regiao

Metropolitana de Sao Paulo, a qual possui em seu interior 5 consorcios: Consércio

Intermunicipal da Bacia do Juqueri, Consércio de Desenvolvimento dos Municipios do Alto

§ 12 O consoércio publico constituird associacdo publica ou pessoa juridica de direito privado.”
101 MEDAUAR, Odete; OLIVEIRA, Gustavo Justino. Consércios ptblicos: comentdrios a Lei n® 11.107/05. Sao
Paulo: Revista dos Tribunais, 2006, p. 35.
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Tieté, Consércio Intermunicipal do Oeste, Consdrcio Intermunicipal Grande ABC e
Consorcio Intermunicipal da Regido Sudoeste. Ademais, a presenca dos consorcios
intermunicipais pode se mostrar um fator facilitador no dialogo dos municipios dentro da
regido metropolitana, fazendo-se mais bem representados perante o Conselho de
Desenvolvimento Metropolitano e contribuindo efetivamente para a governanga

interfederativa.

E importante, todavia, atentar-se para a forma como deverd ser
operacionalizada a atuagdo do consoércio publico dentro da regido metropolitana. Nao se
pode olvidar que, no ambito das regides metropolitanas, o interesse comum ou regional
deve se sobrepor ao interesse local individuado dos municipios que a integram. Nesse
esteio, na hipotese de um grupo de municipios - junto ao Estado ou nao - constituir um
consorcio publico, as atividades realizadas em seu seio ndo poderao confrontar ou colidir
com o interesse da regido metropolitana. Sob essa 6tica, tem-se que os temas e atividades
relacionados ao interesse local dos municipios poderao ser operacionalizados por meio dos
consoércios de modo mais simples. Ja aqueles que se relacionam ao interesse comum da
regido metropolitana, somente poderdo ser executados no bojo do consércio se consoantes

a operacionalizacdo dos interesses metropolitanos.

Nesse esteio, tarefas como a regulagdo de uma atividade concernente a regidao
metropolitana podem ser transferida a um consoércio - posto que de interesse local -, ndo
sendo necessario que haja identidade entre membros do consorcio e da regido

metropolitana.

Ademais, o fato de um municipio integrar uma regiao metropolitana nao lhe
gera impedimentos a contratar consorcio publico com municipio alheio a regido de que é

parte.
4.2.4. Os contratos de gestao

Ainda dentre os instrumentos para o desenvolvimento urbano integrado de

regides metropolitanas e de aglomerag¢des urbanas tem-se a figura do “contrato de gestao”.

81



JUSTINO DE OLIVEIRA
ADVOGADDEOS

Esta-se aqui a tratar do contrato de gestdo de natureza constitucional, tal

qual disposto no §82 do artigo 37 da Constituicdo da Republica, que dispoe:

§ 82 A autonomia gerencial, orcamentaria e financeira dos drgios e entidades da
administracdo direta e indireta podera ser ampliada mediante contrato, a ser
firmado entre seus administradores e o poder publico, que tenha por objeto a
fixacdo de metas de desempenho para o 6rgido ou entidade, cabendo a lei dispor
sobre:

I - o prazo de duragdo do contrato;

II - os controles e critérios de avaliacdo de desempenho, direitos, obrigacées e
responsabilidade dos dirigentes;

III - a remuneracgdo do pessoal.
O instrumento busca imprimir maior eficiéncia a gestdo da Administracdo
Publica, que ganha maior relevancia na contemporaneidade, a medida que se compreende
os entes administrativos como sujeitos a servico da populacao e da consecucio do interesse

publico, em oposicdo a uma Administragcdo autoritaria. Como observa GUSTAVO JUSTINO DE

OLIVEIRA:

“no terreno das relagdes Administragdo Publica-Administragdo Publica - ou seja, no
campo da organizacdo administrativa - deu-se uma profunda transformacao,
tendente a dotar a acdo administrativa de maior eficdcia e eficiéncia, com
simplificagcdo de seus procedimentos e sobretudo conferindo maior efetividade aos

resultados alcangados”102,
Nessa égide, o contrato de gestdo possui conteudo organizatodrio, estipula
uma programacao de acdes a serem desenvolvidas no bojo da atua¢do da Administracao

Publica e imp0e metas quantitativas e qualitativas aos sujeitos a ele vinculados. Em obra

especifica sobre o tema, JUSTINO DE OLIVEIRA define o instrumento da seguinte forma:

“instrumento originario da administragdo por objetivos, por meio do qual sdo
ampliadas as autonomias gerencial, or¢amentaria e financeira dos érgdos e
entidades da Administracdo Publica, com a estipulacdo de metas de desempenho e
fixacdo negociada de resultados, os quais deverdo ser atingidos a partir da

execucdo de uma série programada de atos (programacdo derivada), cuja

102 QLIVEIRA, Gustavo Justino de. Contrato de gestdo. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2008, p. 156.
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finalidade é conferir efetividade a planos, programas e politicas publicas

(programacao originaria), promovendo assim a eficiéncia na gestdo publica”103.
Sob esse enfoque, a regido metropolitana, ao estruturar a presta¢do de
servicos e realizacdo de atividades de sua competéncia, possui autonomia para firmar
instrumentos dessa espécie, com vistas a imprimir mais eficiéncia em sua atuacao,
permitindo “a melhor realizacdo possivel da gestdo dos interesses publicos, em termos de

plena satisfacdo dos administrados com os menores custos para a sociedade”104,

O contrato de gestao adquire destaque especial quando ha a delegacdo de
uma atividade a outro ente publico, a medida em que o instrumento permite a definicao de
parametros minimos a sua execu¢do, a serem mensurados a partir de indicadores de

desempenho de carater objetivo.

Ademais, o instrumento permite a criagdo de compromissos firmes e
vinculantes aos entes administrativos, contribuindo assim para a melhor realizacdo do

interesse publico.
4.2.5. Os convénios de cooperacao

A Lei federal n? 13.089/15 prevé os convénios como mecanismo de
cooperacdo intefederativa em seu artigo 99, inciso VII, junto a diversos outros que tém

como foco instrumentalizar a democraticidade junto ao Poder Publico.

Os convénios podem ser compreendidos como instrumentos de cooperagao
junto ao Poder Publico. A Lei Federal n? 13.019/14 disciplina a matéria, ndo obstante

legislaturas anteriores que vém tratando do tema.

De acordo com o Decreto n. 6.170/07, em seu art. 12, §12, I, convénio é o:

103 QLIVEIRA, Gustavo Justino de. Contrato de gestdo. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2008, p. 185-186.
104 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de direito administrativo. Rio de Janeiro: Forense, 2003, 13.
ed., p. 103.
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acordo, ajuste ou qualquer outro instrumento que discipline a transferéncia de
recursos financeiros de dotacdes consignadas nos Orcamentos Fiscal e da
Seguridade Social da Unido e tenha como participe, de um lado, drgio ou entidade
da administragido publica federal, direta ou indireta, e, de outro lado, 6rgdo ou
entidade da administracdo publica estadual, distrital ou municipal, direta ou
indireta, ou ainda, entidades privadas sem fins lucrativos, visando a execugio de
programa de governo, envolvendo a realizagdo de projeto, atividade, servigo,
aquisicdo de bens ou evento de interesse reciproco, em regime de mutua
cooperacao.

Conforme MARCAL JUSTEN FILHO, “o convénio consiste numa avenca em que
dois ou mais sujeitos, sendo ao menos um deles integrante da Administracao Publica,
comprometem-se a atuar de modo conjugado para a satisfacdo de necessidades de
interesse coletivo, sem intento de cunho lucrativo. A caracteristica do convénio reside na
auséncia de interesse especulativo de todas as partes, que atuam harmonicamente para o
bem comum. O convénio ndo produz beneficios ou vantagens econémicas para nenhuma

das partes, o que afasta a aplicagdo das regras genéricas sobre contratagdo

administrativa”105,

Paralelamente, de acordo com o Ministro do Tribunal de Contas da Unido
OLAvO DRUMMOND, no acordao 17/1993 da Segunda Camara daquela casa, “convénio € o
instrumento legal de que se vale a Administracdo Federal para a execucao descentralizada
de programas de carater nitidamente local. Os 6rgdos federais, por meio de convénios,
delegam aos 6rgaos locais (estados e municipios) a execugdo de programas que, embora de
interesses mutuos, sdo de responsabilidade da Administracao Federal, inclusive, perante
esta Casa. Trata-se, pois, ao mesmo tempo, de meio ou instrumento legal de acao do
governo federal e de processo de delegacdo de competéncia daquele nivel governamental

para os niveis locais, para execu¢do de programas de interesse comum.”106

Sob esse enfoque, compreende-se a possibilidade de os municipios,

autonomamente, celebrarem convénios com os entes estatais, ou mesmo com a Unido

105 JUSTEN FILHO, Margal. Curso de direito administrativo. Sdo Paulo: Saraiva, 2005, p. 286.
106 TC 674.011/90-2, Acérdao 17/93 - Segunda Camara; Rel: Olavo Drummond.
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federal, ou em conjunto aos demais municipios, dados os interesses comuns por eles

compartilhados.

A Constituicdo da Republica, em seu artigo 241, é clara quanto ao tema,

autorizado a celebracdo de convénios e dispondo:

Art. 241. A Uniao, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios disciplinardo por
meio de lei os consdrcios publicos e os convénios de cooperagdo entre os entes
federados, autorizando a gestdo associada de servicos publicos, bem como a
transferéncia total ou parcial de encargos, servicos, pessoal e bens essenciais a
continuidade dos servigos transferidos.
Nessa égide, é importante destacar que, mesmo fazendo um municipio parte
de uma regido metropolitana, segue ele autbnomo para celebrar convénios com outros

entes federativos, dada a autonomia de que é detentor, ante a realizacdo do interesse

comuim.

Os convénios sdo relevantes instrumentos na consecu¢do do interesse

publico e celebram o conceito de compartilhamento de competéncias e fungdes.

Ademais, o fato de um ente federativo integrar um ente maior (como é o caso

da regido metropolitana) ndo pode limitar a sua autonomia ou elidir a sua independéncia.

A execuc¢do de competéncias no bojo da regido metropolitana devera se dar
consoante lei especifica e mediante o aceite da maioria dos entes integrantes da regido. Por
outro lado, aquilo que toca, especificamente, o interesse local segue sendo competéncia da
municipalidade. Nessa égide, o municipio é autbnomo para celebrar parcerias diversas, na

forma da lei aplicavel, tal qual o convénio.107

4.2.5. As parcerias publico-privadas interfederativas

107 Vale mencionar, dentro da tematica dos convénios no dambito interfederativo, que a Lei federal n®
9.277/96 trouxe a autoriza¢do para a Unido a delegar aos municipios, estados da Federacdo e ao Distrito
Federal a administracdo e exploracdo de rodovias e portos federais. A figura foi denominada de convénio de
delegacio.
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O Estatuto da Metropole permite, ainda, que as regides metropolitanas
celebrem parcerias publico-privadas, na forma da Lei federal n? 11.079/04, segundo

previsao do artigo 99, X.

MARCAL JUSTEN FILHO define Parceria Publico-Privada como:

“um contrato organizacional, de longo prazo de duracdo, por meio do qual se
atribui a um sujeito privado o dever de executar obra publica e (ou) prestar servico
publico, com ou sem direito a remuneracio, por meio da exploragdo da infra-
estrutura, mas mediante uma garantia especial e reforcada prestada pelo Poder

Publico, utilizavel para obtencdo de recursos no mercado financeiro”18,

A Lei federal n? 11.079/2004 prevé duas modalidades de PPPs, quais sejam a
concessdo administrativa e a concessdo patrocinada. Enquanto a ultima em muito se
assemelha a uma concessdo comum, nos moldes da Lei federal n2 8.987/95, com o
diferencial marcante de o ente administrativo contratante pagar um adicional de tarifa ao
concessiondrio, a primeira se caracteriza pelo fato de a Administracao Publica ser a usuaria
principal, direta ou indireta. Em ambos os casos as garantias ofertadas pelo ente
contratante sdo de maior robustez e os riscos do projeto sdo compartilhados, o que
colabora para criar um ambiente mais favoravel a realizacdo de investimentos pelo

parceiro privado junto ao Poder Publico.

A Lei de PPPs, contudo, estipula valor minimo ao projeto a ser desenvolvido
para que ele possa ser qualificado como uma parceria publico-privada. De acordo com o
artigo 22, §42, é vedada a celebragdo de contrato de parceria publico-privada cujo valor seja

inferior a R$ 20.000.000,00 (vinte milhdes de reais).

Nesse diapasdo, a possibilidade advinda do Estatuto da Metrdpole, ao
autorizar as parcerias publico-privadas interfederativas, possui relevancia, a medida que
permite que municipios menores, os quais nao teriam capacidade financeira para se
engajar nessa espécie de contrato, possam usufruir de mais esse instrumento de

contratacdo publica. No que tange a realizacdo de obras de infraestrutura - em que a

108 JUSTEN FILHO, Margal. Curso de direito administrativo. Sdo Paulo: Saraiva, 2005, p. 549.
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modalidade PPP é bastante usual, o instrumento possui especial relevancia, dado o seu

elevado custo e o0 nao raro interesse metropolitano subjacente.

4.3. Prestacdao e regulacdo do servico de saneamento basico no ambito da

regiao metropolitana

Compreendida a concep¢do de governanca interfederativa no ambito das
regides metropolitanas e apresentados alguns relevantes instrumentos, cabe, no presente
topico, a andlise quanto a prestacdo e a regulacdo dos servigos de saneamento basico no

espaco regional.

A Lei federal n? 11.445/2007 trata da presta¢do regionalizada dos servigos
publicos de saneamento basico em seu Capitulo III. O seu artigo 14 traz as caracteristicas

dessa espécie de prestacao, elencando:

(i) a existéncia de um unico prestador do servico para varios municipios,
contiguos ou nao;

(ii) a uniformidade de fiscalizacdo e regulacdo dos servicos, inclusive de sua
remuneracao;

(iii) a compatibilidade de planejamento entre os varios municipios.

Nao obstante, a lei prevé, em seu artigo 82, a hipotese de prestacao indireta
dos servigos caracteristicos do saneamento basico, afirmando que os titulares do servigo
poderao delegar a organizacao, a regulacao, a fiscalizacao e a prestacao nos termos do
artigo 241 da Constituicao da Republica (gestao associada de servigcos publicos) e da Lei
11.107/05 (lei de consércios publicos). Nessa situacdo, o titular permanece como
responsavel pelos servigos, devendo ele formular a politica publica de saneamento
basico (de carater indelegavel), o que inclui: (i) a elaboragdo do plano de saneamento
basico; (ii) a determinacdo dos direitos e deveres dos usudrios; (iii) a definicdo do ente
responsavel pela regulacdo dos servicos; (iv) a adogdo de parametros para a garantia do

atendimento essencial a satide publica; (v) o estabelecimento de mecanismos de controle
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social e de sistema de informacdes sobre os servigos articulado com o Sistema Nacional de
Informagdes em Saneamento e; (vi) a eventual intervencao e retomada dos servigos

quando necessariol09.

Ressalte-se que a existéncia do plano de saneamento basico é uma das
condic¢des de validade dos contratos que tenham por objeto a prestacdo do servigo publico
de saneamento bdsico, paralelamente a um estudo de viabilidade técnica e economico-
financeira da prestacdo universal e integral dos servicos e a existéncia de normas de
regulacdo que prevejam os meios para o cumprimento das diretrizes da Lei, nos termos do

artigo 112 da Lei federal n2 11.445/2007.

Cabe aqui observar, novamente, que nao obstante o titular do servico de
saneamento ser o municipio, o fato de estar ele inserido na regiao metropolitana transfere
a incumbéncia pelo seu planejamento ao ente regional, o qual ndo poderd delegar a
terceiros essa responsabilidade. Nesse esteio, cabera ao Conselho de Desenvolvimento
da Regiao Metropolitana, dentro do Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado ou

em plano setorial especifico, realizar o planejamento.

Ademais, faz-se necessario salientar que, em que pese a sistematica atual da
prestacdo de determinados servigos de saneamento basico - como o abastecimento de dgua
e 0 esgotamento sanitario, em especial - ter como cerne a delegacdao pelos municipios
titulares dos servicos as empresas estaduais de saneamento basico, como legado do Plano
Nacional de Saneamento - PLANASA110, inexiste qualquer dever nessa delegacao, tendo os
municipios liberdade para escolher o prestador. Mesmo no que toca as regides
metropolitanas, essa compreensdao deve prevalecer, cabendo ao Conselho de

Desenvolvimento da Regido Metropolitana escolher o sujeito delegatario. Ainda, o artigo

109 Nesse sentido dispde o artigo 92 da Lei federal n® 11.445/07.

110 0 modelo é ainda amplamente utilizado em todo o territério nacional, e que nio deixa de se mostrar
razoavel, dada a falta de corpo técnico e infraestrutura em grande parte dos municipios para a prestacdo
direta ou por meio de ente integrante de sua prépria administracdo indireta, o que, muitas vezes, vem ainda
se somar a recursos financeiros escassos, em oposicdo a um servico cujo custo é elevado. Entretanto, o
modelo ndo pode ser imposto pelas companhias estaduais de saneamento aos municipios ou as regides
metropolitanas.
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16 da Lei federal de saneamento, ao tratar da prestacao regionalizada dos servigos, afirma
poderem estes serem prestados por (i) 6rgdo, autarquia, fundacdo de direito publico,
consorcio publico, empresa publica ou sociedade de economia mista estadual, do Distrito
Federal, ou municipal, na forma da legisla¢do; (ii) empresa a que se tenham concedido os
servicos. E, portanto, franqueada a participacdo privada na execucao desses servicos. Alias,
considerando-se cerca de um quinto dos municipios brasileiros - 1200 deles,
aproximadamente - ndo possui companhias proéprias de saneamento, a participacao
privada no setor!!! pode ser mecanismo interessante, seja por meio de concessdes, seja por
meio de parcerias publico-privadas, a medida que aumenta a competitividade, podendo

resultar em servicos de maior qualidade e menos onerosos a populagao.

Ainda no que tange a delegacdo da prestacdo do servico, a lei de saneamento
é expressa e inequivoca, conforme inteligéncia de seu artigo 102, ao eleger o contrato como
o instrumento adequado para a prestacdo de servigos publicos de saneamento basico por
entidade ndo integrante da administracdo do titular, estando vedados os convénios, termos
de parceria ou outros instrumentos tidos como precarios. Nesse diapasdo, tem-se o
contrato de programa como instrumento util a tais fins, sendo enunciado pelo texto legal

em seu artigo 11, paragrafo segundo. Como bem observa ANA CAROLINA HOHMANN:

“ante o advento das Leis federais n. 11.107/05 e n. 11.445/07, resta evidenciado o
contrato de programa como o instrumento adequado para a conformag¢do da
relagdo juridica entre municipios e empresas estaduais prestadoras dos servicos
de saneamento basico. O modelo trazido pela Lei federal n. 11.107/05, e
mencionado no texto da Lei federal n. 11.445/07, vem pacificar a divida quanto a

qual seria a modalidade contratual apropriada, uma vez que tais relagdes nao

111 Atualmente a participa¢do do setor privado nessa seara é de 10%, sendo estimado um crescimento de até
30% nos proximos dez anos. A implementagdo de parcerias publico-privadas direcionadas ao setor ja véem
sendo cogitadas, principalmente pelos estados de Sdo Paulo e do Rio de Janeiro. “O governo paulista devera
langar uma PPP de R$ 1,5 bilhio para eficiéncia na rede de abastecimento, de olho em reducio de perdas, hoje
estimadas em 35%. No Rio de Janeiro, a expectativa é de que possa ser langada ainda nesse governo estadual
uma PPP para ampliar os servicos de agua e esgoto na Baixada Fluminense, em S3o Gongalo”. In:
ROCKMANN, Roberto. Oportunidades de mais negocios. Valor Setorial Infraestrutura, jun/ 2015, pp. 65-67, p.
67.
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consubstanciavam um contrato de concessdo, nos moldes da Lei federal n.

8.987/95, ou um contrato administrativo na forma da Lei federal n. 8.666/93" 112

O artigo 11 da lei federal trata das condi¢des de validade dos contratos que
tenham por objeto a prestagdo de servicos publicos de saneamento basico, elencando as

seguintes:
(i) existéncia de plano de saneamento basico;

(ii) existéncia de estudo comprovando a viabilidade técnica e econdmico

financeira da prestacdo universal dos servigos, nos termos do plano de saneamento;

(iii) a existéncia de normas de regulacdo e a designacdo da entidade

reguladora e de fiscalizagao;

(iv) a realizacdo de audiéncia e de consultas publicas prévias sobre o edital

de licitagdo, no caso de concessao, e sobre a minuta do contrato.

O plano de saneamento basico a que se refere o dispositivo, a ser formulado
pelo ente metropolitano, devera conter: (i) um diagndstico da situacdo e do impacto do
servigco nas condi¢des de vida da populagao; (ii) os objetivos e metas a curto, médio e a
longo prazo; os programas, projetos e acdes necessarias a consecucdo dos objetivos; (iii) as
acOes a serem adotas em situagdes emergenciais; (iv) os mecanismos e procedimentos para

avaliacdo da eficiéncia e eficacia das a¢des programadas.

De acordo com a Lei federal de saneamento, esse plano deve ser revisto a
cada quatro anos, anteriormente a elaboragdo do Plano Plurianual. Nesse esteio, em que
pese a revisdao do Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado da regido metropolitana
poder ser revisado a cada dez anos, no que tange o saneamento basico, o plano esse ato

devera ocorrer a cada quatro anos.

112 HOHMANN, Ana Carolina. O contrato de programa na lei federal n. 11.107/95. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2016, p. 245.
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O artigo 12113 da Lei de saneamento aventa a possibilidade de os servigos de
saneamento basico serem realizados por mais de um prestador, com eles executando
atividades interdependentes. Nesse caso, a relacdo entre os prestadores devera ser
regulada mediante contrato e uma unica entidade devera exercer as funcdes de

regulacao e fiscalizacao.

Quanto ao custeio dos planos de saneamento basico e da universalizagdo dos
servicos, a Lei federal n? 11.445/2007 dispde, em seu artigo 13, acerca da possibilidade de

os entes federativos instituirem fundos para essa finalidade:

Art. 13. Os entes da Federagio, isoladamente ou reunidos em consércios publicos,
poderdo instituir fundos, aos quais poderao ser destinadas, entre outros recursos,
parcelas das receitas dos servigos, com a finalidade de custear, na conformidade do
disposto nos respectivos planos de saneamento basico, a universalizacio dos
servicos publicos de saneamento basico.
Paragrafo unico. Os recursos dos fundos a que se refere o caput deste artigo
poderdo ser utilizados como fontes ou garantias em operag¢des de crédito para
financiamento dos investimentos necessarios a universalizagio dos servicos
publicos de saneamento basico.
No espaco metropolitano, a Lei federal n? 13.089/2015, em seu artigo 99,
inciso IlII, prevé a instituicdo de fundos publicos para viabilizar o desenvolvimento urbano
integrado, de modo que se mostra plenamente possivel a instituicao de fundo especifico

destinado a execuc¢do do plano de saneamento basico metropolitano.

No que tange a func¢do de regulacao dos servigos de saneamento, esta devera

obedecer os seguintes principios:

(i) independéncia decisoria, incluindo autonomia administrativa,

or¢amentaria e financeira da entidade reguladora;

(i) transparéncia, tecnicidade, celeridade e objetividade das decisoes.

113 “Art. 12. Nos servicos publicos de saneamento basico em que mais de um prestador execute atividade
interdependente com outra, a relacdo entre elas devera ser regulada por contrato e havera entidade Unica
encarregada das fun¢des de regulacao e de fiscalizacdo.”

91



JUSTINO DE OLIVEIRA
ADVOGADDEOS

No ambito da prestacdo regionalizada, a lei impde a entidade reguladora que
sejam instituidos critérios e regras de estruturacdo de sistema contabil e de plano de
contas respectivo, com vistas a garantir que a apropriacdo e a distribui¢cdo de custos dos
servicos seja adequada, de modo que um municipio ndo seja excessivamente onerado ou
arque com custos que excedam a utilizacdo por seus municipes. Nesse esteio, a logica do
contrato de rateio, origindrio da disciplina dos consdrcios publicos na Lei federal n®
11.107/05114 pode se mostrar um instrumento interessante para a operacionalizacdo das
questdes financeiras e contdbeis dentro da regido metropolitana, ao contratar a prestacao

dos servicos de saneamento.

O artigo 15 da Lei federal de saneamento dispde sobre a forma do exercicio
das atividades de fiscalizacao e regulacdo no dmbito da prestacdo regionalizada (sendo,
portanto aplicavel as regides metropolitanas) e permitindo a delegacdo dessa atividade a

6rgao ou entidade terceiro ou a consorcio publico integrado pelos titulares dos servigos!1s,

114 Dispoe o artigo 82 da Lei federal n2 11.107/05:

“Art. 82 Os entes consorciados somente entregario recursos ao consorcio publico mediante contrato
de rateio.

§ 120 contrato de rateio sera formalizado em cada exercicio financeiro e seu prazo de vigéncia ndo sera
superior ao das dotagdes que o suportam, com excecdo dos contratos que tenham por objeto exclusivamente
projetos consistentes em programas e a¢des contemplados em plano plurianual ou a gestdo associada de
servigos publicos custeados por tarifas ou outros precgos publicos.

§ 2¢ E vedada a aplicacdo dos recursos entregues por meio de contrato de rateio para o atendimento
de despesas genéricas, inclusive transferéncias ou operagdes de crédito.

§ 32 0s entes consorciados, isolados ou em conjunto, bem como o consércio publico, sdo partes legitimas
para exigir o cumprimento das obrigacdes previstas no contrato de rateio.

§ 42 Com o objetivo de permitir o atendimento dos dispositivos da Lei Complementar n? 101, de 4 de maio de
2000, o consorcio publico deve fornecer as informagdes necessarias para que sejam consolidadas, nas contas
dos entes consorciados, todas as despesas realizadas com os recursos entregues em virtude de contrato de
rateio, de forma que possam ser contabilizadas nas contas de cada ente da Federagcdo na conformidade dos
elementos econdmicos e das atividades ou projetos atendidos.

§ 52 Podera ser excluido do consoércio publico, apds prévia suspensdo, o ente consorciado que nao consignar,
em sua lei orcamentdria ou em créditos adicionais, as dotagdes suficientes para suportar as despesas
assumidas por meio de contrato de rateio.” (g.n.)

115 Art. 15. Na prestacdo regionalizada de servigos publicos de saneamento basico, as atividades de regulagido
e fiscalizagdo poderao ser exercidas:

[ - por 6rgdo ou entidade de ente da Federagao a que o titular tenha delegado o exercicio dessas competéncias
por meio de convénio de cooperacdo entre entes da Federacdo, obedecido o disposto no art. 241 da
Constituicao Federal;

I1 - por consorcio publico de direito ptiblico integrado pelos titulares dos servigos.
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Nessa égide, vé-se que é plenamente possivel a delegacdo da atividade pelos titulares
dos servicos (municipios) a uma agéncia reguladora independente. Essa compreensao

é explicitada no §192 do artigo 23 da Lei federal de saneamento, que dispoe:

§ 12 A regulacdo de servicos publicos de saneamento basico podera ser delegada
pelos titulares a qualquer entidade reguladora constituida dentro dos limites do
respectivo Estado, explicitando, no ato de delegacdo da regulacdo, a forma de
atuacdo e a abrangéncia das atividades a serem desempenhadas pelas partes

envolvidas.

Os objetivos da atividade de regulacdo sdo dispostos no artigo 22 da Lei

federal n2 11.445/2007, que dispde:

Art. 22. Sao objetivos da regulacio:

I - estabelecer padrdes e normas para a adequada prestagdo dos servigos e para a
satisfacdo dos usuarios;

II - garantir o cumprimento das condi¢des e metas estabelecidas;

III - prevenir e reprimir o abuso do poder econ6mico, ressalvada a competéncia
dos drgios integrantes do sistema nacional de defesa da concorréncia;

IV - definir tarifas que assegurem tanto o equilibrio econémico e financeiro dos
contratos como a modicidade tarifaria, mediante mecanismos que induzam a
eficiéncia e eficacia dos servicos e que permitam a apropriacao social dos ganhos

de produtividade.

Note-se que a atividade regulatoria busca garantir a prestacdo do servico
adequado a populagdo, resguardando o cumprimento das normas do servigo, padroes
adequados em sua prestacdo e cumprimento de metas estabelecidas, além de tarifas
adequadas e eficiéncia. Nesse esteio, a agéncia ou Orgdo responsavel pode ser

compreendido também como sujeito da governanga interfederativa.

No cumprimento desse papel, cabera a ela editar normas relacionadas as
dimensodes técnica, econdmica e social de prestacdo dos servi¢os, definindo, na forma do

que dispoe o artigo 23 da Lei federal de saneamento:

Paragrafo inico. No exercicio das atividades de planejamento dos servicos a que se refere o caput deste
artigo, o titular podera receber cooperacgdo técnica do respectivo Estado e basear-se em estudos fornecidos
pelos prestadores.
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(i) padroes e indicadores de qualidade da prestagao dos servigos;
(ii) requisitos operacionais e de manutencao dos sistemas;

(iii) as metas progressivas de expansao e de qualidade dos servigos e os

respectivos prazos;

(iv) regime, estrutura e niveis tarifarios, bem como os procedimentos e

prazos de sua fixagdo, reajuste e revisao;
(v) medicao, faturamento e cobranca de servigos;
(vi) monitoramento dos custos;
(vii) avaliacdo da eficiéncia e eficacia dos servicos prestados;
(viii) plano de contas e mecanismos de informacao, auditoria e certificacao;
(ix) subsidios tarifarios e ndo tarifarios;

(x) padroes de atendimento ao publico e mecanismos de participagao e

informacao; e
(xi) medidas de contingéncias e de emergéncias, inclusive racionamento.

Em se tratando de regido metropolitana, dado o contexto de gestdo associada,
as normas, critérios e padroes a serem adotados na atividade de fiscalizacao e regulacao

deverio ser unicos.

Ademais, se impde atuacdo transparente a atividade regulatéria, em
homenagem ao principio da publicidade e ao dever de accountability da Administragdo

Publica.

Note-se que os arranjos complexos no ambito da prestacdo e da regulagdo

dos servicos de saneamento basico no ambito da regido metropolitana envolvem uma série
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de sujeitos, que atuam de modo coordenado, com vistas a melhor prestacao dos servicos
em questdo, na realizacdo do interesse metropolitano. Nessa égide, vé-se que tais arranjos

sdo nitidos exemplos de governanca interfederativa.

5. O Conselho de Desenvolvimento da Regidao Metropolitana

O Conselho de Desenvolvimento da Regido Metropolitana é o drgado gestor da
unidade regional, no qual os representantes do Estado, dos Municipios da Regido
Metropolitana e da sociedade civil decidem, de modo compartilhado, sobre os assuntos de
interesse da regido. Este Conselho possui fun¢des normativas e deliberativas e devera ser
composto pelo conjunto dos municipios que integram a Regido Metropolitana, por
representantes do Estado que estdo vinculados as fungdes publicas de interesse regional e,
de acordo com diretriz explicitada no Estatuto da Metr6pole, por representantes da

sociedade civil, responsaveis pelo controle social de gestdo regional.

Por tudo isso, pode-se afirmar que o Conselho de Desenvolvimento
representa o nucleo duro da governanca interfederativa. Em suma, por ele deverdo passar
todas as decisOes relativas aos servicos publicos geridos associadamente pelos membros

da unidade regional.

Importante repisar que a unidade regional e o seu Conselho de
Desenvolvimento nao sao titulares dos servicos de interesse regional. De acordo com
o preclaro entendimento externado no julgamento da ADI n? 1.842/R] pela Suprema Corte:
as Regides Metropolitanas, Aglomerados Urbanos e Microrregidoes ndo sdo entidades
politicas autonomas de nosso sistema federativo, mas, sim, entes com funcdo
administrativa e executoria, de modo que tais entes ndo detém competéncia politico-

legislativa préprialle,

116 ADI 1842 /R], Relator(a): Min. LUIZ FUX, Relator(a) p/ Acérddo: Min. GILMAR MENDES, Tribunal Pleno,
julgado em 06/03/2013. p. 139.
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Nesse sentido, é acertado dizer que o Conselho de Desenvolvimento é a
instancia mediadora da governa interfederativa. Isto é: o espaco que viabiliza a
deliberacdo de todos os entes que integram a unidade regional, os quais continuam a ser,

ainda que de modo compartilhado, os Unicos titulares do servigo.

Portanto, justamente por agregar todos os entes federados integrantes da
unidade regional e por ser o espaco que viabiliza a deliberacao compartilhada entre esses
entes titulares dos servicos, no Conselho Deliberativo deverdo passar todas as matérias de

impacto regional.
5.1. A estrutura do Conselho de Desenvolvimento

O regramento do conselho de desenvolvimento da regido metropolitana,
enquanto 6rgao gestor da unidade metropolitana, passou por um nitido processo de
evolucdo que explicita a passagem de um desenho centralizador e de subordinacao dos
municipios em relacdo ao Estado para um desenho de gestdo compartilhada entre os entes

integrantes e de colaboracao participativa.

No contexto centralizador do periodo que precedeu a redemocratizagdo e
repactuacdo federativa do Pais (1969-1988), o conselho ficava centralizado nas maos do

Poder Executivo Estadual.

Em verdade, a Lei Complementar federal n? 14/73, que regulamentava a
matéria de acordo com as diretrizes normativas expressas no art. 164 e a hermenéutica
sistematica da Emenda de 1969117, definia a atuagao de dois conselhos: (i) Conselho

Deliberativo e (ii) Conselho Consultivo.

Conselho deliberativo possuia competéncia para promover a elaboracdo do
Plano de Desenvolvimento integrado da regido metropolitana e a programacdo dos

servicos comuns, bem como para coordenar a execugdo de programas e projetos de

Y7 Art. 164. A Unido, mediante lei complementar, podera para a realizacéo de servigos comuns, estabelecer regides
metropolitanas, constituidas por municipios que, independentemente de sua vinculagdo administrativa, fagam parte
da mesma comunidade sécio-econdmica.
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interesse da regido metropolitana, objetivando-lhes, sempre que possivel, a unificacao

quanto aos servigos comuns (art. 32).

O Conselho Deliberativo era presidido pelo Governador. Além do Presidente,
o Conselho Deliberativo contava em sua composicao com mais 5 (cinco) membros de
reconhecida capacidade técnica ou administrativa, todos nomeados pelo Governador do

Estado.

A participacdo dos municipios na composiciao do Conselho Deliberativo era
muito restrita e se dava unicamente por meio de indicagdo: uma das nomeagdes dos
membros pelo Governador do Estado deveria se dar a partir de nomes constantes em lista
triplice formulada pelo Prefeito da Capital e a outra mediante indicacdo dos demais

Municipios integrantes da Regido Metropolitana (art. 22, § 19).

O outro conselho era o denominado Conselho Consultivo, ao qual cumpria
opinar, por solicitacdo do Conselho Deliberativo, sobre questdes de interesse da regiao
metropolitana e sugerir ao Conselho Deliberativo a elaboragdo de planos regionais e a

adocdo de providéncias relativas a execucdo dos servigos comuns (art. 42, [ e II).

O Conselho Consultivo compunha-se de um representante de cada Municipio
integrante da regido metropolitana, sob a direcdo do Presidente do Conselho Deliberativo

(art. 22, §29).

Verifica-se, portanto, que a configuracdo do Conselho de Desenvolvimento
antes da Constituicdo de 1988 era extremamente centralizadora na figura do Estado,

implicando subordinacdo dos municipios aquele, conforme ilustra a figura abaixo:
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S —
Elaboragdo do Plano de ~
. . Coordenar a execugdo de
Desenvolvimento integrado da . . .
 ~ . Conselho deliberativo programas e projetos de
regido metropolitanaea @ ¢——— > . i~
~ . (Estado) interesse da regiao
programacdo dos servigos .
metropolitana

comuns

Conselho consultivo
(Municipios)

Por sua vez, a Constituicdo de 1988, ao erigir a autonomia municipal a
“condicao de principio estruturante da organizacdo institucional do Estado brasileiro"118,
irradiou diretrizes para a reformulacdo do desenho de subordinacdo do municipio em

relacdo ao Estado que vigia até entao.

A Lei Complementar do Estado de Sdo Paulo n? 760 de 1994 ja traz um novo
desenho para a gestdo da unidade. De acordo com o diploma, em cada unidade regional
devera existir um Conselho de Desenvolvimento, que reunira competéncias normativas e
deliberativas. De acordo com a Lei, e ao contrario do modelo pré-88, o Conselho de
Desenvolvimento deve ser composto por um representante de cada Municipio que integra
a unidade e por representantes do Estado nos campos funcionais de interesse comum (art.

99).

A previsdao do Conselho Consultivo, por seu turno, veio posteriormente nas
Leis Completares Estaduais que instituiram a unidades regionais (Regidao Metropolitana de
Santos, Regido Metropolitana de Campinas, Aglomeracdo Urbana de Piracicaba,
Aglomeracao Urbana de Jundiai etc.). De acordo com essas normas, o Conselho Consultivo

da unidade regional sera criado por meio do Regimento Interno do Conselho de

118 RE 702.848/SP, rel. min. Celso de Mello, decisdo monocratica, julgamento em 29-4-2013, DJE de 14-5-
2013.
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Desenvolvimento, que estabelecera o seu modo de funcionamento. Preveem também que o
Conselho Consultivo sera composto por representantes dos legislativos escolhidos entre
seus pares, com domicilio eleitoral na base geografica da Regido Metropolitana, e

representantes da sociedade civil, escolhidos em processo a ser regulamentado.

Em 2015, o Estatuto da Metrépole (Lei federal n? 13.089) trouxe uma
definicdo de estrutura mais detalhada. De acordo com o art. 82 do mesmo diploma, a
governanca interfederativa das regides metropolitanas e das aglomeracdes urbanas
compreenderd em sua estrutura bdsica: (i) instancia executiva composta pelos
representantes do Poder Executivo dos entes federativos integrantes das unidades
territoriais urbanas; (ii) instancia colegiada deliberativa com representacdo da sociedade
civil; (iii) organizacao publica com fungdes técnico-consultivas; e (iv) sistema integrado de

alocacao de recursos e de prestacdo de contas.

Em todas essas instdncias da unidade regional, o Estatuto da Metrépole
expressa a ideia de compartilhamento das fun¢des publicas de interesse comum entre os

entes federados envolvidos (art. 7¢, I, II, Il e IV).

Outra explicitacdo do Estatuto que estd consondncia com as diretrizes da
Constituicdo Federal é a integracdo da sociedade civil nos processos de planejamento,
tomada de decisdo, acompanhamento da prestacdo de servigos e realizacao de obras afetas

as fungoes publicas de interesse comum.

A integracdo da sociedade civil a estrutura gestora da unidade regional é
presuncao ldégica da Constituicdo que expressamente garante as associagdes
representativas de municipes, a faculdade de intervir no planejamento local, no art. 29, XI],
de modo que o raciocinio se estende as unidades integradas pelos entes, nos termos do art.

25, § 32, do mesmo Texto Magno.

O desenho de gestdo compartilhada e participativa do Conselho de

Desenvolvimento pode ser, sugestivamente, ilustrado da seguinte maneira:
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p——
Instancia Colegiada
Instancia Executiva Deliberativa
(representantes do Poder (representates de todos os
Executivo dos entes entes federativos envolvidos
federativos envolvidos) e representantes da
sociedade civil)

Sistema de alocacgao
de recursos e de
prestacdo de contas

Instancia de fungées
técnico-consultivas

Portanto, no que toca a estrutura do 6rgao de gestdo da unidade regido,
verifica-se um nitido processo de transicio de um desenho centralizador e de
subordinacdo dos Municipios em relagdo ao Estado para um desenho de gestio

compartilhada entre os entes integrantes e de colaboracao participativa.

Uma dltima pontuacdo que cabe ser feita é que o Conselho de
Desenvolvimento devera integrar personalidade juridica aglutinadora de todos os
membros para que se viabilize a operacionalizagdo da unidade regional. No entanto, cabe
ressaltar que em hipétese alguma a essa pessoa juridica se atribuira capacidade politica,
tendo em vista os termos do federalismo tripartite definido na Constitui¢ao na condicdo de

clausula pétrea (art. 60, §49, I).

O Ministro RICARDO LEWANDOWSKI expressa essa condicao em seu voto na ADI
n? 1.842/R]:

Eu avancei um pouquinho, e ousei até trazendo aqui a doutrina administrativa, que

é perfeitamente possivel por lei criar uma autarquia especial de carater territorial,
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porque é preciso que haja um ente com personalidade juridica, para realmente deter
a titularidade dos servigos ptiblicos.11? (g.n.)
Vale ressaltar que a Lei Completar do Estado de Sdao Paulo n? 760 de 1994, no

art. 17, traz essa previsao expressamente:

Artigo 17 - Nas regides metropolitanas, o Conselho de Desenvolvimento integrara
entidade com personalidade juridica de direito publico, autonomia administrativa
e financeira, que sera criada por lei com o propésito de integrar a organizacao, o
planejamento e a execucdo sem prejuizo da competéncia das entidades envolvidas
das fungdes publicas de interesse comum.

Conforme ja destacado, a entidade com personalidade juridica destina-se a

viabilizar as atividades de cada unidade regional. O §12 do mesmo art. 17 define as

atribuicdes da entidade personificada:

§ 19 - A entidade referida neste artigo tera as seguintes atribuicdes:

1 - arrecadar as receitas proprias ou as que lhe sejam delegadas ou transferidas,

inclusive multas e tarifas relativas a servicos prestados;

2 - estabelecer metas, pianos, programas e projetos de interesse comum, bem

como fiscalizar e avaliar sua execucio;

3 - promover a desapropriacdo de bens declarados de utilidade publica, quando

necessario a realizacdo de atividades de interesse comum; e

4 - exercer outras atribui¢cées que lhe sejam legalmente conferidas.

Portanto, considerando que a entidade personificada nao se atribuira

capacidade politica/legislativa e que suas atribui¢cdes se destinam apenas a viabilizar o
funcionamento do o6rgao gestor da Unidade Regional, constata-se que a existéncia do
Conselho de Desenvolvimento e de todo o seu aparato de funcionamento ndo implicarao

em hipdtese alguma na alteracdo do desenho federativo ou na transferéncia das

competéncias pertencentes aos entes federativos a essa nova entidade.

Em seu voto, a respeito da Regido Metropolitana, o ex-Ministro NELSON JOBIM

pontua que:

119 Grifo nosso. ADI 1842/R], Relator(a): Min. LUIZ FUX, Relator(a) p/ Ac6érdao: Min. GILMAR MENDES,
Tribunal Pleno, julgado em 06/03/2013. Voto Ricardo Lewandowski p. 266.
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“Na verdade, digo eu, as REGIOES METROPOLITANAS sio organismos
administrativos de viabilidade de fun¢des publicas de interesse comum que seria
naturalmente de competéncia dos MUNICIPIOS. Ndo tem natureza politica. Ndo sio
dotadas de personalidade juridica de direito interno e, por isso, ndo é organizacgio
institucional intermediaria entre o ESTADO e o MUNICIPIO.” 120,

Em verdade, a titularidade dos servicos e as competéncias materiais e
legislativas continuam a pertencer exclusivamente aos entes federativos integrantes da
unidade regional, que decidirdo de modo compartilhado sobre esses assuntos no ambito
das reunides do Conselho, em nome do interesse regional que passa a se sobrepor ao mero
interesse local de cada ente envolvido. Desse modo, pode-se afirmar que a estrutura do
Conselho de Desenvolvimento se apresenta como uma instancia em que se viabiliza a
mediacao de todos os interesses locais de cada ente municipal ou dos interesses

proprios do Estado.
5.2. A composi¢do do Conselho de Desenvolvimento

Na andlise da estrutura do Conselho de Desenvolvimento, verificou-se que a
sua composicdo se dara com a participacao de todos os entes federativos integrantes da
unidade regional, isto é Municipios e Estados, e com garantia de representacdo da

sociedade civil na instancia colegiada deliberativa.

7

E necessario destacar que, em razao de ser o Orgdao gestor da unidade
regional, a definicdo da medida da composi¢ao Conselho de Desenvolvimento é de extrema
importancia para que se preserve a autonomia dos entes federados integrantes da unidade
regional, bem como para que se assegure a participacao social. Isso porque no Conselho de
Desenvolvimento os representantes do Estado, dos Municipios da Regido Metropolitana e
da sociedade civil deliberam, compartilhadamente, sobre quaisquer matérias de impacto

regional.

120 ADI 1.842/R]. Ministro relator: Luiz Fux. Plendrio. Julgamento: 06/03/2013. Publicacdo DJ]: 16/09/2013.
p. 75.
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Desse modo, a correta medida da composicio do Conselho de
Desenvolvimento deve ser capaz de preservar as autonomias do sistema federativo,
promover a legitimacao democratica de suas deliberagdes e adequar-se as peculiaridades

de cada unidade regional. E 0 que passamos a enfrentar nos tépicos seguintes.
5.2.1. A qualificacdo da participacao de cada ente no Conselho de Desenvolvimento

A Constituicdo Federal de 1998 e o Estatuto da Metrépole (Lei federal n®
13.089) nao possuem norma especifica que defina uma exata propor¢ao da composicdo do
Conselho de Desenvolvimento, muito embora deles se possam extrair principios

norteadores para preservacao dos valores do federalismo e da participacdo democratica.

A hermenéutica sistematica da Constituicdo Federal estabelece principios
estruturantes da governanca interfederativa, destacando-se dentre eles: (i) o equilibrio
federativo (arts. 19, 23, [, e 60, §492, I); (ii) a ndo-intervencao da Unido nos Estados e a ndo-
intervencdo dos Estados nos Municipios (arts. 34 e 35); (iii) a autonomia municipal (arts.
18 e 29); e (iv) a cooperacdo das associagdes representativas no planejamento municipal

(art. 29, XII).

Por sua vez, o Estatuto da Metrépole (Lei federal n? 13.089) também
estabelece principios orientadores da governanca interfederativa das unidades regionais.

Nos termos do art. 62 do Estatuto:

Art. 62 - A governanca interfederativa das regides metropolitanas e das
aglomeragdes urbanas respeitara os seguintes principios:

[ - prevaléncia do interesse comum sobre o local;

Il - compartilhamento de responsabilidades para a promoc¢do do desenvolvimento
urbano integrado;

III - autonomia dos entes da Federagio;

IV - observancia das peculiaridades regionais e locais;

V - gestdo democratica da cidade, consoante os arts. 43 a 45 da Lei no 10.257, de
10 de julho de 2001;

VI - efetividade no uso dos recursos publicos;

VII - busca do desenvolvimento sustentavel.

103



JUSTINO DE OLIVEIRA
ADVOGADDEOS

Com relacdo a composicdo do Conselho de Desenvolvimento, a norma
explicita uma aparente tensdo entre a relacao da prevaléncia do interesse comum sobre o
local com a manutenc¢do da autonomia dos entes da Federagdo. Aparente, pois o interesse
comum - diga-se regional - devera ser definido no ambito do Conselho de Desenvolvimento,
que representa a instancia de mediacao de todos os entes integrantes da unidade regional e
que devera em sua composicdo ter parametros para que se preserve a autonomia de todos

os entes federados envolvidos.

Do que foi exposto até aqui, tem-se que a composicio do Conselho de
Desenvolvimento devera preservar a autonomia dos entes envolvidos e garantir a

representacao da sociedade civil.

A jurisprudéncia mostra-se consonante com as diretrizes constitucionais e
legais. Na decisao da ADI n? 1842/RJ, a Suprema Corte consolidou entendimentos

orientadores qualificagdo da compreensao do contetido normativo.

A ementa da decisdo traz em si a sintese do posicionamento da Corte:

“A participacdo dos entes nesse colegiado ndo necessita de ser paritaria, desde que
apta a prevenir a concentracio do poder decisério no ambito de um dnico ente. A
participacio 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.” (g.n.)

A decisdo do Supremo Tribunal Federal estabelece que a qualificagdo da
participa¢do de cada Municipio e do Estado no Conselho de Desenvolvimento nao necessita
seguir a simples regra de paridade, a conferir o mesmo “peso” a cada ente federado
integrante da unidade. Em verdade, a qualificagdo devera ser definida de acordo com as
peculiaridades de cada ente, mas sem que se permita, em hipétese alguma, que um ente
detenha predominio absoluto, de modo a se negar os principios constitucionais do
equilibrio federativo (arts. 19, 23, I, e 60, §42 1) e da autonomia municipal o equilibrio

federativo (arts. 12, 23, 1, e 60, §49, I).

104



JUSTINO DE OLIVEIRA
ADVOGADDEOS

O voto-vista do Ministro GILMAR MENDES, que foi acolhido e referendado

majoritariamente pelo plenario, promove interpretagdo consistente sobre o tema:

“Ressalte-se, porém, que a participacdo dos entes nessa decisao colegiada nao
necessita ser paritaria, desde que apta a prevenir a concentraciao do poder
decisorio no ambito de um dnico ente. A participacao de cada Municipio e do
Estado deve ser estipulada em cada regido metropolitana de acordo com
suas particularidades, sem que se permita que um ente tenha predominio
absoluto.” (g.f.)

Sobre a participacdo do Estado, o Ministro GILMAR MENDES assevera que ela
ndo pode representar a concentracdo do poder decisdrio e regulatério, de modo a se negar

a autonomia dos outros entes. De acordo com os termos do voto do Ministro:

“Isto é, ainda que a participacdo do Estado federado nessa organizacdo seja
imprescindivel (...), inclusive para assegurar os interesses de outras comunidades
nio abrangidas pela aglomeracido de municipios, seu voto isolado niao pode ser
suficiente para fixar todo planejamento e a execucio da funcio publica de
saneamento basico.

Obviamente, ndo se exige que o Estado ou o Municipio-p6lo tenham peso idéntico a
comunidades menos expressivas, seja em termos populacionais, seja em termos
financeiros. A preservacdo da autonomia municipal impede apenas a concentracdo

do poder decisoério e regulatério nesses entes.”

E conclui o Ministro GILMAR MENDES:

“Em conclusio, na hipotese de integracido metropolitana, o poder decisorio e
o eventual poder concedente nao devem ser transferidos integralmente para
o estado federado, como entendia o Min. Mauricio Corréa; nem permanecer
em cada municipio individualmente considerado, como sustentava mais
enfaticamente o Min. Nelson Jobim.

Antes, a regido metropolitana deve, como ente colegiado, planejar, executar e
funcionar como poder concedente dos servicos de saneamento basico, inclusive
por meio de agéncia reguladora, de sorte a atender o interesse comum e a

autonomia municipal.” (g.f.).

Nesse sentido, de acordo com as diretrizes expressas no Texto Constitucional

e no Estatuto da Metropole, bem como de acordo com interpretacdo conferida pela Corte
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Suprema verifica-se que ndao ha regra prévia e definitiva para a composicio do
Conselho de Desenvolvimento. Em verdade, a composi¢ao devera observar critérios
de representatividade proporcional que considera a relevancia do Estado e os
desniveis socio-economicos dos Municipios, sem que essa qualificacio da
composicao implique na transferéncia integral do poder decisdrio para o Estado

federado.

5.2.2. A inconstitucionalidade do artigo 154 da Constituicdo do Estado de Sao Paulo

e dos arts. 92 e 16 da Lei Complementar estadual n2 760/94

Em que pesem os principios constitucionais e as normas do Estatuto da
Metrépole norteadores da composicio do Conselho de Desenvolvimento, interpretados
pela Corte Suprema de modo a se afastar qualquer divida acerca da necessidade de manter
a integridade das autonomias federativas, a Constituicdo do Estado de Sao Paulo e a Lei
Complementar do Estado de Sao Paulo n? 760/94 promoveram regramento da composicao

do Conselho de Desenvolvimento em pleno descompasso com as diretrizes consolidadas.

O art. 154 da Constituicao paulista estabelece, in verbis:

Artigo 154 - Visando a promover o planejamento regional, a organizacdo e
execucdo das fungdes publicas de interesse comum, o Estado criara, mediante lei
complementar, para cada unidade regional, um conselho de carater normativo e
deliberativo, bem como dispora sobre a organizacdo, a articulacao, a coordenagao
e, conforme o caso, a fusdo de entidades ou drgios publicos atuantes na regido,
assegurada, nestes e naquele, a participacdo paritaria do conjunto dos

Municipios, com relacdo ao Estado. (g.n.).

A orientacdo expressa da Constituicao estadual é de que a composicao do
Conselho de Desenvolvimento assegure a participagdo paritaria do conjunto dos
Municipios, com relacdo ao Estado. Orientacao também reproduzida na Lei Complementar

estadual n® 760/94, a qual em seu art. 16 estabelece que:

Artigo 16 -Para que se assegure a participacdo paritaria do conjunto dos

Municipios, com rela¢do ao Estado, sempre que, no Conselho de Desenvolvimento,
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existir diferenca de niimero entre os representantes do Estado e dos Municipios, os
votos serdo ponderados, de modo a que, no conjunto, tanto os votos do Estado
como os dos Municipios correspondam, respectivamente, a 50% (cinqiienta por

cento) da votagio.
A medida de participacdo paritaria dos conjuntos dos Municipios em relacao

ao Estado nos assuntos da unidade regional é repetida em outros dispositivos da Lei

Complementar estadual:

Artigo 8° - No desempenho das fun¢des publicas comuns, as entidades e 6rgaos
com atuacdo regional observarao as diretrizes do planejamento da respectiva
unidade regional.

Paragrafo tnico - Fica assegurada a participacdo paritaria do conjunto dos
Municipios em relacdo ao Estado na organizacio, articulacdo, coordenacdo e fusio
das entidades e 6rgdos publicos que desempenhem as fung¢des publicas de

interesse comum na unidade regional.

kekk

Artigo 9° - Em cada unidade regional funcionard um Conselho de Desenvolvimento,
de carater normativo e deliberativo, composto por um representante de cada
Municipio que a integra e por representantes do Estado nos campos funcionais de

interesse comum.

()

§ 2° - Sera assegurada a participacdo paritaria do conjunto dos Municipios em

relacdo ao Estado no Conselho de Desenvolvimento de cada regiao.

Em termos praticos, esse modelo de composicdo paritaria entre Municipios e

Estado promovido pela Constituicao do Estado de Sao Paulo e pela Lei Complementar
estadual n® 760/94, que atribuem a qualificagio de 50% de todos os votos aos
representantes do Estado, representa a negacdo dos principios constitucionais: (i) do
equilibrio federativo (arts. 19, 23, I, e 60, §42, I), (ii) da ndo-intervencao dos Estados nos
Municipios (arts. 34 e 35) e (iii) da autonomia municipal (arts. 18 e 29). Além de contrariar
a diretriz estabelecida no recente Estatuto da Metrépole de manuten¢ao da autonomia dos

entes da Federagdo (art. 62, inc. III).

Isso porque se todos os municipios se opuserem a vontade externada pelos

representantes do Estado, a votagdo restara empatada. E considerando que a aprovacao de
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qualquer matéria sujeita a deliberacdao do Conselho se da pela maioria simples dos votos
ponderados (§292 do art. 16 da Lei Complementar estadual n? 760/94), bastara que um
unico municipio integrante da unidade regional, independentemente da sua qualificagdao
(extensdo territorial, populacdo ou capacidade sécio-econdmica), vote de acordo com a
vontade do Estado, para que este obtenha a maioria absoluta simples e imponha a sua

vontade a todos os demais entes municipais participantes do Conselho.

A medida, portanto, é inconstitucional, pois o voto isolado do Estado nao
pode ser suficiente para fixar todo planejamento e a execucdo da funcdo publica de
saneamento bdasico, uma vez que isso representa a transferéncia do poder decisério
integralmente para o estado federado. Em sintese, o estabelecimento de uma unidade
regional (Regido Metropolitana, Aglomerag¢ao Urbana ou Microrregiao), que é
medida imposta pelo Estado aos Municipios por meio de Lei Complementar estadual,
ndo pode representar a subtracao de competéncias municipais pelo Estado. Medida

essa que se configuraria em um modo de intervengao federativa ilicito.

Mas, além disso, a norma da Lei Completar do Estado de Sdo Paulo também
peca por se pautar por um critério fixo que ndo se atenta as caracteristicas préoprias de
cada unidade regional. Em verdade, a participa¢ao de cada Municipio e do Estado deve
ser estipulada em cada unidade regional de acordo com as suas particularidades. A
medida adequada da qualificacio deve ser buscada no caso concreto e nao

estabelecida por critérios absolutos a priori que ignorem a realidade.

5.2.3. A participacdo social no Conselho de Desenvolvimento e o inquérito civil n2

010/2012-7

Outro valor explicitado na Constituicao Federal (art. 29, XII) e no Estatuto da

Metrépole (art. 62, inc. IV) é a gestdo democratica da unidade regional.

A Constituicdo garante expressamente as associagdes representativas de
municipes a faculdade de intervir no planejamento local (art. 29, XII), de modo que tal

direito se estende, dedutivamente, quando as comunas passam a integrar um ente regional
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(art. 25, § 39). Por sua vez, o Estatuto da Metropole determina explicitamente a
representacao da sociedade civil na instancia colegiada deliberativa da unidade regional

(art. 8¢, inc. [1121),

Nesse aspecto, vale ressaltar que o Estatuto da Metrépole foi além do que o
Estatuto da Cidade (Lei federal n® 10.270/01) em matéria de participacdo social. No
Estatuto da Cidade, a participacdo da sociedade civil, expressa na no¢dao de gestao
democratica da cidade (arts. 43122, 44123 e 45124), limita-se a fungdes ratificadoras!25, isto é,
funcbes sem carater deliberativo propriamente dito. Ao passo que o Estatuto da Metrépole,
como ja mencionado, estabelece explicitamente a participacdo da sociedade civil na

instancia colegiada deliberativa da unidade regional.

Para além da participacdo na instancia deliberativa, o Estatuto da Metrépole
consagra também a participacdo de representantes da sociedade civil nos processos de
planejamento, no acompanhamento da prestacdo de servicos e na realizagdo de obras

afetas as fungdes publicas de interesse comum (art. 79, inc. V).

Como bem pontou o Ministro RICARDO LEWANDOWSKI, em voto que sustenta a

participacdo social no planejamento regional, na ADI n® 1.842 /R]J:

121 Art. 82 A governanca interfederativa das regides metropolitanas e das aglomeragdes urbanas
compreendera em sua estrutura basica: (..) II - instancia colegiada deliberativa com representacio da
sociedade civil; (...).

122 Art. 43. Para garantir a gestdo democratica da cidade, deverdo ser utilizados, entre outros, os seguintes
instrumentos: I - 6rgaos colegiados de politica urbana, nos niveis nacional, estadual e municipal; II - debates,
audiéncias e consultas publicas; III - conferéncias sobre assuntos de interesse urbano, nos niveis nacional,
estadual e municipal; IV - iniciativa popular de projeto de lei e de planos, programas e projetos de
desenvolvimento urbano.

123 Art. 44. No ambito municipal, a gestdo orcamentdria participativa de que trata a alinea f do inciso Il do art.
40 desta Lei incluird a realizacdo de debates, audiéncias e consultas publicas sobre as propostas do plano
plurianual, da lei de diretrizes or¢amentarias e do orcamento anual, como condi¢do obrigatéria para sua
aprovacao pela CAmara Municipal.

124 Art. 45. Os organismos gestores das regides metropolitanas e aglomeragdes urbanas incluirdo obrigatéria
e significativa participacdo da populacdo e de associagcdes representativas dos varios segmentos da
comunidade, de modo a garantir o controle direto de suas atividades e o pleno exercicio da cidadania.

125 A nocao de ratificacdo é explicada em: AVRITZER, Leonardo. Instituicdes participativas e desenho
institucional: algumas consideragdes sobre a variacdo da participacao no Brasil democratico. Opinido publica,
v.14,n.1, p. 43-64, 2008.
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“Essa participacdo da sociedade civil no planejamento, regulacdo e execucio de
funcdes publicas de interesse comum, dentre as quais estd o saneamento basico
configura, como ja assinalado, a concretizacdo de alguns dos valores mais caros ao
ordenamento constitucional vigente.”126

Por outro turno, cabe mencionar que o servico de saneamento guarda estrita

relacdo com a tematica da satde publica. Nesse sentido, a Lei Organica da Saude (Lei

8.080/90) estabelece, em seu artigo 32, que:

A saude tem como fatores determinantes e condicionantes, entre outros, a
alimentacdo, a moradia, o saneamento basico, o meio ambiente, o trabalho, a
renda, a educagdo, o transporte, o lazer e o acesso aos bens e servigos essenciais;
os niveis de saide da populacdo expressam a organizacio social e econémica do
Pais. (g.n.)
Por essa razao, a Resolucao n2 453, de 10 de maio de 2012, do Ministério da
Saude, que regulamenta a atua¢do dos conselhos de saude nas trés esferas de Governo,

estabelece a articulacdo dos conselhos de satide com demais conselhos atuantes em temas

determinantes para a saude publica:

Quarta Diretriz: (..) VII - estabelecer estratégias e procedimentos de
acompanhamento da gestdo do SUS, articulando-se com os demais colegiados, a
exemplo dos de seguridade social, meio ambiente, justica, educagdo, trabalho,
agricultura, idosos, crianga e adolescente e outros;

[sso significa que, ao definir a diregdo para as politicas e para a fiscalizagdo da
atuacao dos gestores na saude, os conselhos de saide devem trabalhar em conjunto com
outros conselhos, como, por exemplo, os de assisténcia social, meio ambiente, e,
relativamente ao tema deste parecer, com a instancia representativa da sociedade civil em

matéria de saneamento.

126 ADI 1.842/R]. Ministro relator: Luiz Fux. Plendrio. Julgamento: 06/03/2013. Publicacdo D]: 16/09/2013.
fls. 255.
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Desse modo, constata-se que, além da participacdo de representantes da
sociedade civil na instancia colegiada deliberativa, o ordenamento prevé a sua

articulacdo intersetoriall2? com os conselhos de saude.

A Lei Complementar estadual n? 760/94 traz regramento mais detalhado
sobre o tema, porém a participacdo social se atribui relevancia menor do que determina o
Estatuto da Metrépole e o ordenamento constitucional. De acordo com o art. 14 da Lei

Complementar n? 760/94:

Artigo 14 - A participagdo popular no Conselho de Desenvolvimento atendera aos
seguintes principios:

I - divulgacdo dos planos, programas, projetos e propostas com antecedéncia
minima de 30 (trinta) dias;

II - acesso aos estudos de viabilidade técnica, econdmica, financeira e ambiental;

III - possibilidade de representacdo por discordancia e de comparecimento a
reunido do Conselho para sustentacio; e

IV - possibilidade de solicitacdo de audiéncia publica para esclarecimentos.
Paragrafo unico - O Conselho de Desenvolvimento estabelecerd em seu regimento

interno os procedimentos adequados a participagido popular.

A mencionada Lei Complementar do Estado de Sdo Paulo atribui fungdes
meramente de acompanhamento ou ratificadoras a participacdo popular no Conselho de
Desenvolvimento, ndo integrando efetivamente os representantes da sociedade civil
propriamente nos processos de planejamento e de tomada de decisdo, conforme
determinam os dispositivos do Estatuto da Metrépole (art. 62, V, art. 72, 1 e IV, e art. 82, II).
Nesse aspecto, a legislacio paulista também precisa ser adaptada as diretrizes da

Constituicdo e da legislacao federal.

127 De acordo com Denise do Carmo Direito, Elaine Cristina Licio, Natalia Massaco Koga e Jeniffer Carla de
Paula N. Chaves “as premissas na busca pela intersetorialidade estdo voltadas para dois aspectos: a) busca de
solugdes integrais para problemas sociais multicausais; b) integracdo entre setores como necessaria para
construir solu¢des mais efetivas para os problemas.” CHAVES. Jeniffer Carla de Paula N.; DIREITO. Denise do
Carmo; KOGA. Natalia Massaco; KOGA. Natalia Massaco. As possibilidades e os limites do cadastro inico como
mecanismo de coordenacdo federativa e de intersetorialidade de politicas publicas. Paper apresentado no
Congresso Internacional do CLAD. 2015. p. 3.
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Vale mencionar que o inquérito civil n2 010/2012-7 versa justamente sobre a
tematica da participagdo social no ambito das unidades regionais. Para ser mais exato, o
mencionado inquérito possui objeto especifico relativamente a necessidade de convite a
sociedade civil para participagdo no Comité Executivo do Plano de Desenvolvimento

Urbano Integrado (PDUI) da Aglomeracao de Piracicaba (AUP).

Em suma, o Ministério Publico solicitou ao Conselho de Desenvolvimento da
AUP a comprovacgao de que foram enviados os convites para participacdo dos membros da

sociedade civil no Seminario de 16/05/16.

A referéncia a atuacdo do Ministério Publico é relevante, uma vez que
demonstra que a diretriz da participagao da sociedade civil nas deliberagées das unidades
regionais, além de estar evidenciada na legislacdo e consolidada na jurisprudéncia, tem
sido encampada pelas institui¢ces que atuam em ambito regional. E o que se verifica no
acertado posicionamento esposado pelo Ministério Publico no acompanhamento do PDUI
da AUP, que tem sua atuagao afirmada nos termos do inc. III, do §2¢, do art. 12 do Estatuto

da Metropolel?8 (Lei federal n® 13.089/15).
5.3. As competéncias deliberativas do Conselho de Desenvolvimento

Ao Conselho de Desenvolvimento cabera deliberar, em suma, sobre
quaisquer matérias de impacto regional; essa previsao, inclusive, esta expressa no inc. IX

do art. 13 da Lei Completar n? 760/94, do Estado de Sao Paulo.

Verifica-se, assim, a existéncia de ampla competéncia deliberativa do 6rgao
sobre todas as matérias de interesse regional. A extensao de competéncia se justifica na
medida em que o Conselho de Desenvolvimento é a instdncia na qual se viabiliza a

mediacdo de todos os interesses locais de cada ente municipal ou dos interesses proprios

128 Art. 12. O plano de desenvolvimento urbano integrado de regido metropolitana ou de aglomeragédo urbana
devera considerar o conjunto de Municipios que compdem a unidade territorial urbana e abranger areas
urbanas e rurais. (...) § 22 No processo de elaboracdo do plano previsto no caput deste artigo e na fiscalizacao
de sua aplicacdo, serdo assegurados: (...) IIl - o acompanhamento pelo Ministério Publico.
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do Estado integrantes da unidade regional, os quais, de acordo com o posicionamento da

Corte Suprema na ADI n? 1.842, continuam a serem os titulares do servigo de saneamento.

Os incisos do art. 13 da Lei Completar n® 760/94 do Estado de Sao Paulo traz

um rol ndo exaustivo das atribui¢cdes do Conselho de Desenvolvimento:

(i) especificar os servigos publicos de interesse comum do Estado e dos
Municipios na unidade regional (planejamento e uso de solo, transporte e sistema viario
regionais, habitacdo, saneamento basico, meio ambiente, desenvolvimento econémico e
atendimento social), bem como, quando for o caso, as correspondentes etapas ou fases e

seus respectivos responsaveis;

(ii) aprovar objetivos, metas e prioridades de interesse regional,

compatibilizando-os com os objetivos do Estado e dos Municipios que o integram;

(iii) aprovar os termos de referéncia e o subsequente plano territorial

elaborado para a respectiva regiao;

(iv) apreciar planos, programas e projetos, publicos ou privados, relativos a

realizacdo de obras, empreendimentos e atividades que tenham impacto regional;

(v) aprovar e encaminhar, em tempo util, propostas regionais relativas ao

plano plurianual, a lei de diretrizes orcamentarias e a lei orcamentaria anual;

(vi) propor ao Estado e aos Municipios dele integrantes alteracoes

tributarias com finalidades extrafiscais necessarias ao desenvolvimento regional;

(vii) comunicar aos 6rgdos ou entidades federais que atuem na unidade

regional as deliberacdes acerca de planos relacionados com os servicos por eles realizados;
(viii) elaborar seu regimento; e

(ix) deliberar sobre quaisquer matérias de impacto regional.
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O inciso IX revela que o rol do art. 13 nao é exaustivo e confere ao Conselho
de Desenvolvimento a competéncia para apreciar, propor e deliberar sobre quaisquer

matérias de relevancia regional.

5.3.1. Competéncia decisoria do Conselho de Desenvolvimento e autonomia

municipal: principio da compatibilizacdo interfederativa

Dada a amplitude tematica da competéncia do Conselho de Desenvolvimento
sobre temas de relevancia regional, é necessario indagar da relacdo da intensidade da
competéncia regional com a autonomia dos entes envolvidos (Estado e Municipios

envolvidos).

Essa relagdo revela uma tensdo entre o interesse regional e o interesse
particular de cada ente integrante da unidade regional, especialmente em relacao aos
Municipios e as circunstancias existentes antes da integracdo municipal a unidade. A
tensao decorre sobretudo do fato de a integracdo do Municipio a unidade regional
(regidao metropolitana, aglomerado urbano ou microrregidao) ser compulsoria, nos

termos em que prevista na lei complementar estadual que institui as unidades regionais.

Explicando melhor, ha situagdes de interesse regional que implicam na
imposicdo de mudangas para os Municipios, justamente, por se sobreporem ao interesse

local. Essa situacao pode ser ilustrada pelo desenho abaixo:
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Interesse do Estado

Interesse local do
Municipio X

Interesse regional

Interesse do
Municipio W

Interesse do
Municipio y

Interesse do
Municipio z

A chave para resolucdo desta tensdo esta no que podemos denominar de
principio da compatibilizacao interfederativa. Antes de analisarmos propriamente o
seu conteudo, é necessario observar que o principio da compatibiliza¢cdo interfederativa
esta consagrado explicitamente na legislacdo pertinente, de modo que a sua racionalidade
se repete em diversos dispositivos: no inc. Il e no §12 do art. 13 da Lei Complementar do
Estado de Sao Paulo n? 760/9412° e no inc. VI do art. 72 do Estatuto da Metrdpole (Lei
federal n2 13.089/15)130,

Diz-se principio, pois se trata, em suma, de um mandamento de otimizacao,
nos termos em que proposto por Robert Alexy, segundo o qual “principios sdo normas que
estabelecem que algo deve ser realizado na maior medida possivel, diante das

possibilidades faticas e juridicas presentes.”131

129 Artigo 13 - O Conselho de Desenvolvimento terd as seguintes atribuicdes: (...)II - aprovar objetivos, metas e

prioridades de interesse regional, compatibilizando-os com os objetivos do Estado e dos Municipios que
o integram (g. n.). (...) § 12 - O Conselho procurard compatibilizar suas deliberacdes com as diretrizes

fixadas pela Unido e pelo Estado para o desenvolvimento urbano e regional.
130 Art. 72 Além das diretrizes gerais estabelecidas no art. 20 da Lei no 10.257, de 10 de julho de 2001, a

governanca interfederativa das regides metropolitanas e das aglomeragdes urbanas observara as seguintes
diretrizes especificas: (..) VI - compatibilizacio dos planos plurianuais, leis de diretrizes orcamentarias

e orcamentos anuais dos entes envolvidos na governanca interfederativa.
131 DA SILVA, Virgilio Afonso. Principio e regras: mitos e equivocos acerca de uma distingdo. Revista Latino-

Americana de Estudos Constitucionais, v. 1, p. 607-630, 2003. p. 607.
115



JUSTINO DE OLIVEIRA
ADVOGADDEOS

O conteudo do principio da compatibilizacao interfederativa é uma
decorréncia da razoabilidade/proporcionalidade e traz a obrigacdo para o Conselho de
Desenvolvimento de compatibilizar os objetivos, metas e prioridades de interesse regional
aprovados em deliberacdo com os objetivos do Estado e dos Municipios que o integram.
Assim, toda decisao do Conselho de Desenvolvimento devera levar em conta o contexto e a
situacdo pré-existente em cada ente integrante da unidade regional, de modo a nao lhe
impor sacrificio desproporcional em relacdo aos outros integrantes da unidade regional,

que supostamente serdao beneficiados em nome do interesse comum.

E preciso considera ainda que o principio da compatibilizacdo interfederativa
possui dupla face e a sua outra face implica na necessidade de que os Municipios e o Estado
integrantes da unidade regional também compatibilizem, no que couber e de acordo com a
sua capacidade econdmico-financeira, seus planos e programas as diretrizes do

planejamento da Regido expressamente estabelecidas pelo Conselho de Desenvolvimento.

No entanto, a imposi¢do da compatibilizacao de planos e programas para os
entes da unidade regional nao deve gerar 6nus excessivos a eles. Para evitar a oneracao
excessivo e desproporcional de um em relagido a outros, a legislacdo prevé mecanismos
de compensac¢do. Tomando de exemplo os termos do inc. X do art. 22 do Regimento
Interno do Conselho de Desenvolvimento da RMC, nas situacbes em que a execuc¢do de
funcbes publicas de interesse comum ou de servicos publicos metropolitanos gere 6nus aos
Municipios Metropolitanos, o Conselho de Desenvolvimento devera estabelecer critérios de

compensacgao financeira.
5.4. O processo decisorio no Conselho de Desenvolvimento

O processo decisério no Conselho de Desenvolvimento se dara por meio de
instancia colegiada deliberativa, composta pelos entes federados integrantes da unidade
regional (Municipios e Estado) e com representacdo da sociedade civil. Conforme ja

analisado nos tdépicos anteriores, a medida da qualificacdo da participacdo de cada ente
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deverda se orientada pelas peculiaridades da configuracdo regional, mas sem que se

permita, em hipotese alguma, que um ente detenha predominio absoluto sobre os outros.

A Lei Complementar estadual n? 760/94 traz alguma disciplina
procedimental ao processo deliberativo no ambito do Conselho. De acordo com o

mencionado diploma (§§ 12, 29, 32,42 do art. 16):

(i) O Conselho s6 podera deliberar com presenca da maioria absoluta dos

votos ponderados;

(ii) A aprovacdo de qualquer matéria sujeita a deliberacdo ocorrera pelo

voto da maioria simples dos votos ponderados;

(iii) Na hipdtese de empate, far-se-a nova votacdo, em reunides seguintes e
sucessivas, até o niumero de trés, findas as quais, persistindo o empate, a matéria sera

submetida a audiéncia publica, voltando a apreciacao do Conselho, para nova deliberagao; e

(iv) Permanecendo o empate, a matéria serd arquivada e ndo podera ser
objeto de nova proposicdo no mesmo exercicio, salvo se apresentada por um terco dos
membros do Conselho ou por iniciativa popular, que exige a subscricio de, no minimo,

0,5% (cinco décimos por cento) do eleitorado da unidade regional.

O Estatuto da Metropole (Lei federal n? 13.089/15), embora nao estabeleca
regulamentacdo minuciosa do processo deliberativo, confere maior legitimidade

democratica e transparéncia as deliberagdes do Conselho.

Como visto no paragrafo anterior, além de determinar explicitamente a
representacao da sociedade civil na instancia colegiada deliberativa da unidade regional
(art. 89, inc. II) e consagrar a participacdo de representantes da sociedade civil nos
processos de planejamento, no acompanhamento da prestacao de servicos e na realizacao
de obras afetas as fungdes publicas de interesse comum (art. 79, inc. V), o Estatuto da

Metrépole assegura (art. 122, §29, 1, Il e III):
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(i) A promogdo de audiéncias publicas e debates com a participacao de
representantes da sociedade civil e da populagdo, em todos os Municipios integrantes da

unidade territorial urbana;
(ii) A publicidade quanto aos documentos e informacdes produzidos; e
(iii) O acompanhamento pelo Ministério Publico.

Por fim, vale ressaltar que em razao de o Conselho de Desenvolvimento e
suas instancias nao possuirem capacidade politica/legislativa, as delibera¢des que recebem
o qualificativo de Lei, como o plano de desenvolvimento urbano integrado, deverao ser

referendadas por 6rgao com capacidade para tanto.

O Estatuto da Metropole, em seu art. 10, dispde que o Plano de
Desenvolvimento Urbano Integrado (PDUI) devera ser aprovado mediante lei estadual.
Nesse sentido, a opc¢do do legislador federal foi atribuir a Assembleia Legislativa a fungdo

de conferir forma legal a deliberagdo do Conselho.

Deve-se ressaltar que a Assembleia Legislativa cabe apenas conferir a forma
legal de Lei a deliberacdo do Conselho de Desenvolvimento, justamente em razao da sua
capacidade legislativa. Ndo h4, portanto, margem para alteracao do conteddo deliberado no
ambito regional, sendo a atuacdo da Assembleia vinculada a deliberagdo regional. A
formulacdo se explica, pois uma suposta atuacdo valorativa da Assembleia Legislativa
implicaria no absoluto predominio do Estado em relacdo aos Municipios integrantes da
unidade regional, uma vez que a Assembleia Legislativa imporia a vontade do Estado ao
aprovar Lei com conteudo diferente dos entendimentos assentidos na unidade regional, o
que nao se coaduna com os principios constitucionais do federalismo e da autonomia

municipal.

Portanto, por deter capacidade legislativa e em razao da sua condicao

estratégica, a Assembleia Legislativa cabera atribuir a condi¢do de Lei as deliberagdes

118



JUSTINO DE OLIVEIRA
ADVOGADDEOS

regionais que exigem essa forma, sendo esta competéncia vinculada ao contetdo

deliberado em ambito regional por todos os entes envolvidos.

6. Analise empirica da gestdo associada no Estado de Sao Paulo

Apés a andlise conceitual e tedrica do tema, passa-se a analisar as
experiéncias empiricas das seguintes unidades regionais: a) Regido Metropolitana de

Campinas, b) Aglomerag¢ao Urbana de Jundiai e c¢) Aglomerac¢do Urbana de Piracicaba.
6.1. A Regidao Metropolitana de Campinas

Criada pela Lei Complementar Estadual n? 870/2000, a Regido
Metropolitana de Campinas (RMC) compreende, além do Estado de Sao Paulo, os
Municipios de Americana, Arthur Nogueira Campinas, Cosmopolis, Engenheiro Coelho,
Holambra, Hortolandia, Indaiatuba, Itatiba, Jaguariina, Monte Mor, Nova Odessa, Paulinia,

Pedreira, Santa Barbara D'Oeste, Santo Antonio de Posse, Sumaré, Valinhos e Vinhedo.

Sob o aspecto organizacional, resumidamente, a RMC é composta por um
Conselho de Desenvolvimento, o qual abrange uma Secretaria Executiva, um Conselho

Consultivo, doze Camaras Tematicas!32 e uma Camara Tematica Especial!33.

O Conselho de Desenvolvimento da RMC possui carater deliberativo e
normativo, possuindo as atribui¢des ja indicadas no topico 5.3. deste parecer. O Conselho
de Desenvolvimento da RMC é composto por um representante de cada Municipio que

integra a RMC e por representantes do Estado nos campos funcionais de interesse comum.

132 S3o0 elas: CT Seguranga Publica Deliberagdo CD-RMC N2 003.02; CT Habitagdo Deliberacdo CD-RMC N¢
004.02; CT Meio Ambiente Deliberagdo CD-RMC N2 005.02; CT Planejamento e Uso do Solo Deliberagdo CD-
RMC N2 006.02; CT Transportes e Sistema Viario Deliberagio CD-RMC N2 007.02; CT Desenvolvimento
Econdmico Deliberagdo CD-RMC N2 008.02; CT Saneamento Deliberagdao CD-RMC N2 009.02; CT Atendimento
Social Deliberagdo CD-RMC N2 010.02; CT Educagdo Deliberagdo CD-RMC N2 011.02; CT Saude Deliberagdo
CD-RMC N2 012.02; CT Agricultura Deliberagdo CD-RMC N2 003.03; e CT Cultura Deliberacdo CD-RMC N2
005.03.

133 CT especial Aeroporto Viracopos Deliberacdo CD-RMC N2 008.03.
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Seguindo a diretriz do art. 154 da Constitui¢ao paulista e do art. 16 da Lei Complementar
do Estado de Sao Paulo n? 760/94, a Lei Complementar Estadual n? 870/2000 estabeleceu

a participacgao paritaria do conjunto dos Municipios, com relacdo ao Estado.

Por sua vez, o Conselho Consultivo da RMC possui atuacdo vinculada ao
Conselho de Desenvolvimento e é composto por representantes dos legislativos
escolhidos entre seus pares, com domicilio eleitoral na base geografica da Regiao

Metropolitana, e representantes da sociedade civil.

O Conselho Consultivo tem por funcio elaborar e discutir propostas
representativas da sociedade civil dos Municipios metropolitanos, as quais, depois de
aprovadas, serdao encaminhadas ao Conselho de Desenvolvimento, para apreciacao e

deliberacdo final.

Nesse sentido, importante consignar mais uma vez os limites da participagao
social no desenho institucional da RMC, que se limita ao Conselho Consultivo, o qual, por

sua vez, carece de fun¢des deliberativas.

Cabe também ao Conselho Consultivo propor ao Conselho de
Desenvolvimento a constituicio de Camaras Tematicas e das Camaras Tematicas
Especiais. As Camaras possuem a funcao técnica de subsidiar as deliberacdes do Conselho
de Desenvolvimento em temas especificos. Os trabalhos das Camaras deverao resultar em
parecer, manifestacdo ou estudo, os quais serdao submetidos ao Conselho de

Desenvolvimento.
Atualmente ha 12 (doze) Camaras Tematicas na RMC, sao elas:
1. Camara Tematica de Seguranca Publica;
2. Camara Tematica de Habitacao;

3. Camara Tematica de Meio Ambiente;
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4.  Camara Tematica de Planejamento e Uso do Solo;
5. Camara Tematica de Transportes e Sistema Viario;
6. Camara Tematica de Desenvolvimento Econ6mico;
7. Camara Tematica de Saneamento;

8. Camara Tematica de Atendimento Social;

9, Camara Tematica de Educacao;

10. Camara Tematica de Saude;

11. Camara Temadtica de Agricultura; e

12. Camara Tematica de Cultura.

Além das 12 (doze) Camaras Tematicas, ha uma Camara Tematica Especial,
que é Camara Tematica Especial do Aeroporto Viracopos. A distingdo entre as duas
categorias de Camaras (Tematicas e Especiais) reside no ponto de que as Camaras
Tematicas Especiais sdo voltadas a um programa, projeto ou atividade especifica,
extinguindo-se quando preenchidos os fins a que se destinam, com a apresentagdo de
Parecer, Manifestacdo ou Estudo, aprovado pelos seus integrantes, ao Conselho de

Desenvolvimento.

No que toca ao objeto deste parecer, merece especial atencdo a Camara
Tematica de Saneamento, criada pela Deliberacao CD-RMC n2 009/02, que possui a fun¢ao
subsidiar tecnicamente as decisdes do Conselho de Desenvolvimento sobre o tema por

meio de seus trabalhos que deverao resultar em pareceres, manifestagdes ou estudos.

Ainda com relacdo ao aspecto organizacional, a Regido Metropolitana de
Campinas ¢é integrada pela Agéncia Metropolitana de Campinas (AGEMCAMP),

autarquia com a finalidade de integrar a organizacdo, o planejamento e a execuc¢do das
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fungdes publicas de interesse comum da unidade regional. As atribui¢des especificas da
AGEMCAMP, nos termos do 32 da Lei Complementar estadual n? 946/03, que dispde sobre

a sua cria¢ao, sao:

(i) arrecadar as receitas proprias ou as que lhe sejam delegadas ou

transferidas, inclusive multas e tarifas relativas a servicos prestados;

(ii) fiscalizar a execucdo das leis que dispdem sobre regides

metropolitanas e aplicar as respectivas sanc¢ées, no exercicio do poder de policia;

(iii) estabelecer metas, planos, programas e projetos de interesse comum,

bem como fiscalizar e avaliar sua execucao;

(iv) promover a desapropriacdo de bens declarados de utilidade publica,

quando necessario a realiza¢do de atividades de interesse comum;

(v) manter atualizadas as informagdes estatisticas e de qualquer outra
natureza, necessarias para o planejamento metropolitano, especialmente as de natureza
fisico-territorial, demografica, financeira, urbanistica, social, cultural e ambiental, que
sejam de relevante interesse publico, bem como promover, anualmente, a sua ampla

divulgacao;
(vi) exercer outras atribuicdes que lhe sejam legalmente conferidas; e

(vii) apresentar informe detalhado sobre suas atividades nas audiéncias

publicas semestrais de que trata o artigo 13 da Lei Complementar n? 870/2000.

Trata-se, portanto, de personalidade juridica aglutinadora de todos os
membros para que se viabilize a operacionalizacdo da unidade regional. Todavia, deve-se
ressaltar, no entanto, que essa pessoa juridica (AGEMCAMP) nao possui capacidade

politica, em respeito aos termos do federalismo tripartite definido na Constituicdo (art. 60,
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Por fim, é importante mencionar que a AGEMCAMP tem vinculada a si o
Fundo de Desenvolvimento da Regiao Metropolitana de Campinas (FUNDOCAMP),
que possui a finalidade de dar suporte financeiro ao planejamento integrado e as a¢des

conjuntas da RMC.

Em sintese, essa é a configuragio da RMC, que pode ser ilustrada,

sugestivamente, da seguinte maneira:

Agemcamp

Conselho de Desenvolvimento Fundocamp

Secretaria
Executiva

A T A

Conselho Consultivo

1 Camara Tematica
Especial

12 Camaras Tematicas

6.2. A Aglomeracao Urbana de Jundiai

Criada pela Lei Complementar n? 1.146/2011, a Aglomeracao Urbana de
Jundiai (AUJ) compreende, além do Estado de Sdo Paulo, os municipios de Cabreuva,

Campo Limpo Paulista, Itupeva, Jarinu, Jundiai, Louveira e Varzea Paulista.

Sob o aspecto organizacional, a referida unidade regional é composta por um

Conselho de Desenvolvimento, um Conselho Consultivo e oito CAimaras Tematicas.

O Conselho de Desenvolvimento da AUJ segue a estruturagdo prevista no

art. 154 da Constituicdo do Estado e nos arts. 92 e 16 da Lei Complementar estadual n®
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760/94, com as atribuicdes analisadas no topico 5.2.2. e composicao paritaria do conjunto

dos Municipios com relagdo ao Estado.

Importante mencionar que a fungdo de Secretaria Executiva do Conselho de
Desenvolvimento AUJ é exercida pela Empresa Paulista de Planejamento Metropolitano
(EMPLASA), em conjunto com a Secretaria de Desenvolvimento Metropolitano (SDM), nos
termos do art. 62, §32 da Lei Complementar estadual n? 1.146/11 e da Resolugdo

SDM/Conselho de Desenvolvimento da Aglomeragdo Urbana de Jundiail34.

O Conselho Consultivo da AUJ adota formatacdo bastante préxima da RMC,
sua atuacdo é vinculada ao Conselho de Desenvolvimento e sua composicido compreende
representantes da sociedade civil, do Poder Legislativo Estadual, do Poder Legislativo dos
Municipios que integram a AUJ], do Poder Executivo Municipal e do Poder Executivo
Estadual. Com relacdo as atribuicées do Conselho Consultivo, cabera ao 6rgdo elaborar
propostas representativas da sociedade civil e do Poder Legislativo dos municipios que
integram a AUJ, que serdo posteriormente debatidas e deliberadas pelo Conselho de
Desenvolvimento. Além disso, cabe ao Conselho Consultivo opinar, por solicitacio do

Conselho de Desenvolvimento, sobre questdes de interesse da AU].

O Conselho de Desenvolvimento da AUJ pode constituir CAmaras Tematicas
para a execucdo das fungdes publicas de interesse comum, e Camaras Tematicas

Especiais, para exame de programa, projeto ou atividade especifica.

Em relacdo as Camaras Tematicas, a regulacio da AU] prevé 8 (oito

camaras):
1. Camara Tematica de Defesa Civil;
2. Camara Tematica de Educacao;

3. Camara Tematica de Infraestrutura;

134 Disponivel em: http:
13/07/2016.
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4,  Camara Tematica de Mobilidade;

5. Camara Tematica de Saude;

6. Camara Tematica de Seguranga Publica;

7. Camara Tematica de JAPI; e

8. Camara Tematica de Tecnologia da Informacao Regionalizada.

Por fim, deve-se destacar que na formatacao da AU]J, diferentemente da RMC,
ndo ha previsdo de autarquia com a finalidade de integrar a organizac¢do, o planejamento e
a execucdo das funcgdes publicas de interesse comum da unidade regional. Tampouco se
previu Fundo de Desenvolvimento préprio para dar suporte financeiro ao planejamento

integrado e as a¢des conjuntas da unidade regional.

Desse modo, a configuracao do AUJ pode ser representada, sugestivamente,

da seguinte maneira:

Conselho de Desenvolvimento

Secretaria Executiva
(EMPLASA e SDM)

A T A

Conselho Consultivo

8 Camaras Temadticas

6.3. A Aglomeracao Urbana de Piracicaba

Criada pela Lei Complementar Estadual n® 1.178/2012, o Aglomerado

Urbano de Piracicaba (AUP) compreende, além do Estado de Sao Paulo, os Municipios de
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Aguas de S3o Pedro, Analandia, Araras, Capivari, Charqueada, Conchal, Cordeirépolis,
Corumbatai, Elias Fausto, Ipeuna, Iracemdpolis, Leme, Limeira, Mombuca, Piracicaba,
Rafard, Rio Claro, Rio das Pedras, Saltinho, Santa Gertrudes, Santa Maria da Serra e Sao

Pedro.

Sob o aspecto organizacional, a AUP possui desenho bastante similar a AUJ. A
AUP é composta por um Conselho de Desenvolvimento, o qual abrange uma Secretaria
Executiva, um Conselho Consultivo, cinco CAmaras Tematicas e uma Camara Tematica

Especial.

O Conselho de Desenvolvimento da AUP segue a estruturacdo prevista no
art. 154 da Constituicdo do Estado e nos arts. 92 e 16 da Lei Complementar estadual n®
760/94, com as atribuicdes analisadas no topico 5.2.2. e composicao paritaria do conjunto
dos Municipios com relacao ao Estado. A funcdo de apoio da Secretaria Executiva do
Conselho de Desenvolvimento da AUP, assim como na AU]J, também é exercida pela
Empresa Paulista de Planejamento Metropolitano (EMPLASA), em conjunto com a

Secretaria de Desenvolvimento Metropolitano (SDM).

No que toca ao Conselho Consultivo, sua composicao e suas atribui¢cdes
seguem basicamente o modelo da AU]J, motivo pelo qual remetemos, para evitar repeticao,

a andlise realizada no topico anterior.

Em relacdo as Camaras Tematicas e as Camaras Tematicas Especiais, a

regulacdo da AUP prevé 5 (cinco) Camaras Tematicas:
1. Camara Tematica de Desenvolvimento Economico;
2. Camara Tematica de Desenvolvimento Social;
3. Camara Tematica de Saneamento Ambiental;

4.  Camara Tematica de Logistica e Transportes; e
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5. Camara Tematica de Saude.

Além das 5 (cinco) Camaras Tematicas, ha uma Camara Tematica Especial,
que é Camara Técnica Especial de Acompanhamento do Empreendimento Hidrico de Santa

Maria da Serra.

Ainda de modo similar a AUJ, ndo ha previsdo de autarquia com a finalidade
de integrar a organizacdo, o planejamento e a execuc¢do das fun¢des publicas de interesse

comum da AUP. Outrossim, também nio se estabeleceu Fundo de Desenvolvimento.

Por todo o exposto, ressalvadas as diferencas em relagdo aos entes que
integram a AUP e a composicdo das Camaras Tematicas, a configuracdo do AUP replica o

modelo da AUJ, podendo-se representa-la da seguinte maneira:

Conselho de Desenvolvimento

Secretaria Executiva
(EMPLASA e SDM)

A T A

Conselho Consultivo

1 Camara Tematica
Especial

5 Camaras Tematicas

6.4. Criticas aos modelos a luz do procedente do STF (ADI n2 1.842/R]) e do Estatuto
da Metropole

A formatacao dos desenhos das unidades regionais é dotada de certa margem
de discricionariedade, de modo que ndao ha um modelo ideal estritamente definido na lei.

Mas em que pese a margem de liberdade conferida, sobretudo, ao Poder Legislativa
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estadual quando da elaboracdo da Lei Complementar que institui a unidade regional, ha
diretrizes e principios explicitados na legislacdo (constitucional/infraconstitucional), ja
consolidados na interpretacao jurisprudencial, que ndo podem ser negligenciados, sob

pena representarem a inconstitucionalidade do modelo.

Isto posto, e considerando a margem de liberdade na composi¢do da
estrutura dessas unidades, ha dois pontos criticos constantes nos trés modelos estudados
(RMC, AUJ e AUP) que devem ser repensados a luz das diretrizes constitucionais e

jurisprudéncias.

O primeiro ponto critico diz respeito a composicio dos Conselhos de
Desenvolvimento das 3 (trés) unidades regionais (RMC, AUJ e AUP). Seguindo a diretriz do
art. 154 da Constitui¢do paulista e do art. 16 da Lei Complementar do Estado de Sao Paulo
n? 760/94, todas as leis complementares estaduais instituidoras das unidades
estabelecerem a composi¢do paritaria do conjunto dos Municipios com relagdo ao Estado.
Conforme ja sustentamos no topico 5.2.2. deste parecer, trata-se de solucao
inconstitucional e que deve ser atualizada nos termos do precedente do STF, uma vez que a
qualificacdo de 50% de todos os votos aos representantes do Estado significa, em termos
praticos, a concentragdo do poder decisério no Estado. Nega-se, assim, os principios
constitucionais: (i) do equilibrio federativo (arts. 12, 23, I, e 60, §49 1), (ii) da nao-
intervenc¢do dos Estados nos Municipios (arts. 34 e 35) e (iii) da autonomia municipal (arts.
18 e 29). Além de contrariar a diretriz estabelecida no recente Estatuto da Metropole de

manutenc¢do da autonomia dos entes da Federacao (art. 62, inc. III).

O segundo ponto passivel de critica é que as leis complementares pecam ao
atribuir funcdes meramente de acompanhamento ou ratificadoras a participacdo popular
no Conselho de Desenvolvimento, ndo integrando, conforme determinam os dispositivos do
Estatuto da Metrépole (art. 62, V, art. 7%, [ e IV, e art. 82, II), os representantes da sociedade
civil propriamente nos processos de planejamento e de tomada de decisdo. Em verdade, a
representacao da sociedade civil se limita nos trés modelos ao Conselho Consultivo, que,

no entanto, carece de fungdes deliberativas.
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Verifica-se, portanto, que a questao sensivel de todas as experiéncias
analisadas esta na composi¢cdo dos Conselhos de Desenvolvimento, que devera se adequar
aos termos expressos na Constituicao Federal, Estatuto da Metrépole e a intepretacao

conferido pela Suprema Corte.

7. Proposta de modelo de adaptacao para o Conselho de Desenvolvimento da
Regidao Metropolitana frente ao Estatuto da Metropole e ao precedente da

Suprema Corte (ADI n? 1.842/R])

Por meio de toda andlise realizada nos capitulos anteriores, verificou-se que
um ponto sensivel relevante da governanca interfederativa nas unidades regionais do

Estado de Sdo Paulo reside na composi¢do do Conselho de Desenvolvimento.

A andlise das fontes que regulam o tema, especialmente o Estatuto da
Metrépole e o do precedente do STF (ADI n? 1.842/R]), revela a necessidade de adaptacao
dos modelos de Conselho de Desenvolvimento existentes nas unidades regionais
analisadas, bem como da forma de elaboracdo e aprovacdo do Plano de Desenvolvimento

Urbano Integrado, principal instrumento da governanga interfederativa.

Nesse sentido, o capitulo promove uma leitura prospectiva ao discutir
propostas de critérios e modelos de governanca consonantes com o ordenamento e a luz de

outras experiéncias.

No que toca ao Conselho de Desenvolvimento, ha dois pontos criticos
relativos a composicdo que merecem ser considerados: a) a medida da qualificagdo da
participacdo dos entes federados integrantes da unidade regional (Estado e Municipios) e

b) a integracao de representantes da sociedade civil nas deliberacées do 6rgao.

Como ja observado no topico 6.4. deste parecer, a composicdo dos Conselhos

de Desenvolvimento das 3 (trés) unidades regionais (RMC, AU] e AUP) estudadas, ao
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conferir a qualificacdo de 50% de todos os votos aos representantes do Estado, promove,
em termos praticos, a concentracao do poder decisorio no Estado, ferindo os principios

constitucionais do federalismo.

No entanto, e de modo diferente, algumas experiéncias verificadas em
unidades regionais de outros Estados expressam formatos mais adequados as diretrizes do

ordenamento juridico patrio.

Nesse sentido, a andlise do arranjo institucional do Conselho de
Desenvolvimento da Regido Metropolitana de Belo Horizonte (RMBH), pode trazer alguma
contribuicdo para a adaptacdo da gestdo interfederativa nas unidades regionais do Estado

de Sao Paulo. Andlise que passamos a realizar a partir do quadro descrito abaixo3>:

Orgio/Instrumento

Composicao/Gestores

Atribuigoes

Assembleia Metropolitana

4 representantes do Poder
Executivo Estadual;

1 representante ALMG;
34 Prefeitos da RMBH;
34 Presidentes das

Municipais da RMBH.

Camaras

Definir as macro-diretrizes do
planejamento global da regido
metropolitana;

Vetar, por deliberacdo de pelo
menos dois tercos do total dos
votos validos na Assembléia,
resolucdo emitida pelo Conselho
Deliberativo.

Conselho Deliberativo de
Desenvolvimento Metropolitano

5 representantes Poder Executivo
Estadual;

2 representantes ALMG;

2  representantes de
Horizonte;

1 representante de Contagem;
1 representante de Betim;
3 representantes dos
municipios da RMBH;

2 representantes da sociedade
civil.

Belo

demais

Deliberar sobre os recursos
destinados ao financiamento para
implementagao de projetos
indicados no Plano Diretor de
Desenvolvimento Integrado;

Acompanhar e avaliar a execugao
do Plano Diretor de
Desenvolvimento Integrado;

Orientar, planejar, coordenar e
controlar a execucdo de fungdes
publicas de interesse comum.

135 A tabela foi extraida do estudo: BRASIL, Flavia de Paula Duque; QUEIROZ, Luiza Sabino. A participa¢ido na
gestdo metropolitana: uma analise do novo arranjo institucional com foco no Conselho Deliberativo de
Desenvolvimento Metropolitano da Regido Metropolitana de Belo Horizonte. Anais: Encontros Nacionais da
ANPUR, v. 13, 2013. p. 10.
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O modelo em questao apresenta duas instancias deliberativas. A Assembleia
Metropolitana, composta por representantes do Executivo e do Legislativo de cada ente
integrante da unidade, e o Conselho Deliberativo de Desenvolvimento Metropolitano, que
além dos representantes dos entes integrantes, conta com a representacdo da sociedade

civil.

Nesse sentido, é importante consignar que a Regido Metropolitana de Belo
Horizonte, antes mesmo da entrada em vigor do Estatuto da Metr6pole, jA previa a

participacao da sociedade civil com fun¢des deliberativas em seu desenho institucional.

No que toca a qualificacdao da participacao dos Municipios entre si, verifica-se
uma desigualdade entre o nimero de representantes dos municipios da RMBH, isso porque
ha 1 (um) representante para os municipio de Belo Horizonte, Contagem e Betim e 3 (trés)
representantes para todos os demais 31 (trinta e um) municipios da RMBH. Essa
discriminacdo foi feita com base no critério populacional, haja vista que os demais 31

municipios da Regido em conjunto representam 33% da populagdo da RMBH.

Ja no que concerne a relagdo entre a representacdo dos Municipios e do
Estado no Conselho, o desenho da RMBH parece seguir a ja criticada regra de
representacao paritaria, uma vez que a soma do nimero de representantes dos Municipios
(2 representantes de Belo Horizonte + 1 representante de Contagem + 1 representante de
Betim + 3 representantes dos demais municipios da RMBH = 7) € igual ao numero de
representantes do Estado (5 representantes Poder Executivo Estadual + 2 representantes

ALMG = 7).

No entanto, no caso da RMBH, as deliberacées do Conselho sdao aprovadas
pelo voto favoravel de trés quartos de seus membros (§12 do art. 52 da Lei Complementar
do Estado de Minas Gerais n? 89/09), e ndo por maioria simples, como prevé a Lei
Complementar do Estado de Sao Paulo n® 760, o que dificulta o predominio absoluto do

Estado.
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Além do Conselho Deliberativo de Desenvolvimento, o desenho institucional
da RMBH prevé outra instancia deliberativa: a Assembleia Metropolitana, que é composta
por 4 representantes do Poder Executivo Estadual, 1 representante ALMG, 34 Prefeitos da

RMBH, 34 Presidentes das CaAmaras Municipais da RMBH.

Em grande medida, a composicdo mais igualitaria da Assembleia
Metropolitana - na qual todos os Municipios integrantes da RMBH possuem representante -
compensa as desigualdades de representacdo entre os Municipios e Estado e Municipios
entre si no Conselho de Desenvolvimento. Mesmo porque a Assembleia possui o poder de
vetar as decisdoes do Conselho, o que na leitura de FLAVIA DE PAULA DUQUE e LUIZA SABINO
representa uma tentativa de “evitar que o Conselho tomasse decisdes em favor dos

municipios nele representados e em desfavor ao dos ndo representados.”136

Porém, ainda é passivel de criticas o fato de a composicdo da Assembleia
Metropolitana se limitar aos membros dos entes federados integrantes da RMBH, néo
havendo representacdo da sociedade civil, que se restringe ao Conselho Deliberativo de

Desenvolvimento.

Em suma, essa brevissima andlise da experiéncia da RMBH revela como é
possivel adotar formatos diferentes de deliberacdo e de composicio da governanga
interfederativa. Mesmo porque € necessario ter sempre em conta que nao ha um formato
de governanca interfederativa ideal, estritamente definido na lei. O que ha, com efeito, sao
diretrizes e principios explicitados na legislacao (constitucional/infraconstitucional), ja
consolidados na interpretacdo jurisprudencial, que devem ser observadas no desenho

institucional.

Nesse sentido, e ap6s a descricdo da experiéncia da RMBH, passamos a

apontar possiveis caminhos para a adaptacdo do Conselho das unidades regionais

136 BRASIL, Flavia de Paula Duque; QUEIROZ, Luiza Sabino. A participacdo na gestdo metropolitana: uma
analise do novo arranjo institucional com foco no Conselho Deliberativo de Desenvolvimento Metropolitano
da Regido Metropolitana de Belo Horizonte. Anais: Encontros Nacionais da ANPUR, v. 13, 2013. p. 13.
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empiricamente analisadas (RMC, AUJ e AUP) ao Estatuto da Metrépole e a jurisprudéncia

da Suprema Corte.

Relativamente a relagdo entre Municipios no ambito da unidade regional,
conforme o proprio precedente do STF, ndo ha necessidade e ndo é desejavel um modelo de
composicdo paritaria. Todavia, é necessario que haja critérios para a qualificacdo de cada

ente municipal.

Nesse esteio, os critérios mais relevantes sdo: a) nimero de habitantes, b)
extensdo territorial e c) caracteristicas s6cio-econémicas. Vale mencionar que inexiste
hierarquia de importancia entre esses trés critérios, portanto o mais apropriado é que se
busque associa-los, apreciando a relevancia de cada um ante a realidade fatica, para se

atribuir a devida qualificacao a participa¢do de cada Municipio na instancia deliberativa.

Em relacgdo a participagdo do Estado no Conselho de Desenvolvimento, deve-
se considerar que o ente possui natureza e caracteristicas diferentes dos Municipios, o que
dificulta o estabelecimento de critérios comparativos. No entanto, a regra de ouro é que em
hipétese alguma a qualificacdo da participacao do Estado podera implicar na alteracao do
desenho federativo ou na transferéncia das competéncias pertencentes, de modo que o
Estado passe a deter predominio absoluto sobre a gestdo interfederativa. Até mesmo
porque o Municipio € o ente originalmente competente pelos servicos conferidos ao ambito

regional.

No que concerne a participacdo da sociedade civil nas deliberacdes regionais,
essa é uma imposicao legal e a qual devera se atribuir um papel cada vez mais relevante.
Isso significa dizer que a representacdo da sociedade civil ndo se pode conferir funcao
meramente figurativa, por meio de qualificacdo insignificante, incapaz de fazé-la
efetivamente representada. Nessa égide, é valido mencionar que algumas propostas tém
sido realizadas no sentido garantir a mais ampla representacao da sociedade civil, o que se
busca por meio da garantia da participacdo dos mais variadas seguimentos da sociedade

civil: empresarios por suas entidades representativas, trabalhadores por suas entidades
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sindicais, universidades e categorias profissionais, movimentos sociais e entidades do

terceiro setor.

7.1. Modelagem para aprovac¢ao do Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado no
ambito das unidades regionais (RMC, AU]J e AUP)

Em atendimento ao Estatuto da Metrépole (Lei federal 13.089, de janeiro de
2015), que determina que todas as regioes metropolitanas e as aglomerac¢oes urbanas do
pais aprovem seus planos de desenvolvimento até o inicio de 2018 (art. 21, I, b, da Lei
federal n? 13.089/15), as unidades regionais analisadas nesse parecer encontram-se em

processo de elaboracgao e aprovacgao dos seus respectivos PDUISs.

Dada a relevancia do PDUI para a governanca interfederativa, ja referenciada
no toépico 4.2.1. deste parecer, cabe tracarmos algumas diretrizes para a elaboracao,

discussao e aprovacdo do mesmo.

Novamente, é preciso considerar que ndo ha um modelo ideal e que a
experiéncia de outras unidades demonstra uma variedade de formatos que podem se

enquadrar nas balizas do ordenamento juridico.

No caso da Regido Metropolitana de Campinas, os agentes proativos do
processo de discussdo e aprovacdo do PDUI sdo: a) o Conselho de Desenvolvimento, b) a
Agéncia Metropolitana de Campinas (AGEMCAMP) e c) o Fundo de Desenvolvimento
(FUNDOCAMP). De modo que as consideragdes acerca da proposta de modelo de adaptacgao
para o Conselho de Desenvolvimento, 6rgdo deliberativo da unidade regional, realizadas no

topico anterior se aplicam com maior razdo ao processo de aprovacdo do PDUI da RMC.

No que concerne as aglomerac¢des urbanas de Jundiai e de Piracicaba (AUJ e
AUP), seguindo o modelo adotado na Regido Metropolitana de Sao Paulo (RMSP), os
respectivos Conselhos de Desenvolvimento estabeleceram o Comité Executivo, instancia

decisodria responsavel pelos processos e produto do PDUI, regida por gestao colegiada.
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O Comité Executivo é responsavel por constituir a Comissao Técnica, que por
sua vez devera constituir grupos de trabalho para tematicas especificas abrangidas pelo
PDUI. Cabe ao Comité Executivo avaliar a primeira versdao do PL de PDUI, bem como validar
a versdo final que serd remetida a aprovacdo do Conselho de Desenvolvimento da
respectiva unidade regional para posterior encaminhamento a ALESP, que referendara o

PDUI nos termos exatos em que aprovado no ambito na governanga interfederativa.

Pode-se afirmar, em suma, que constituicio do Comité Executivo representa
um formato que pretende viabilizar o processo de discussdo e aprovacao do PDUI Isso
porque a composicao do Comité Executivo é, em termos numéricos, inferior a do Conselho

de Desenvolvimento, o que, portanto, reduz a complexidade do processo decisorio.

Todavia, a mesma preocupacdo existente no que se refere a composicdo do
Conselho de Desenvolvimento, se aplica a composi¢do do Comité Executivo, considerando a

importancia e as competéncias deliberativas dessa instancia.

Por essa razdo, e ainda que numericamente reduzida, a composicdao do
Comité Executivo devera: i) observar critérios relativos a qualificacdo da participacdo de
cada municipio (nimero da populacdo, extensdo territorial e caracteristicas socio-
econdmicas); ii) preservar o desenho federativo, impossibilitando o predominio absoluto
do Estado sobre a gestdo interfederativa; e iii) garantir a mais ampla e plural representacao

da sociedade civil nas suas deliberacgdes.

Conclusoes

Uma vez examinada a complexa tematica que nos fora apresentada pela
Agéncia Reguladora dos Servicos de Saneamento das Bacias dos Rios Piracicaba, Capivari e
Jundiai - ARES-P(], sintetizamos as principais conclusdes que puderam ser extraidas de

nosso estudo, quais sejam:
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1. O Estatuto da Metropole (Lei federal n? 13.089/15) traz defini¢des legais de
regido metropolitana e de aglomera¢do urbana. Analiticamente, pode afirmar-se que a
regido metropolitana é definida por: (i) uma area constituida por municipios limitrofes; (ii)
essa area possui destacada expressdao nacional ou regional; (iii) ha uma integracdo
dindmica entre esses municipios - ndo somente no dmbito geografico, mas também nas
searas socioecondmicas, ambiental e politica; e (iv) uma complementaridade funcional
entre os diversos municipios que integram a area. Ao passo que a aglomerag¢do urbana é
caracterizada por: (i) uma area constituida pelo agrupamento de pelo menos 2 (dois)
Municipios limitrofes; (ii) integracdo das dinamicas geograficas, ambientais, politicas e
socioeconOmicas; e (iii) complementaridade funcional entre os municipios que integram a
area. Em suma, a diferenca entre as duas modalidades de unidade regional reside no
qualificativo de destacada expressdao nacional ou regional, podendo-se afirmar que nas
aglomeracoes urbanas nao ha propriamente um poélo de atracdo urbana. Esses entes tém
carater compulsério, sdo instituidos pelo Estado por meio de Lei Complementar e suas
atribuicdes sao de carater meramente administrativo, ndo sendo eles dotados de

atribuigdes politicas. (Item 1 do Parecer).

2. A gestdo e execucdo de servicos publicos no ambito de uma regido
metropolitana envolvera sempre, invariavelmente, uma diversidade de entes, dada a
necessaria participacdo dos municipios integrantes e do Estado. Ademais, também é
prevista a participacdo da sociedade na gestdo dos servicos prestados no bojo da regido
metropolitana - racionalidade essa também presente na lei de saneamento basico (Itens 1,

2 e 3 do Parecer).

3. O fato de um municipio integrar uma regido metropolitana nao esvazia as
suas competéncias ou retira a sua titularidade dos servicos que lhe sao
constitucionalmente atribuidos. O fato de o Estado instituir a regido metropolitana nao lhe
confere a titularidade dos servicos de interesse regional ou comum. A implicacdo
fundamental que incide sobre os municipios é que os servicos e atividades de interesse

comum deverdo ter a sua presta¢do organizada no bojo do espaco metropolitano, a partir
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de decisdes formuladas pelo Conselho de Desenvolvimento da Regido Metropolitana, com a
participacdo efetiva de todos os municipios integrantes e do Estado (sem a prevaléncia dos

interesses do ultimo em relacdo aos dos primeiros). (Item 2 do Parecer)

4, O servigo publico de saneamento basico, disciplinado pela Lei federal n®
11.445/07, é servico de interesse local, portanto de titularidade dos municipios. Todavia,
no espaco metropolitano o mesmo é caracterizado como um servigo de interesse comum da
regido metropolitana. Nesse esteio, a sua organizac¢do e prestacao devera se dar no bojo da
regido metropolitana, a partir das decisdes advindas do Conselho de Desenvolvimento da

Regido Metropolitana. (Item 2 do Parecer)

5. O Estatuto da Metropole trouxe a disciplina juridica das regides
metropolitanas a ideia de “governanca interfederativa”, evidenciando que a organizacao e
administracao dos servicos e atividades atribuidos a essas regides deve ter carater
cooperativo, envolvendo Estado, municipios e sociedade. Nesse esteio tem-se como
principios norteadores dessa governanga a prevaléncia do interesse comum sobre o local; o
compartilhamento de responsabilidades, objetivando o desenvolvimento integrado; a
preservacdo da autonomia dos entes federativos; o respeito as peculiaridades locais e
regionais; a gestdo democratica da cidade; a efetividade no uso dos recursos publicos e o
desenvolvimento sustentdvel. Essa caracteristica resta evidenciada na composicao do
Conselho de Desenvolvimento da Regido Metropolitana e na forma de sua

operacionalizacdo. (Item 4 do Parecer)

6. A lei propde instrumentos para melhor operacionalizar essa governancga e
proporcionar o desenvolvimento urbano integrado da regidao - dentre os quais o Plano de
Desenvolvimento Urbano Integrado, as opera¢des urbanas consorciadas interfederativas,
os consorcios publicos, os convénios, os contratos de gestao e as parcerias publico-privadas
interfederativas. Esses instrumentos buscam permitir uma gestdo mais democratica e

eficiente da regido metropolitana. (Item 4 do Parecer)
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7. A estrutura do Conselho de Desenvolvimento se apresenta como uma
instancia em que se viabiliza a mediacdo de todos os interesses locais de cada ente
municipal ou dos interesses proprios do Estado. A titularidade dos servicos e as
competéncias materiais e legislativas continuam a pertencer exclusivamente aos entes
federativos integrantes da unidade regional, que decidirdo de modo compartilhado sobre
esses assuntos no ambito das reunides do Conselho, em nome do interesse regional que
passa a se sobrepor ao mero interesse local de cada ente envolvido. Nesse esteio, a
existéncia do Conselho de Desenvolvimento da Regido Metropolitana e de todo o seu
aparato de funcionamento ndo implicard em hipotese alguma na alteracdo do desenho
federativo ou na transferéncia das competéncias pertencentes aos entes federativos a essa

nova entidade. (Item 5 do Parecer)

8. As diretrizes expressas no texto constitucional e no Estatuto da Metro6pole,
bem como a interpretagdo conferida pela Corte Suprema ndo estabelecem regra prévia e
definitiva para a composi¢do do Conselho de Desenvolvimento. Em verdade, a composi¢do
devera observar critérios de representatividade proporcional que considera a relevancia
do Estado e os desniveis s6cio-econdmicos dos Municipios, sem que essa qualificacdo da
composicdo implique na transferéncia integral do poder decisorio para o Estado federado.

(Item 5 do Parecer)

0. A Constituicdo garante expressamente as associa¢des representativas de
municipes a faculdade de intervir no planejamento local (art. 29, XII), de modo que tal
direito se estende, dedutivamente, quando as comunas passam a integrar um ente regional
(art. 25, § 39). Por sua vez, o Estatuto da Metropole determina explicitamente a
representacao da sociedade civil na instancia colegiada deliberativa da unidade regional

(art. 89, inc. II). (Item 5 do Parecer)

10. Ao Conselho de Desenvolvimento cabera deliberar sobre quaisquer matérias
de impacto regional - essa previsdo estd expressa no inc. IX do art. 13 da Lei Complementar

n2 760/94, do Estado de Sdo Paulo. (Item 6 do Parecer)
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11. A chave para resoluciao da tensao entre o interesse regional e o interesse
particular de cada ente integrante da unidade regional esta no que podemos denominar de
principio da compatibilizacdo interfederativa. O principio da compatibilizagdo
interfederativa traz a obrigacdo para o Conselho de Desenvolvimento de compatibilizar os
objetivos, metas e prioridades de interesse regional aprovados em deliberacdao com os

objetivos do Estado e dos Municipios que o integram. (Item 6 do Parecer)

12. Verifica-se que a questdo sensivel de todas as experiéncias analisadas esta na
composicdo dos Conselhos de Desenvolvimento, que devera se adequar aos termos
expressos na Constituicdo Federal, Estatuto da Metrépole e a intepretacao conferida pela
Suprema Corte, sobretudo, no que diz respeito a preservacdo da autonomia municipal e a

participacdo social. (Item 6 do Parecer)

13. A proposta de adaptacdo do Conselho de Desenvolvimento as diretrizes
explicitadas no precedente do STF (ADI n? 1.842/R]) e no Estatuto da Metrépole (Lei
federal n® 13.089/15) devera levar em consideracdo trés fatores: i) a relacdo da
qualificacdo dos Municipios, ii) a qualificacdao da participacao do Estado e iii) a qualificacao

da participacao da sociedade civil. (Item 7 do Parecer)

14. A composi¢ao do Conselho de Desenvolvimento devera: i) observar critérios
comparativos relativamente a qualificacdo da participacdo de cada municipio (nimero da
populacao, extensao territorial e caracteristicas sécio-econdémicas); ii) preservar o desenho
federativo, impossibilitando o predominio absoluto do Estado sobre a gestao
interfederativa; e iii) garantir a mais ampla, intersetorial e plural representacdo da

sociedade civil nas suas deliberagoes. (Item 7 do Parecer)

15. 0 mesmo modelo de adaptacdo se aplica, ainda que em escala menor, aos
Comités Executivos da AUJ] e AUP, criados com o propdsito especifico de viabilizar a

elaboragdo dos PDUIs de cada unidade regional. (Item 7 do Parecer)
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