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INTRODUCAO

Questdo muito tormentosa, ao nosso sentir, para o federalismo
brasileiro reside na delimitacdo da competéncia dos entes federativos que

compde o Estado brasileiro.

Embora, as competéncias da Unido, dos Estados-membros, do
Distrito Federal e dos Municipios encontrem delineamentos na Constituicao
Federal de 1988, esta nado foi capaz (e nem teria instrumento para isso) de
prever todas as situacdes a que se iria deparar o intérprete da norma da
constituicdo na definicdo de competéncia seja administrativa, seja legislativa de
alguns dos entes da federacédo. Nesse viés, poderdo ocorrer questionamentos
diante de caso préatico em que dois entes federativos se julgam competentes,
ou mesmo incompetentes, para administrar ou legislar acerca de alguma
matéria, servico publico, etc. Maior problema é revelado quando se esta
presente uma regido administrativa, criada nos termos do 83° do art. 25 da
Carta de Outubro.

Nesse sentido, o presente trabalho tem o escopo de aprimorar o
estudo sobre a delimitacdo de competéncias administrativas e legislativas
guando uma regido metropolitana esta envolvida em contexto administrativo ou
legislativo. Assaz interessante € quando as possiveis competéncias
“metropolitanas” vao de encontro com os interesses do municipio, detentor de

diversas competéncias definidas constitucionalmente. Assim, Uma leitura
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apressada do 83° do art. 25 e dos incs. do art. 30 da Constituicdo Federal de
1988), pode nos levar a um denominador incomum e erréneo da situagéo fatica

eventualmente posta.

Tenta-se, pois, com o trabalho, despretensiosamente, perquirir
quais sdo as possiveis competéncias administrativas e legislativas das regifes

metropolitanas.

Com isso, sédo breves as palavras iniciais sobre um assunto que,
ao que nos parece, ndo tem despertado maior interesse no bojo da doutrina

constitucionalista patria, salvo rarissimas excec¢fes, a quem nos socorremos.

2 DAS REGIOES METROPOLITANAS

Primeiramente, cabe discorrer sobre a formacdo das regides
metropolitanas®, microrregides® e aglomerados urbanos®. Todos esses
conjuntos “constituem agrupamento de Municipios limitrofes, tendo por
finalidade basica a resolugdo de problemas em comum”, sendo, pois, uma

especie de “convénio por agrupamento de Municipios”.

ANDRE RAMOS TAVARES, ainda, aponta para a possibilidade
de serem encarados como “entes federativos”. Para HELY LOPES
MEIRELLES, as regibes metropolitanas ndo podem ser encaradas como

‘entidade estatal intermediaria entre o Estado e os Municipios”, mas tao

! Regido Metropolitana: “sempre haverd um Municipio mais importante, chamado de cidade-p6lo, em
torno do qual se reunirdo os demais Municipios. Isso sé ocorrera nessa espécie de aglomeracdo. Entre tais
Municipios observa-se-a um continuidade urbana, sendo densamente povoado, de continua construgio.”
(TAVARES, André Ramos. Curso de Direito Constitucional. 52 Ed. So Paulo: Saraiva, 2007. p. 992)

? Microrregido: “Na microrregido existem Municipios limitrofes relativamente semelhantes, sem que
nenhum predomine, que seja mais importante. E a lei complementar que vai estabelecer uma cidade-sede,
que podera ser, em principio, qualquer daqueles Municipios.” (TAVARES, André Ramo, op. cit. p. 992)
¥ “Nos aglomerados urbanos os Municipios também se equivalem, existe uma continuidade urbana e area
também é densamente povoada. Essa modalidade acaba reunindo caracteristicas das duas anteriores. Nao
existira, contudo, nem cidade-polo, nem cidade-sede” (TAVARES, André Ramo, op. cit. p. 992)
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somente “‘uma area de servicos especiais, de natureza meramente

administrativa”.*

Manoel Goncalves Ferreira Filho® entende que a criacdo desses
aglomerados municipais “decorre da impossibilidade de se resolverem certos
problemas proprios as metropoles, no ambito restrito e exclusivo de um dos
Municipios que a conurbacg&o recobre”. Assim, essa previsdo constitucional
subsiste na otimizacdo das politicas publicas para a resolucdo de diversos
problemas estruturais que assolam a realidade urbana brasileira, tais como,
abastecimento de agua, sistema publico de salde, ensino e seguranca,
tratamento de esgotos, sistema coletivo de transportes, etc.

Nesse sentido, tomando esses problemas estruturais como ponto
de partida, resta o seguinte questionamento: a quem cabera a organizacao (e
tentativa de solugéo) desses problemas, por meio do Poder Legislativo, quando
houver a institucionalizacéo de uma regido metropolitana® nos termos do §3° do
art. 25 da Constituicdo Federal? Ou seja, se a competéncia legislativa e
administrativa sera do estado instituidor da regido metropolitana, ou se cabera

aos municipios integrantes da regido metropolitana’.

Segundo Alaér Caffé Alves, o desembaraco da contenta esta na
visualizacdo do interesse posto do problema a ser enfrentado, se local ou se
comum a todos os municipios da regido metropolitana. Lembra também que a
criacdo de regides metropolitanas ndo tem o condao de criar um novo ente
legislativo, até por que ndo seria possivel de acordo com o ordenamento

constitucional vigente, mas somente a possibilidade de criacdo de uma

* MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal Brasileiro. 15% ed. Sdo Paulo: Revistas dos Tribunais,
2006. p. 83

° FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de Direito Constitucional. S&o Paulo: 35 ed, 2009.

® «A Regido Metropolitana, como area de servicos unificados, é conhecida e adotada em varios paises
para solucdo de problemas urbanos e interurbanos das grandes cidades, como Paris, Los Angeles, S&o
Francisco, Toronto, Londres e Nova Dhéli. Resume-se na delimita¢do da zona de influéncia da Metrdpole
e na atribuicéo de servigcos de ambito metropolitano a uma Administragdo Unica, que planeje
integralmente a area, coordene e promova as obras e atividades de interesse comum da regido,
estabelecendo as convenientes prioridades e normas para o pleno atendimento das populagdes
interessadas.” (MEIRELLES, Hely Lopes. op. cit. pp. 82-83)

"N.A. Sempre que se referir & regido metropolitana, 0 mesmo cabera, no que couber, & microrregido e ao
aglomerado urbano.
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entidade administrativa regional para gerir 0s interesses dos municipios

participantes da regigo metropolitana.®

Destarte, o Estado-membro que cria a regido metropolitana néo
podera, sob pena de inconstitucionalidade, legislar para essa regido sem a
participacdo direta dos municipios. Nesse sentido, Aladr Caffé Alves se

expressa:

0 poder originario concedente de servicos ou funcbes comuns
sdo os municipios e o Estado, vez que somente estes entes
possuem corpos legislativos para regrar sobre os servigos de
interesse regional. Entretanto, mediante um condominio
legislativo (obtido mediante o exercicio de competéncias
comuns e concorrentes complementares e supletivas), agueles
entes politicos poderdo e deverdo, por exigéncia constitucional,
criar as condigbes para a organizacdo intergovernamental
administrativa publica (uma espécie de autarquia territorial
plurifuncional) para ser o titular (derivado) do exercicio de
competéncias relativas as fungbes publicas de interesse
comum. Vale dizer que o Estado cria e organiza tal entidade
administrativa puablica, mediante lei complementar, mas n&o
pode deixar, sob pena de inconstitucionalidade da medida, de
admitir a participacdo dos municipios metropolitanos (ou
integrantes das aglomeragfes urbanas ou microrregides) para
decidirem sobre o0s assuntos regionais que, em Ultima
instancia, sdo também de interesse local.’

Nesse diapasdo, para Alaér Caffé Alves, enfrentando a dificil

11
|

diferenciacdo do interesse regional (comum)® e o interesse local*, afirma nao

8 ALVES, Aladr Caffé. Regides Metropolitanas, Aglomerados Urbanos e Microrregides: novas
dimensdes constitucionais da organizagéo do Estado brasileiro. In: Revista de Direito Ambiental. Ano 6 —
n.° 21 — Janeiro-Marco 2001. pp. 57- 82. p. 62

° ALVES, Aladr Caffé. op. cit. pp. 62-63

19'Na visdo peculiar de LUIS ROBERTO BARROSO, “se ha servigos que, em determinadas
circunstancias, configuram predominante interesse local, devendo ser prestados pelos Municipios,
existem também outros, ou outras circunstancias, que ser relacionam com o interesse comum de um
conjunto de Municipios, de uma regido mais ampla do que um Municipio isolado, os quais sdo afetados
aos Estados” BARROSO, Luis Roberto. Saneamento basico: competéncias constitucionais da Unido,
Estados e Municipios. Revista Dialogo Juridico. Salvador: CAJ, n. 13, abr-maio, 2002.

1 para HELY LOPES MEIRELLES, “o interesse local nio ¢ interesse exclusivo do Municipio; ndo é
interesse privado da localidade; ndo ¢ interesse dos munipes” e completa “se se exigisse essa
exclusividade, essa privatividade, essa unicidade, bem reduzido ficaria o &mbito da Administracéo local,
aniquilando-se a autonomia de que fez praga a Constitui¢ao.” (MEIRELLES, Hely Lopes. Direito
Administrativo. S&o Paulo Malheiros. 1994, p. 98-99 apud ALOCHIO, Luiz Henrique Antunes. O
problema da concesséo de servigos publicos em regides metropolitanas: (re)pensando um tema relevante.
In: Interesse Publico. 2004. n° 24. pp. 187- 204. p. 196
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existir exclusivamente o interesse local, nem o interesse regional, e sim
convergéncia dos interesses, refutando, pois, a ideia de que o interesse
regional advém dos interesses municipais . A diferenciacdo, para um minimo
de organizacdo administrativa e legislativa, devera ser feita em caso, ou em

cada tipo de servigo publico:

0s servicos de captacdo e tratamento de 4gua para consumo
publico, tradicionalmente, sdo de interesse local, inscritos na
competéncia do municipio. Entretanto, esses mesmos servicos
sdo inequivocamente de interesse comum numa regido
metropolitana como a de S&o Paulo, por exemplo, devendo ser
de competéncia regional e ndo do municipio isolado. O mesmo
servico, conforme o enfoque, o lugar, o modo e as
circunstancias de sua prestacdo, sera objeto de interesse local
ou regional, dependendo do caso. Cemitério, outro exemplo, é
tradicionalmente assunto de interesse local, mas sera de
interesse regional, ao menos em parte, se houver
comprometimento do lencol freatico que alimenta os corpos
d"agua de uma determinada regido ou bacia hidrogréfica.*

Tais exemplos sdo necessarios para elucidar que se fora
instituida uma regido metropolitana € que os problemas sdo comuns e nao se
tem como soluciona-los se ndo houver a participacdo conjunta e coordenada
por algum “lider” dos municipios envolvidos. Pensar diferente € assinar a
inutilidade do texto constitucional que prevé a criagdo desse tipo de ente
federativo, pois mesmo com sua criagdo, 0s municipios poderiam fazer o que
bem entender, sem observar o interesse regional, o que poderia trazer sérios
prejuizos para a populacdo desses municipios. Perceba-se o quao dificil e
prejudicial, se cada municipio da mesma regido metropolitana instituir um valor
diferente da tarifa para o transporte publico, por exemplo. Estaria, certamente,

configurada uma balbdrdia administrativo-legistiva.

3 AUTONOMIA MUNICIPAL

2 ALVES, Aladr Caffé. op. cit. p. 68
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A criagcdo de regides metropolitanas interfere em certo ponto na
chamada autonomia municipal, que é exercida por meio do art. 30, | da

Constituicao Federal.

O art. 34, inc. VII, “c”, inclusive, até prevé a possibilidade de a
Unido intervir no Estado-membro que ndo esteja respeitando a autonomia
municipal, que, em suma, nas palavras de Hely Lopez Meirelles, é

caracterizada por:
a) poder de auto-organizacao (elaboracéo de lei organica prépria);

b) poder de autogoverno, pela eletividade do prefeito, do vice-
prefeito e dos vereadores;

c) poder normativo préprio, ou de autolegislacdo, mediante
elaboracdo de leis municipais na area de sua competéncia exclusiva e

suplementar;

d) poder de auto-administrac@o: administracdo propria para criar,
manter e prestar os servicos de interesse local, bem com legislar sobre os

tributos e aplicar as suas rendas.®

Os municipios sdo certamente os entes da Federacdo mais
proximo da populacdo. Em virtude dessa proximidade politica, a Constituicdo
Federal de 1988 buscou preservar os interesses dos municipios em face dos
interesses dos Estados-membros e dos da Unido. Assim, a autonomia
municipal ganha relevante guarida constitucional, quando estdo em jogo 0s
seus interesses em face dos demais entes, incluindo-se nestes, por 6bvio, as

regides metropolitanas instituidas.

Diante disso, poderia se questionar se a autonomia municipal teria
“perdido” forcas com a criacao das regides metropolitanas. A resposta s6 pode

Ser uma; necessariamente nao!

Tendo em vista que esses aglomerados urbanos nao detém

personalidade legislativa, mas tdo somente administrativa, assim, 0s

¥ MEIRELLES, Hely Lopes. op cit. p. 93.
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municipios sdo a unica fonte de existéncia Gtil das regibes metropolitanas.
Nesse sentido, sdo 0s Municipios que empresta as regides metropolitanas
parcela de autonomia administrativa, mesmo que a criagdo desses
aglomerados de municipios seja feita pela Assembleia Legislativa do Estado-

membro.

A baila do tema autonomia municipal e da atuacio das regibes

metropolitanas, Hely Lopes Meirelles anota que:

O essencial € que a lei complementar estadual contenha
normas flexiveis para a implantagcdo da Regido Metropolitana,
sem obstaculizar a atuacdo estadual e municipal; ofereca a
possibilidade de escolha, pelo Estado, do tipo de Regido
Metropolitana a ser instituida; torne obrigatéria a participagéo
do Estado e dos Municipios interessados na dire¢do e nos
recursos financeiros da Regido Metropolitana; conceitue
corretamente as obras e servicos de carater metropolitano,
para que ndo se aniquile a autonomia dos Municipios pela
absorcéo de atividades de seu interesse local; e, finalmente, se
atribuam a Regido Metropolitana poderes administrativos e
recursos financeiros aptos a permitir o planejamento e a
execucdo das obras e servicos de sua competéncia sem 0s
entraves da burocracia estatal. Sem estas caracteristicas a
Regido Metropolitana ndo atingird plenamente suas
finalidades."

Embora pareca que a autonomia constitucional municipal e o
interesse regional sdo mutuamente excludente, quando se |é friamente a
Constituicao, tal entendimento néo pode prosperar. O que acontece na verdade
€ a mitigacdo da autonomia legislativa e administrativa do municipio em face do
interesse comum, 0 que nao leva a exclusdo, apenas a um limite e a
condicionamentos determinados pela Lei Complementar estadual que instituir a
regido metropolitana, que deverdo ser observados pelos municipios
integrantes, desde que nao firam os interesses municipais. Nesse sentido, Luiz

Henrique Antunes Alochio aduz que:

obviamente a verificagdo de uma funcdo publica de interesse
comum inicia o processo de transposicdo de competéncias dos
Municipios envolvidos para o Estado. Nada obstante, a gestédo

Y MEIRELLES, Hely Lopes. op. cit. p. 83
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de competéncias proto-residuais (de interesse comum) através
de um Regido Metropolitana ndo significa, necessariamente, a
exclusdo das competéncias municipais, que apenas se alteram,
para que sejam exercitiveis, em certos casos, de forma
suplementar ou complementar.*

No sentido de se tentar definir o interesse preponderante, o que

acabara resultando na competéncia e na iniciativa legislativa, Alaér Caffé Alves

ressalta que:

os critérios para identificagdo e positivacao juridica de funcdes
publicas de interesse comum a varios entes governamentais,
com atuacdo numa determinada circunscricdo regional, sdo
multiplos e orientam hermeneuticamente a compor a jurisdigcéo
metropolitana. Ha dois modos de encarar o problema: a) o do
ponto de vista da jurisdigdo metropolitana a priori, sobre
determinadas fungbes publicas listadas e descritas
dogmaticamente na lei complementar que instituir a regido ; ou
b) o da selecdo ad hoc, conforme o exame das caracteristicas
intrinsecas e contextuais pelas quais determinada funcao
publica passa a ser de interesse comum, objetivando, com a
aplicacdo dos critérios disponiveis, identificar-se a organizagéo
governamental de &mbito adequado para assumi-lo.*®

Todavia o préprio autor ndo acredita que as duas medidas sao

passiveis de resolver o dificil problema da definicAo da preponderancia do

interesse (se local ou comum) afeto ao servigo publico a ser analisado.

4 A QUESTAO POSTA NA JURISPRUDENCIA DO STF

Alias, o tema aqui suscitado foi alvo de analise jurisprudencial. O

Supremo Tribunal Federal ja foi instado a se posicionar quanto ao assunto.

Vejamos:

EMENTA: ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE.
REGIAO METROPOLITANA. INTERESSES COMUNS.
PODER LEGISLATIVO ESTADUAL. LEGITIMIDADE.
MUNICIPIOS LIMITROFES. LEI COMPLEMENTAR. VICIO
FORMAL E MATERIAL NA LEI. INEXISTENCIA.

> ALOCHIO. Luiz Henrique Antunes. op. cit. p. 203
16 ALVES, Aladr Caffé. op. cit. p. 80
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INOBSERVANCIA AO ARTIGO 63 DA CONSTITUICAO
FEDERAL. ALEGACAO IMPROCEDENTE. 1. Regido
metropolitana. Municipios limitrofes. Observancia do disposto
no artigo 25, 8 30, da Carta Federal, que faculta ao estado-
membro criar regides administrativas compostas de municipios
limitrofes, destinadas a regular e executar funcbes e servicos
publicos de interesses comuns. 2. Criagcdo de regides
metropolitanas. Exigéncia de lei complementar estadual.
Inclusdo de municipio limitrofe por ato da Assembléia
Legislativa. Legitimidade. Constitui-se a regido administrativa
em um organismo de gestao territorial compartilhada em razéo
dos interesses comuns, que tem no Estado-membro um dos
participes e seu coordenador, ao qual ndo se pode imputar a
titularidade dos servicos em razdo da unidade dos entes
envolvidos. Ampliagédo dos limites da regido metropolitana. Ato
da Assembléia Legislativa. Vicio de iniciativa. Inexisténcia. 3.
Lei Complementar. Existéncia de limites territoriais.
Observancia dos requisitos constitucionais. Inocorréncia de
vicio formal ou material. 4. Violagdo ao artigo 63, I, da
Constituicdo Federal. Inclusdo de municipio no ambito da
regido metropolitana instituida. Aumento de despesa em
projeto de iniciativa do Poder Executivo. Inexisténcia. A
alocacdo de recursos financeiros especificos no orgcamento
estadual e municipal é destinada a organizagéo, planejamento
e gestdo da regido metropolitana, no ambito da qual esta
inserido o municipio limitrofe. 5. Despesa fixa vinculada a
regido metropolitana. Auséncia de 6nus maior para o Estado na
realizacdo de obras e servicos. Obrigatoriedade de prévia
autorizacdo orcamentéria especifica. Observancia. Acao
julgada improcedente. (ADI 2809, Relator(a): Min. MAURICIO
CORREA, Tribunal Pleno, julgado em 25/09/2003, DJ 30-04-
2004 PP-00028 EMENT VOL-02149-05 PP-00829)

Nesse julgado, o relator do caso, o Ministro Mauricio Corréa,
entende que a titularidade dos servicos publicos afetos & regido metropolitana
nao é titularidade Unica quer do estado quer dos municipios envolvidos, “nédo se
aplicando ao caso o fundamento de que somente o Governador € que pode
iniciar o processo legislativo relacionado com as regides administrativas”. No
caso, a discussao se ateve em relacédo se a inclusdo de um municipio na regido
metropolitana por iniciativa do Parlamento estadual aumentaria os gastos do
orcamento publico, o que deslocaria a iniciativa legislativa para o Governador
do estado. Todavia, o pleno, por maioria, vencido tdo somente o Ministro Marco

Aurélio, decidiu que é constitucional a inclusdo de um municipio, que, per si,
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nao aumentar a despesa, e que tal questdo deveria ser encarada no ambito do
controle de constitucionalidade estadual.

O Supremo também se debrucou sobre importante ponto que
envolve as regibes metropolitanas. Por meio das ADI's 1842, 568 e 796, o
Supremo considerou inconstitucional, por afronta ao 83° do art. 25 da
Constituicdo, qualquer outro requisito para que um municipio fizesse parte de
regido metropolitana, além do constitucionalmente previsto, qual seja, lei
complementar estadual determinando as municipios integrantes da regido

metropolitana. Abaixo uma ementa, a guisa de exemplificago.

EMENTA: CONSTITUCIONAL. REGIOES
METROPOLITANAS, AGLOMERACOES URBANAS,
MICROREGIAO. C.F., art. 25, §3°. Constituicdo do Estado do
Rio de Janeiro, art. 357, paragrafo Unico. I. - A instituicdo de
regides metropolitanas, aglomeracdes urbanas e microregides,
constituidas por agrupamentos de municipios limitrofes,
depende, apenas, de lei complementar estadual. Il. -
Inconstitucionalidade do paragrafo Unico do art. 357 da
Constituicdo do Estado do Rio de Janeiro. Ill. - ADIn julgada
procedente. (ADI 1841, Relator(a): Min. CARLOS VELLOSO,
Tribunal Pleno, julgado em 01/08/2002, DJ 20-09-2002 PP-
00088 EMENT VOL-02083-02 PP-00255)

Por tudo, pode-se afirmar que a competéncia legislativa para o
tratamento dos servigos publicos pertinentes aos municipios sera de acordo

com a definicdo do interesse, ou seja, se comum ou se local.

Assim, caso um servico publico seja de interesse
preponderantemente local subsistird a competéncia do municipio, nos temos do
art. 30, inc. V da CF. Caso contrério, restara definida a competéncia para

movimento o processo legislativo o estado que institui a regido metropolitana.

CONCLUSAO

As regibes metropolitanas, ao que parece, tém sido um importante
instrumento de facilitador e propulsor da resolucdo de alguns problemas

estruturais que 0s municipios, separadamente, ndo conseguiriam resolver. A
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conjugacado de esforcos para isso tem uma conotagdo unicamente
administrativa, ndo sendo as regides metropolitanas detentoras de capacidade

legislativa.

Nesse diapasédo, a competéncia para legislar sobre as matérias
afetas a esses municipios tera que fixada a cada caso. Assim, caso a matéria
seja exclusivamente de interesse de apenas um municipio integrante da regido
metropolitana, e que a regulacdo dessa matéria ndo traga consequéncias
estranhas a outros municipios (0 que de dificil visualizacdo), claramente, a
competéncia sera desse municipio. No entanto, caso a matéria envolva mais
de um municipio dessa regido, a competéncia serd necessariamente do
Estado. Todavia, para que este Estado possa exercer sua competéncia tera
que levar em consideracdo os interesses dos municipios envolvidos, nao
podendo estes, sob pena de inconstitucionalidade, serem rechacados do
processo legislativo estadual tendentes a regular matéria que é também de seu

interesse.

Assim, € importante a definicho de quem detém o interesse
primario na matéria posta: se um Unico municipio ou se 0 conjunto de
municipios (regido metropolitana). Isso servira para uma definicdo, embora

precaria, a quem competira a regulacédo da matéria e da execuc¢ao desta.
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