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O trabalho conjunto dos entes da Federagdo mostra-se como a medida mais
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O artigo aborda alguns aspectos concernentes a instituicdo de regides
metropolitanas e seus reflexos no saneamento basico. O trabalho busca demonstrar
que desde a Constituicdo da Republica de 1891, j& havia previsdes de acordos entre
Municipios que foram fundamentais para a evolugcdo da questdo. Inicialmente,
apresenta o historico no Brasil das regides metropolitanas, sua situacdo na
Constituicdo Federal de 1988, e a competéncia dos Estados e Municipios. Procura
ainda, a partir de uma perspectiva l6gica elucidar ao leitor a importancia da
instituicdo de regibes metropolitanas para a melhoria dos servicos de saneamento

1



basico com a cooperacdo e integracdo dos entes da Federacdo. Traz também o
posicionamento do Supremo Tribunal Federal sobre a titularidade dos servigos de
saneamento basico que em regra serdo municipais, para 0s casos de municipios
gque nao pertencam a nenhuma regido metropolitana. No caso de regides
metropolitanas, 0s servicos publicos comuns serdo geridos por um colegiado
formado pelo Estado e pelos Municipios envolvidos, inexistindo transferéncia de
competéncia para os Estados. Por fim, elenca as regides metropolitanas existentes
no Estado de Sao Paulo e a necessidade de integracdo e cooperacao ente Unido,
Estados, Distrito Federal e Municipios para se alcancar a universalizacdo dos
servigos de saneamento basico.

PALAVRAS-CHAVE: Regibes Metropolitanas. Saneamento Basico. Lei
Complementar 14/1973. Competéncia dos Estados. Titularidade. ADI 1842. Estatuto
da Metrépole.

RIASSUNTO

L'articolo tratta alcuni aspetti che riguardano l'istituzione di aree metropolitane
e i suoi riflessi sui servizi legati alle strutture igieniche basilari pubbliche. Il lavoro ha
lo scopo di dimostrare che gia dalla Costituzione Repubblicana del 1891 si
prevedeva l'esistenza di accordi fra i Comuni, fattore fondamentale allo sviluppo della
questione. Inizialmente I’ articolo presenta lo storico delle aree metropolitane in
Brasile, la loro situazione secondo la Costituzione Federale del 1988 e la
competenza degli Stati Federali e i Comuni. Partendo da una prospettiva logica
cerca inoltre di delucidare al lettore I'importanza dell'istituzione di aree metropolitane
per un miglioramento delle strutture igieniche basilari pubbliche attraverso la
cooperazione e l'integrazione degli Enti governativi della Federazione. Riporta anche
la posizione della Corte Suprema di Cassazione "Supremo Tribunal Federal” sulla
responsabilitd dei servizi delle strutture igieniche basilari pubbliche che, di regola
saranno di competenza dei Comuni, nei casi in cui essi non appartengano a nessuna
area metropolitana. Per quanto riguarda le aree metropolitane, le strutture igieniche
basilari pubbliche di uso comune, saranno gestite da una rappresentanza formata da
membri del governo degli Stati federali e dei Comuni coinvolti, senza nessun
trasferimento delle competenze agli Stati federali. Per concludere elenca le aree
metropolitane esistenti nello Stato federale di San Paolo e la necessita di
integrazione e cooperazione fra gli enti governativi della Federazione, ovvero sia
'Unido, gli Stati Federali, il Distretto Federale e i Comuni, per raggiungere
l'universalizzazione dei servizi delle strutture igieniche basilari pubbliche.

PAROLAS CHIAVE: Aree metropolitane. Strutture igieniche basilari pubbliche.
Legge complementare 14/1973. Competenza delle Regioni. Titolarita. ADI 1842.
Statuto della Metropoli.



INTRODUCAO

A previsao constitucional contida no paragrafo 3°, do art. 25, a qual prevé que:
“Os Estados poderdao, mediante lei complementar, instituir regides metropolitanas,
aglomeracdes urbanas e microrregides, constituidas por agrupamentos de
municipios limitrofes, para integrar a organizacédo, o planejamento e a execucdo de
funcdes publicas de interesse comum”, traz uma preocupacdo sob o ponto de vista
da titularidade dos servigos publicos de interesse comum: se estadual ou municipal.

Este trabalho busca avaliar a questdo da competéncia dos Estados pela
criacdo de regidbes metropolitanas, aglomeracdes urbanas e microrregifes, sem
prejuizo da responsabilidade da Unido em promover ag¢fes tendentes ao
desenvolvimento e reducdo das desigualdades regionais, bem como apontar que as
regides metropolitanas deverdo agregar funcdes de interesse comum para exercicio
conjunto, dentro dos limites da autonomia municipal.

Mostrar os reflexos da instituicAo de regibes metropolitanas quanto ao
saneamento basico e apontar a definicdo da titularidade ocorrida no Supremo
Tribunal Federal através da Acdo Direta de Inconstitucionalidade n.° 1842 é
essencial, pois a regido metropolitana ndo é uma entidade intermediaria entre o
Estado e os Municipios.

O estudo ora desenvolvido também procura elencar as regides metropolitanas
criadas no Estado de Sao Paulo e a importancia da integracdo e cooperacao dos
entes da Federacao, visando, principalmente, demonstrar que a agéo conjunta pode
proporcionar melhores resultados para universalizacdo dos servicos de saneamento
basico.

O trabalho foi dividido em 6 (seis) capitulos, iniciando-se com um breve
histérico no Brasil das regides metropolitanas, passando pela situacdo prevista na
Constituicdo Federal de 1988, e a competéncia dos Estados. Apds, foram abordados
os reflexos quanto ao saneamento basico e a definicdo da titularidade de acordo
com o posicionamento do STF. Foi destinado um capitulo para as regides
metropolitanas de S&o Paulo e o trabalho foi finalizado com um capitulo referente ao
Estatuto da Metropole e para demonstrar que a integracdo entre os entes da
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Federagdo € a melhor maneira de se obter a universalizacdo dos servigos de

saneamento.

1. HISTORICO NO BRASIL DAS REGIOES METROPOLITANAS

A formacdo das regidbes metropolitanas esta estritamente associada com o

desenvolvimento econbémico e social de Municipios limitrofes e esse aumento da

urbanizacdo e industrializacdo faz com que haja a integracdo dessas cidades

vizinhas para a organizacdo, o planejamento e a execucédo de funcdes publicas de

interesses comuns.

Analisando as constituicdes brasileiras, podemos constatar que desde a

Constituicdo da Republica de 1891' ja havia previsdo de acordos e convencdes

entre 0s Municipios, assegurada a autonomia referente aos seus peculiares

interesses.

Art. 48 - Compete privativamente ao Presidente da Republica:

16°) entabular negociacdes internacionais, celebrar ajustes,
convengbes e tratados, sempre ad referendum do Congresso, e
aprovar os que os ESTADOS, celebrarem na conformidade do art.
65, submetendo-os, quando cumprir, & autoridade do Congresso.

Art. 65 - E facultado aos ESTADOS:
1°) celebrar entre si ajustes e convengcbdes sem carater politico (art.
48, n°.16)

Art. 68 - Os ESTADOS organizar-se-dao de forma que fique
assegurada a autonomia dos MUNICIPIOS em tudo quanto respeite
ao seu peculiar interesse.

Ja a Constituicdo da Republica de 1934% trouxe a autonomia das funcdes

legislativas e administrativas dos MUNICIPIOS.

! BRASIL. Constituicio da Replblica dos Estados Unidos do Brasil (1891). Disponivel em:
<www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao91.htm>. Acesso em de 01 de maio de 2016.

2 BRASIL. Constituicio da Replblica dos Estados Unidos do Brasil (1934). Disponivel em:
<www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao34.htm>. Acesso em 01 de maio de 2016.
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Art. 13 - Os MUNICIPIOS serdo organizados de forma que Ihes fique
assegurada a autonomia em tudo quanto respeite ao seu peculiar
interesse; e especialmente:

| - a eletividade do Prefeito e dos Vereadores da Camara Municipal,
podendo aquele ser eleito por esta;

Il - a decretacdo dos seus impostos e taxas, a arrecadacdo e
aplicacdo das suas rendas;

Il - A organizagéo dos servigos de sua competéncia.

A Constituicdo de 19372 trouxe os argumentos municipais, em virtude da

expansao dos centros urbanos, diminuindo a populacao das areas rurais.

Art. 29 - Os MUNICIPIOS da mesma regido podem agrupar-se para a
instalacdo, exploracéo e administragédo de servigos publicos comuns.
O agrupamento, assim constituido, sera dotado de personalidade
juridica limitada a seus fins.

A Constituicdo de 1946 suprimiu os agrupamentos municipais, se limitando a
dispor sobre a possibilidade dos ESTADOS de criarem 6rgédos de assisténcia técnica
aos MUNICIPIOS.

Art. 24 - E permitida ao ESTADO a criacéo de 6rgdo de assisténcia
técnica aos MUNICIPIOS.

A partir da década de 50, o Brasil tornou-se um pais urbano, onde mais de
50% de sua populacdo passou a residir nas cidades®. Nessa década o processo de
urbanizacdo brasileira foi muito rapido, apresentando como principais aspectos o
ritmo da progressao, a conformacdo de um sistema de cidades e a sua estrutura
ocupacional. Esse formato da origem as Regides Metropolitanas, que surgem da
expansdo das areas urbanas, onde os limites entre municipios vizinhos se

confundem por conta do intenso processo de unificagdo da malha urbana de duas

® BRASIL. Constituicio dos Estados Unidos do Brasil (1937). Disponivel em: <www.planalto.gov.br/

ccivil_03/Constituicao/Constituicao37.htm>. Acesso em 01 de maio de 2016.
*  BRASIL. Constituicio  dos  Estados Unidos do  Brasil  (1946).  Disponivel  em:
<www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao46.htm> Acesso em 01 de maio de 2016.
® Urbanizagdo do Brasil: Consequéncias e caracteristicas das cidades. Disponivel em:
<educacao.uol.com.br/disciplina/geografia/urbanizacdo-do-brasil-consequencias-e-caracteristicas-das-cidades>.
Acesso em 03 de maio de 2016.
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ou mais cidades em torno de uma cidade principal, tornando-se um processo muito

comum nas metrépoles brasileiras®.

Esse processo de conurbacdo, que se constitui da juncdo de diferentes
municipios, comecou a ocorrer no Brasil na década de 70, pois havia mais
habitantes nas cidades do que no campo, mas desencadearam problemas nos
servicos publicos, tais como transporte, educagdo, saude, saneamento e a partir
desses fatores, houve a necessidade de se desenvolver politicas publicas urbanas

integradas entre os municipios envolvidos.

Com esse processo de mudanca, a Constituicdo de 1967’ reconheceu
expressamente a possibilidade de se criar, por lei complementar, regides
metropolitanas para realizacdo de servigos comuns bem como a possibilidade de
celebracdo de convénios entre MUNICIPIOS para a exploracéo de servicos publicos

de interesse comum.

Art. 16 — A autonomia municipal sera assegurada:

§ 4° - Os MUNICIPIOS poder&o celebrar convénios para a realizacao
de obras ou exploracdo de servicos publicos de interesse comum,
cuja execucgdo ficard dependendo de aprovagdo das respectivas
Camaras Municipais.

Art. 157 - A ordem econbmica tem por fim realizar a justica social,
com base nos seguintes principios:

§ 10 - A Unido, mediante lei complementar, podera estabelecer
regibes metropolitanas, constituidas por MUNICIPIOS que,
independentemente de sua vinculacdo administrativa, integrem a
mesma comunidade soOcio-econdmica, visando a realizacdo de
servicos de interesse comum®.

Segundo Alexandre de Moraes®,

As regibes metropolitanas sdo conjuntos de municipios limitrofes,
com certa continuidade urbana, que se reinem em torno de um
municipio-polo, também denominado municipio-méae. Microrregides
também constituem-se por municipios limitrofes, que apresentam

® FRANCISCO, Wagner De Cerqueria E. "Regides Metropolitanas do Brasil"; Brasil Escola. Disponivel em
<http://brasilescola.uol.com.br/brasil/regioes-metropolitanas-brasil.htm>. Acesso em 10 de maio de 2016.
! BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa (1967). Disponivel em:
<www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao67.htm>. Acesso em 01 de maio de 2016.
® O paragrafo 10, do art. 157 da CF/1967 passou para o art. 164 da Emenda Constitucional n.° 1/1969.
% Direito Constitucional. 12 edicdo — 22 tiragem. S&o Paulo: Atlas, 1997, p. 219.
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caracteristicas homogéneas e problemas em comum mas que ndo se
encontram ligados por certa continuidade urbana. Sera estabelecido
um municipio-sede. Por fim, aglomerados urbanos sédo areas
urbanas de municipios limitrofes, sem um polo, ou mesmo uma sede.
Caracterizam-se pela grande densidade demografica e continuidade
urbana.

Para Manoel Goncalves Ferreira Filho™°,

As regides metropolitanas sao entidades administrativas,
superpostas aos Municipios de uma area constituinte de comunidade
sécio-econbmica, com o objetivo de integrar a organizacdo, 0
planejamento e a execucgdo de fungdes publicas de interesse comum
a todas as unidades componentes. (...) O surgimento dessas regibes
metropolitanas decorre da impossibilidade de se resolverem certos
problemas proprios as metrépoles, no ambito restrito e exclusivo de
um dos Municipios que a conurbacéo recobre. E, por exemplo, o que
se da com o abastecimento de agua, o tratamento de esgotos, 0
combate a poluicdo, transportes e vias de comunicagéo etc.

Para Hely Lopes Meirelles™,

A Regido Metropolitana, como area de servicos unificados, é
conhecida e adotada em varios paises para solugdo de problemas
urbanos e interurbanos das grandes cidades, como Paris, Los
Angeles, Sao Francisco, Toronto, Londres e Nova Délhi. Resume-se
na delimitacdo da zona de influéncia da Metrépole e na atribuicdo de
servicos de ambito metropolitano a uma Administracdo 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
necessidades das populacbes interessadas. [...] A Regido
Metropolitana poder& atingir varios Municipios limitrofes, de um ou
mais Estados da Federacdo, sendo que neste ultimo caso a Regido
Metropolitana terd que ser organizada por norma das entidades
interessadas. [...] A Regido Metropolitana sera sempre uma divisao
simplesmente administrativa e a entidade ou 6rgédo 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 (empresa
estatal), seja sob a forma de 6rgéo do Estado (Secretaria de Estado,
Departamento, Divisdo, etc.), seja sob a modalidade colegiada de
Conselho ou Comisséo.

19 Curso de Direito Constitucional. 252 edicdo. Sao Paulo: Saraiva. 1999. p. 69.
" Direito Municipal Brasileiro. 142 edic&o. S&o Paulo: Malheiros. 2006. p. 82 a 83.
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Ainda sob a égide da Constituicdo Federal de 1967, alterada pela Emenda
Constitucional n.° 1/1969, foi promulgada a Lei Complementar n.° 142, de 8 de junho
de 1973, como parte de uma estratégia de desenvolvimento nacional que
estabeleceu as Regides Metropolitanas de Sao Paulo, Belo Horizonte, Porto Alegre,
Recife, Salvador, Curitiba, Belém e Fortaleza, dispondo sobre quais municipios
compdem as respectivas regides metropolitanas que contardo com um Conselho

Deliberativo e um Conselho Consultivo.

Pela Lei Complementar mencionada ficou estabelecido que ao Conselho
Deliberativo, presidido pelo Governador do Estado, competira promover a
elaboracdo do Plano de Desenvolvimento integrado da regido metropolitana e a
programacao dos servicos comuns e coordenar a execugao de programas e projetos
de interesse da regido metropolitana, objetivando Ihes, sempre que possivel, a
unificacdo quanto aos servicos comuns (art. 3°). Ja ao Conselho Consultivo, que
sera criado por lei estadual, competira opinar, por solicitacdo do Conselho
Deliberativo, sobre questdes de interesse da regido metropolitana e sugerir ao
Conselho Deliberativo a elaboracdo de planos regionais e a adocéo de providéncias

relativas a execucao dos servicos comuns (art. 4°).

A Lei Complementar n® 14/1973, dispds no art. 5° sobre quais servi¢os sao de
interesse metropolitano e comuns aos Municipios que integram a respectiva regiao,
tais como: (I) planejamento integrado do desenvolvimento econémico e social; (Il)
saneamento basico, notadamente abastecimento de agua e rede de esgotos e
servico de limpeza publica; (I1l) uso do solo metropolitano; (IV) transportes e sistema
viario; (V) producdo e distribuicio de gas combustivel canalizado; (VI)
aproveitamento dos recursos hidricos e controle da poluicdo ambiental, na forma
que dispuser a lei federal e (VII) outros servigos incluidos na area de competéncia

do Conselho Deliberativo por lei federal.

2 A Lei Complementar n.° 27, de 03 de novembro de 1975 alterou o artigo 2°, caput e seu paragrafo 1° da Lei

Complementar n.° 14, de 8 de junho de 1973, que passou a vigorar com a seguinte redagéo:

Art. 2° - Haverd em cada Regido Metropolitana um Conselho Deliberativo, presidido pelo Governador do

Estado, e um Conselho Consultivo, criados por lei estadual.

§ 1° - O Conselho Deliberativo contard em sua composicéo, além do Presidente, com 5 (cinco) membros de

reconhecida capacidade técnica ou administrativa, um dos quais serd 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 indicacdo dos demais Municipios integrante da Regido Metropolitana.
8



Ainda, de acordo com a Lei Complementar em referéncia, os Municipios das
regides metropolitanas que participarem do planejamento integrado e dos servigos
comuns, terdo preferéncia na obtencdo de recursos federais e estaduais, inclusive

sob a forma de financiamentos, bem como de garantias para empréstimos (art. 6°).

Como podemos constatar, “a criagcdo destas regides metropolitanas se
tornaram importantes instrumentos administrativos e politicos, essenciais para

facilitar o desenvolvimento dos processos de gestdo dos municipios™”.

No entanto, como veremos a seguir, a Constituicdo Federal de 1988, trouxe
mudancas significativas para a criacdo das regides metropolitanas, aglomeracdes

urbanas e microrregioes.

2. SITUACAO DAS REGIOES METROPOLITANAS NA CONSTITUICAO
FEDERAL DE 1988 E A COMPETENCIA DOS ESTADOS

Ja a Constituicdo Federal de 1988, alterando a sistematica tradicional, pois
guem instituia a regido metropolitana era a Unido, trouxe para os Estados o
reconhecimento legal das metropoles, através do paragrafo 3°, do art. 25, pois
poderdo, “mediante lei complementar, instituir regides metropolitanas, aglomeracdes
urbanas e microrregifes, constituidas por agrupamentos de Municipios limitrofes,
para integrar a organizacdo, o planejamento e a execucao de funcdes publicas de

interesse comum”*4,

3 Tarcisio Henriques Filho — Regides Metropolitanas e autonomia dos municipios — FGV. RDA — Revista de
Direito Administrativo, Rio de janeiro, v.264, set./dez.2013. p. 135-139.

1 A Constituicdo do Estado de Sdo Paulo dispde sobre entidades regionais no art. 153, da seguinte forma:

Artigo 153 - O territdrio estadual podera ser dividido, total ou parcialmente, em unidades regionais constituidas
por agrupamentos de Municipios limitrofes, mediante lei complementar, para integrara organizacdo, o
planejamento e a execugdo de fungdes publicas de interesse comum, atendidas as respectivas peculiaridades.

§ 1°- Considera-se regido metropolitana o agrupamento de Municipios limitrofes que assuma destacada
expressdo nacional, em razdo de elevada densidade demografica, significativa conurbacéo e de fungdes urbanas e
regionais com alto grau de diversidade, especializagdo e integracdo sdcio-econdmica, exigindo planejamento
integrado e acdo conjunta permanente dos entes publicos nela atuantes.

§ 2°- Considera-se aglomeragdo urbana o agrupamento de Municipios limitrofes que apresente relacdo de
integracdo funcional de natureza econdémico-social e urbanizagdo continua entre dois ou mais Municipios ou
manifesta tendéncia nesse sentido, que exija planejamento integrado e recomende acdo coordenada dos entes
publicos nela atuantes.
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E bem verdade que embora a Unido tenha transferido para os Estados a
atribuicdo pela criagdo de regibes metropolitanas, a Unido ainda podera articular

acOes tendentes ao desenvolvimento e reducéo das desigualdades regionais.
Nessa linha, o art. 43 da Constituicdo Federal de 1988, dispde que:

Art. 43. Para efeitos administrativos, a Unido podera articular sua
acao em um mesmo complexo geoecondmico e social, visando a seu
desenvolvimento e a reducéo das desigualdades regionais.

§ 1° — Lei complementar dispora sobre:
| — as condi¢des para integragéo de regifes em desenvolvimento;

I — a composicdo dos organismos regionais que executardo, na
forma da lei, os planos regionais, integrantes dos planos nacionais de
desenvolvimento econdmico e social, aprovados juntamente com
estes.

§ 2° — Os incentivos regionais compreenderao, além de outros, na
forma da lei:

| — igualdade de tarifas, fretes, seguros e outros itens de custos e
precos de responsabilidade do Poder Publico;

Il — juros favorecidos para financiamento de atividades prioritarias;

Il — isencbes, reducdes ou diferimento temporario de tributos
federais devidos por pessoas fisicas ou juridicas;

IV — prioridade para o aproveitamento econdémico e social dos rios e
das massas de agua represadas ou represaveis nas regides de baixa
renda, sujeitas a secas periddicas.

§ 3° — Nas areas a que se refere 0 § 2°, 1V, a Unido incentivara a
recuperacao de terras aridas e cooperara com os pequenos e médios
proprietarios rurais para o estabelecimento, em suas glebas, de
fontes de 4gua e de pequena irrigacao.

Assim, a Constituicdo Federal de 1988, atribuiu aos Estados, mediante Lei
Complementar, a competéncia de instituir e organizar as Regides Metropolitanas,
com poderes administrativos e ndo politicos, e a Unido, também mediante Lei
Complementar, cabe articular agdes com foco no desenvolvimento e reducéo das

desigualdades regionais.

§ 3°- Considera-se microrregido o agrupamento de Municipios limitrofes que apresente, entre si, relagdes de
interacdo funcional de natureza fisico-territorial, econdbmico-social e administrativa, exigindo planejamento
integrado com vistas a criar condi¢des adequadas para o desenvolvimento e integracéo regional.
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Segundo Alaér Caffé Alves™,

No ambito especifico que nos interessa agora, o das regides
metropolitanas, aglomerac¢des urbanas e microrregibes, postula-se
igualmente a exigéncia de um novo conteddo organizacional de
gestao regional, por forca da prépria Constituicao Federal, onde a
cooperagdo e a coordenacédo intergovernamental passam a ter uma
dimensao institucional prépria, representada pela exigéncia de
unidades integradas e personalizadas de acdo publica de interesse
comum. Isto devera repercutir profundamente na forma de
planejamento, programacéo, execucao e controle de funcdes estatais
e de servicos publicos de carater urbano-regional, em nosso sistema
federativo. Assim, observa-se mais uma vez a concretizacéo da tese
de que o desenvolvimento material das condi¢cbes da vida social e
econbmica determina a exigéncia de se adotar novas formas
organizacionais das relagbes humanas, tendo um efeito inafastavel
no plano das relag@es juridicas.

As questbes referentes a instituicdo de sistemas regionais, nos
termos do artigo 25, § 3°, da Constituicdo Federal, no que respeita as
competéncias sobre a organizacdo, o planejamento e a execucdo de
funcdes publicas de interesse comum do Estado e dos Municipios
limitrofes que integram regibes metropolitanas, aglomeracdes
urbanas e microrregioes, conforme lei complementar estadual, séo
de grande complexidade, pois exprimem situagbes novas que
demandam hermenéutica original no que respeita ao federalismo de
integracdo, a competéncia comum ou material, ao relacionamento
intergovernamental e as autonomias dos entes politico-
administrativos federados.

Assim, instituir regido metropolitana passa para a competéncia do Estado e
sua funcao é bastante relevante sobre o viés institucional entre Estado e Municipios.
Em outras palavras, a regido metropolitana deve agregar funcées metropolitanas de
interesse comum entre tais entes para exercicio conjunto, mas com definicdo dos
limites da autonomia municipal que participardo das decisfes sobre os assuntos do

interesse metropolitano e muitas vezes de interesse do préprio Municipio.

Isso nos traduz que o Estado ndo poderéa agir de forma isolada ao instituir, por
Lei Complementar, uma regido metropolitana, pois o texto constitucional estabelece
a integracao, a organizacgao, o planejamento, a execucado, a normatizacao, controle e

gestdo das funcdes publicas de interesse comum e de carater regional. Nesse

= Regifes Metropolitanas, AglomeracBes Urbanas e Microrregifes: Novas Dimensfes Constitucionais da
Organizacao do Estado Brasileiro. Disponivel em:
<www.pge.sp.gov.br/centrodeestudos/revistaspge/revista/tesl.htm>. Acesso em 02 de maio de 2016.
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passo, 0 saneamento basico, mostra-se como um servico publico essencial e de

interesse comum.

3. REFLEXOS QUANTO AO SANEAMENTO BASICO: ESTADOS X
MUNICIPIOS

O saneamento basico constitui-se como o conjunto servi¢os, infraestruturas e
medidas adotadas pelo governo a fim de gerar melhores condi¢bes de vida para a
populacdo com instalacbes operacionais de abastecimento de agua potavel,
esgotamento sanitario, limpeza urbana, manejo de residuos soélidos, drenagem e
manejo das aguas pluviais urbanas (inciso |, do art. 3°, da Lei n°® 11.445, de 5 de
Janeiro de 2007).

Historicamente, temos que as “comunidades indigenas foram os primeiros a
se preocuparem com 0 saneamento basico no Pais, que era realizado por meio do

armazenamento de agua em talhas de barro e argila e cacambas de pedra. Também

delimitavam areas para dispor detritos e necessidades fisiol6gicas'®”.

O primeiro indicio de saneamento no Brasil ocorreu em 1561, quando
Estacio de Sa mandou escavar no Rio de Janeiro o primeiro pogo
para abastecer a cidade. Em 1673, deu-se inicio do primeiro
aqueduto do Pais, que ficou pronto em 1723, transportando aguas do
rio Carioca em direcdo ao Chafariz, atualmente o aqueduto é
conhecido como os Arcos da Lapa. Em 1746, foram inauguradas
linhas adutoras para os conventos de Santa Tereza, e na Luz, em
Sao Paulo. Na capital paulista, o primeiro chafariz foi construido em
1744 e em 1842, havia cinco chafarizes na cidade. No periodo
colonial, acbes de saneamento eram feitas de forma individual,
resumindo-se a drenagem de terrenos e instalacdo de chafarizes. [...]
No final do século XIX, ocorreu a organizagdo dos servicos de
saneamento e as provincias entregaram as concessfes as
companhias estrangeiras, principalmente inglesas. O Governo de
Sao Paulo construiu o primeiro sistema de abastecimento de agua
encanada, entre 1857 e 1877%.

'® Revista SANEAR. Ano VII — n.° 25 — Agosto de 2014 — Artigo juridico: A Regulacdo na Prestacdo dos
Servicos -Elizabeth Costa de Oliveira Goes. p. 24 a 31.
" A histéria do saneamento basico no Brasil. Disponivel em: <www.aegea.com.br/portifolios/a-historia-do-
saneamento-basico-no-brasil>. Acesso em 03 de Maio de 2016.
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No entanto, diante do péssimo servico prestado pelas companhias
estrangeiras, o Brasil estatizou o servico de saneamento no inicio do século XX. Na
Era Vargas (1940), houve o aumento da comercializacdo dos servicos de
saneamento e isso deu origem as autarquias e mecanismos de financiamento para o

abastecimento de agua.

Com a criagdo do PLANASA - Plano Nacional de Saneamento, em 1968, mas
desenvolvido a partir de 1971, houve maior possibilidade de expansao dos servigos
por meio das tarifas e financiamentos, ocasido em que companhias estaduais de
saneamento basico, criadas ou reestruturadas entre 1950 e 1960 com apoio do BID
— Banco Interamericano de Desenvolvimento, passaram a concentrar as decisdes
sobre os servigcos municipais, havendo uma separacao das empresas que cuidavam

da salde das empresas que planejavam saneamento®®.

Os recursos do PLANASA eram oriundos dos governos estaduais e do Banco
Nacional de Habitacdo — BNH. Com a extingdo do BNH, a Caixa Econdmica Federal
passou a financiar o PLANASA de forma extremamente limitada e o plano foi extinto
em 1992. Com isso, 0os Municipios superavitarios passaram a enxergar 0S Servicos
de saneamento basico como mais uma fonte de receita, ocasido em que muitos

conseguiram municipalizar o servigo.

A Constituicdo Federal de 1988, também considerou como bens da Unido “os
lagos, rios e quaisquer correntes de agua em terrenos de seu dominio, ou que
banhem mais de um Estado, sirvam de limites com outros paises, ou se estendam a
territdrio estrangeiro ou dele provenham, bem como os terrenos marginais e as
praias fluviais”. (CF, artigo 20, Ill), sendo de competéncia privativa da Uniéo legislar
sobre as aguas, mas lei complementar podera autorizar os Estados a legislar sobre

tais questdes.

A Constituicdo Federal de 1988, ainda previu que competird & Unido instituir
Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos e definir critérios de
outorga de direitos de seu uso bem como instituir diretrizes para o desenvolvimento

urbano, inclusive habitagéo, saneamento basico e transporte urbano.

18 PLANASA. Avaliacédo dos Resultados e Perspectivas. Disponivel em:
<www.revistadae.com.br/artigos/artigo_edicao_121 n_1212.pdf>. Acesso em 17 de maio de 2016.
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Nessa linha, foi instituida, em 1997, a Politica Nacional de Recursos Hidricos
— Lei n.° 9.433, de 08 de janeiro de 1997, e dispbe em seu art. 1°, incisos Il e IV que
a agua é um recurso natural limitado, dotado de valor econémico e que a gestao dos
recursos hidricos deve ser descentralizada e contar com a participacdo do Poder

Publico, dos usuarios e das comunidades.

De acordo com o inciso lll, do art. 5°, da Lei n.° 9.433/1997, a outorga de
direito de uso de recursos hidricos € um dos seis instrumentos da Politica Nacional
de Recursos Hidricos tendo como objetivo assegurar o controle quantitativo e
qualitativo dos usos da agua e o efetivo exercicio dos direitos de acesso aos
recursos hidricos. Para corpos d'agua de dominio da Unido, a competéncia para
conferir a outorga € prerrogativa da ANA, segundo a Lei n°® 9.984/2000. Em corpos

hidricos de dominio dos Estados e do Distrito Federal, a solicitacdo de outorga deve

ser feita ao 6rgdo gestor estadual de recursos hidricos™.

A outorga mostra-se eficaz para preservacao dos recursos hidricos com vistas
a garantir de forma qualitativa e quantitativa a manutencdo do uso adequado da
agua, pautado pelo desenvolvimento sustentavel, que aliada ao saneamento basico
se torna uma importante ferramenta para diminuir a liberacdo de esgotos nos rios

sem tratamento®°.

Em 2004, a Portaria do Ministério da Saude n.° 518, de 25 de Marco de 2004,
estabeleceu as responsabilidades por parte de quem produz a agua, a quem cabe o
exercicio do controle de qualidade da agua e das autoridades sanitarias, a quem
cabe a missdo de vigilancia da qualidade da agua para consumo humano, sendo
considerado o marco legal do setor de saneamento no Brasil. Aléem disso, trouxe os
deveres e responsabilidades de ambito federal (Ministério da Saude), estadual,
distrital (Secretarias de Saude dos Estados) e municipal (Secretarias de Saude dos

Municipios).

19 Coordenacéo de Outorga. Disponivel em:

http://www2.ana.gov.br/Paginas/institucional/SobreaAna/uorgs/sof/geout.aspx. Acesso em 04/06/2016.
2 BORGES, Edilson Barbugiani. Da outorga de direitos de uso de recursos hidricos. Contetdo Juridico,
Brasilia-DF: 30/10/2014. Disponivel em: <http://www.conteudojuridico.com.br/?artigos&ver=2.50400&seo0=1>.
Acesso em: 04/06/2016.
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A Portaria n.° 518/2004, foi revogada pela Portaria n.° 2.914, de 12 de
dezembro de 2011, que teve como base as guias de qualidade de 4gua potavel da

Organizacdo Mundial de Saude — OMS.

A Portaria n.° 2.914/2011, disp6e sobre os procedimentos de controle e de
vigilancia da qualidade da &agua para consumo humano e seu padrdo de
potabilidade. A Organizacdo Pan-Americana da Saude — OPAS teve um trabalho de
vital importéncia, pois cooperou com todo o trabalho de revisdao da Portaria
518/2004, ora revogada.

Dez anos apoés a edicao da Politica Nacional de Recursos Hidricos, em 2007,
foi promulgada a Lei Nacional n.° 11.445, de 5 de janeiro de 2007, que d& Diretrizes
Nacionais para o0 Saneamento Basico. Essa norma alterou as Leis Nacionais n.°
6.766/1979, n.° 8.036/1990, n.° 8.666/1993, n.° 8.987/1995, e revogou a Lei
Nacional n° 6.528/1978 e determinou que a Unido elaborasse o Plano Nacional de
Saneamento Basico (PNSB) e que os Municipios, para usufruir dos beneficios
estabelecidos por lei, deveriam elaborar seus planos municipais definindo horizontes

de universalizacao da prestacdo de servicos.

Arrematando a questdo, a Constituicdo Federal de 1988, também previu que
€ de competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios promover programas de melhoria de saneamento basico e fiscalizagédo
da exploracdo dos recursos hidricos (CF, artigo 23, Il, VI, IX e XI) e as normas de
cooperacao entre a Unido e os Estados, o Distrito Federal e os Municipios serao
fixados por Lei Complementar, tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento e do

bem-estar em ambito nacional.

Constatamos que sédo de competéncia exclusiva da Unido, sem possibilidade
de delegacéao, a instituicdo do Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos
Hidricos e defini¢cdo de critérios de outorga de direito de seu uso (CF, artigo 21, XIX).
Com a regulamentacé&o pela Lei n.° 9.433/1997, a gestéo de tal recurso passou a ser
descentralizada, contando com a participacdo do Poder Publico, dos usuarios e das

comunidades.

No que se refere as aguas a Unido tem competéncia privativa para legislar,

cabendo aos Estados legislar sobre referido assunto, desde que autorizado por Lei
15


http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/b110756561cd26fd03256ff500612662/32bbecc295699060032569fa007466aa?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/b110756561cd26fd03256ff500612662/32bbecc295699060032569fa007466aa?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/b110756561cd26fd03256ff500612662/2b67dec83634bcbf032569fa00677f41?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/b110756561cd26fd03256ff500612662/8b594de385c4fbd603256a0300672d6b?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/b110756561cd26fd03256ff500612662/b66676a97a5ee7b3032569fa006945e4?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/b110756561cd26fd03256ff500612662/02264e8e7108e26a032569fa0074283c?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/b110756561cd26fd03256ff500612662/02264e8e7108e26a032569fa0074283c?OpenDocument

Complementar, ou seja, passivel de delegacéo e suplementacdo. Ja com relagédo ao

saneamento basico compete a Unido instituir diretrizes.

No entanto, sdo bens dos Estados as &guas superficiais ou subterrédneas,
fluentes, emergentes e em depdsito, nos limites do proprio Estado — CF, artigo 26, I,

(competéncia supletiva).

E ainda de competéncia concorrente da Unido, Estados e Distrito Federal
legislar sobre conservacdo da natureza, defesa do solo e dos recursos naturais,

protecdo do meio ambiente e controle da poluicdo (CF, artigo 24, VI).

Podemos perceber que o espirito do legislador foi permitir que todos os entes
da federacado, cada qual, dentro de sua competéncia, preste os servicos de forma
adequada e satisfatoria, buscando sempre expandir a universalizacdo do

atendimento.

Nessa linha, temos que a Constituicdo Federal de 1988, ao dispor sobre o
regime federativo brasileiro, inovou ao atribuir aos municipios a condicdo de entes

federados.

Com efeito, a Republica Federativa do Brasil € formada pela unido
indissoluvel dos Estados, Municipios e Distrito Federal que também compdem a
organizacao politico administrativa, financeira e normativa no campo de atuacéo do

préprio Municipio.

Compete aos Municipios, entre outros assuntos, legislar sobre assuntos de
interesse local, organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concessdo ou
permissao, os servicos publicos de interesse local (CF, artigo 30, | e V) e cabe a
Unido assegurar a autonomia municipal (CF, artigo 34, VII, “c”). Ainda, nos termos
do art. 182, caput, da CF/88, o Municipio tem a finalidade especifica de executar a
politica de desenvolvimento urbano, conforme diretrizes fixadas em lei, com o
objetivo de ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e

garantir o bem-estar de seus habitantes.

No entanto, essa autonomia advinda da Constituicdo Federal aos Municipios

fica mais latente em regibes metropolitanas, pois devem ser ampliadas em sua
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complexidade a fim de adequar a eficiéncia e eficacia das atividades e ag0es,
objetivando os interesses da populagéo regional envolvida.

Essa “cooperacao” e “integragao” entre o Estado e os Municipios permitem a
implantacdo de servicos publicos, inclusive os de saneamento basico em total
harmonia com os servicos de interesse local, permitindo atingir os objetivos
estabelecidos para as regibes metropolitanas, aglomeracdes urbanas e
microrregifes, obedecidas as diretrizes fixadas em nivel estadual e federal.

Em razéo disso o Estado, ao criar uma regido metropolitana, ndo podera gerir
de forma isolada as funcdes publicas de interesse comum, posto que com o passar
dos anos, pode-se perceber que as Regides Metropolitanas ndo sdo somente
aguelas advindas de processos de conurbacdo, mas podem ser compostas por
municipios que mantém preservados seus limites fisicos sem a sobreposicdo dos

limites urbanos.

Dentro desse panorama o0 Saneamento Basico, embora ndo esteja
expressamente previsto como direito social, integra os direitos fundamentais para
garantia do minimo existencial para promover o bem estar da sociedade, atuando de
forma efetiva na degradacdo do meio ambiente e como garantia da dignidade da
pessoa humana. Assim, 0 acesso a agua potavel e ao saneamento ambiental € um

direito essencial para a prépria vida humana.

Assim sendo, temos que a Constituicdo Federal de 1988, possibilitou a uniao
de municipios limitrofes pertencentes ao um mesmo Estado e que tenham
interesses e problemas comuns, tais como o saneamento basico, para buscar
solugbes mais eficazes e que atendam adequadamente a coletividade da regido
metropolitana, aglomeracdo urbana ou microrregido, sem retirar a autonomia

municipal.

4. DEFINICAO DA TITULARIDADE DE ACORDO COM O POSICIONAMENTO
DO STF
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A questdo da definicdo da titularidade dos servicos de saneamento basico
sempre foi palco de inUmeros debates juridicos.

Partindo do conceito dado pelo inciso I, do art. 3° da Lei 11.445, de 5 de
janeiro de 2007, temos que os servicos de (i) abastecimento de agua potavel; (ii)
esgotamento sanitario; (iii) limpeza urbana e manejo de residuos solidos, e (iv)
drenagem e manejo de aguas pluviais urbanas, séo servicos de interesse local (CF,
artigo 30, V).

No entanto, a Constituicdo Federal de 1988, como dito anteriormente, nao
atribuiu a titularidade de aguas aos municipios, mas sim aos Estados ou a Unido
(CF, artigo 20, Ill e artigo 26, 1) e 0 empasse estava formado, posto que 0s
Municipios e Estados nunca chegaram a um consenso sobre o assunto, mas em
marco de 2013, o Supremo Tribunal Federal — STF proferiu um julgamento
importantissimo a respeito da titularidade dos servicos de saneamento basico,
dando parcial procedéncia a Acdo Direta de Inconstitucionalidade — ADI n.° 1842%,
ajuizada pelo Partido Democratico Trabalhista (PDT) para questionar normas do
estado do Rio de Janeiro que tratam da criacdo da regido metropolitana do Rio de
Janeiro e da microrregido dos Lagos e disciplinam a administracdo de servicos

publicos.

A discussao iniciou-se em 1998, colocando em questéo a legitimidade da Lei
Complementar Estadual n.° 87, de 16 de dezembro de 1997, posteriormente
regulamentada pela Lei Estadual n.° 2.869, de 18 de dezembro de 1997 e Decreto
Estadual n.° 24.631, de 03 de setembro de 1998, pois transferiam do ambito
municipal para o ambito estadual, competéncias administrativas e normativas
préprias dos municipios no que se refere aos servicos de saneamento basico e
transporte, violando a autonomia municipal, ou seja, atribuia ao Estado do Rio de
Janeiro a funcdo executiva e administrativa da regido metropolitana, ofendendo,
segundo o PDT, o principio federativo, invadindo competéncia exclusiva dos

municipios.

21 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ac&o Direta de Inconstitucionalidade n.° 1.842. Brasilia, DF, 6 de marco
de 2013. Relator Min. Luiz Fux, DJe n.° 181 — Divulgacdo 13/09/2013 — Publicacdo 16/09/2013. Ementéario n.°
2701-1.
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O ministro Ricardo Lewandowski*® votou pela procedéncia parcial da acéo
direta, sob o argumento de que a gestdo deve ser compartilhada, ou seja, que o
compartilhamento de decisGes ndo exige uma participacdo paritaria relativamente ao
Estado e aos municipios que os integram principalmente se for levado em

consideracao os aspectos politico, econdmico, social e orgamentario.

A gestdo regional compartilhada nao significa como observou o
ministro Gilmar Mendes em seu voto, que o poder decisério tem que
ser necessariamente partiihado de forma igualitaria entre os
municipios, o0 municipio polo e o estado instituidor.

Para a efetivagcdo dos valores constitucionais em jogo, basta que
nenhum dos integrantes do ente regional seja excluido dos
processos decisorios que nele ocorram ou que possa sozinho definir
0s rumos da gestéo destes. Também ndo me parece aceitar do ponto
de vista constitucional que a vontade do conjunto dos municipios
prevaleca sobre a do estado instituidor do ente regional ou vice-
versa.

N&o me parece haver nenhum problema em delegar a execucéo das
funcbes publicas de interesse comum a uma autarquia territorial,
intergovernamental e plurifuncional, desde que a lei complementar
instituidora da entidade regional Ihe confira personalidade juridica
propria, bem como o poder concedente quanto ao servigo de
interesse comum.

O ministro Mauricio Corréa® entendeu que

A Constituigdo permitiu aos ESTADOS, por meio de lei
complementar estadual (art. 25, 8 3° da CF), a fixacdo de
agrupamentos de MUNICIPIOS de modo a possibilitar solugées mais
eficazes em torno de problemas e interesses comuns; a instituicdo de
REGIOES METROPOLITANAS torna relativa a autonomia municipal
em matérias em relacdo as quais a Constituicdo determinou que as
solugdes fossem alcancadas em conjunto e de forma integrada pelos
MUNICIPIOS aproximados por interesses comuns; as REGIOES
METROPOLITANAS significam “"uma comunh&o superior de
interesses" (item 17) ou uma "instancia hibrida" (item 20) que
impossibilita que os MUNICIPIOS exercam isoladamente suas
competéncias.

O ministro Nelson Jobim?* enfatizou que

a competéncia estadual em matéria de AGLUTINACOES
MUNICIPAIS se exaure na instituicdo e na criacdo de uma estrutura
de organizacdo e funcionamento dentro dos critérios trazidos pela

22 |bid. p. 251.
% |bid., p.60.
 Ibid., p. 141/142
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Constituicdo. Assim, é claramente responsabilidade do Estado criar
condicbes econdmicas e técnicas para que toda a populacdo receba
um servico universal e de qualidade: (a) por meio de aproximacdes
de municipios superavitarios e deficitarios; e (b) aproximagdo de
municipios com abundancia de recursos hidricos com municipios
com pouca oferta de agua em relagdo a sua demanda”. Enfatizou
ainda que "Considerando o contexto da prestacdo de servico de
saneamento basico no Brasil, as caracteristicas de indivisibilidade do
servico, na maioria das situacdes concretas, as realidades praticas
de municipios ditos “deficitarios” e outros considerados
“superavitarios”, e ainda os dispositivos da Constituicdo Federal que
claramente preveem uma competéncia compartilhada entre Unido,
Estados e Municipios nessa tematica, proferi voto no sentido de
reconhecer a competéncia executéria do servico de saneamento
basico, ndo aos Estados ou aos Municipios, mas a um agrupamento
de municipios.

O ministro Joaquim Barbosa® ressaltou que

Assim, a criacdo de uma regido metropolitana ndao pode, em hip6tese
alguma, significar o amesquinhamento da autonomia politica dos
municipios dela integrantes, materializando no controle e na gestao
solitaria pelo estado das func¢des publicas de interesse comum. Vale
dizer, a titularidade do exercicio das fungbes publicas de interesse
comum passa para a nova entidade publico-territorial-administrativa,
de carater intergovernamental, que nasce em consequéncia da
criagdo da regido metropolitana.

O ministro Gilmar Mendes?® observou que

na hipétese de integracdo metropolitana, o poder decis6rio 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. 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
0 interesse comum e a autonomia municipal.

O ministro Luiz Fux®’, por sua vez, restringiu seu voto sobre a modulacéo

temporal dos efeitos da declaracdo de inconstitucionalidade proferida. Votou pela

modulacdo  temporal dos efeitos da declaragdo de
inconstitucionalidade reconhecida por esta Corte, a fim de que o
aludido provimento judicial produza efeitos a partir de 24 (vinte e
guatro) meses a contar da data de concluséo deste julgamento, de

% |bid., p. 46.
% |bid., p. 185.
2" Ibid., p. 307.
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maneira que todas as alteracfes necessarias para a adequacao da
gestdo dos servicos prestados na Regido Metropolitana do Rio de
Janeiro ao que decidido neste processo sejam ultimadas ao término

do referido prazo.
Concomitantemente ao julgamento da Acao Direta de Inconstitucionalidade —
ADI n.° 1842 foi julgada a Agéo Direta de Inconstitucionalidade - Medida Cautelar -
ADI — MC n.° 2077 que cuida de questdo semelhante e foi ajuizada pelo Partido dos
Trabalhadores (PT) para questionar dispositivos da Constituicdo do Estado da Bahia
alterados pela Emenda Estadual Constitucional n.° 7, de 18 de janeiro de 1999, que
foram considerados inconstitucionais por usurparem competéncia da Unido para
legislar sobre diretrizes dos servicos de agua e saneamento basico e por ofenderem

0s principios da autonomia municipal e da proporcionalidade.

O Supremo Tribunal Federal - STF com este julgamento definiu que os
servicos de saneamento basico sdo, em regra, municipais para 0s casos de

municipios que ndo pertencam a alguma regido metropolitana.

Para os servigcos publicos comuns aos municipios de regibes metropolitanas,
aglomeracdes urbanas e microrregides, a competéncia para 0 saneamento basico e
transporte, devem ser geridos por colegiado formado pelo Estado e pelos Municipios

envolvidos, inexistindo transferéncia de competéncias para o Estado.

O STF ainda extirpou a voluntariedade da adesao dos municipios as regides
metropolitanas. Como bem disso o Ministro Gilmar Mendes, “ressalte-se que o
carater compulsério da participacdo dos municipios em regides metropolitanas,
microrregides e aglomeracdes urbanas ja foi acolhido pelo Pleno deste STF, ao
julgar inconstitucional tanto a necessidade de aprovacdo prévia pelas Camaras
Municipais (ADI n.° 1841/RJ, Rel. Min. Carlos Velloso, DJ 20.9.2002) quanto a
exigéncia de plebiscito nas comunidades interessadas (ADI 796/ES, Rel. Min. Néri
da Silveira, DJ 17.12.1999).”

Como bem destacado pelo Ministro Joaguim Barbosa, embora a deciséo seja

referente apenas ao Rio de Janeiro, o entendimento esposado na ADI n.° 1842

21



servira de parametro para outras regides metropolitanas, aglomerac¢des urbanas e

microrregioes.

No entanto, a questdo ainda nao foi solucionada definitivamente ante a
oposicao de embargos de declaracdo pelo Partido Democrético Trabalhista — PDT,
Partido dos Trabalhadores — PT e Partido Popular Socialista — PPS.

5. REGIOES METROPOLITANAS NO ESTADO DE SAO PAULO

Como dito anteriormente, a Lei Complementar n.° 14, de 8 de junho de 1973,
instituiu 8 (oito) regides metropolitanas no Pais, como parte de uma estratégia de
desenvolvimento nacional e uma delas foi a regido metropolitana de S&o Paulo
(RMSP ou grande Séo Paulo) que é formada por 39 (trinta e nove) municipios,
sendo o maior aglomerado urbano do Pais e uma das 10 (dez) regides
metropolitanas mais populosas do mundo, com aproximadamente dos 20 (vinte)

milhdes de habitantes?®.

Outras regides préoximas a Sao Paulo sdo também regifes metropolitanas do
estado, como Campinas, Santos, Sdo José dos Campos e Sorocaba; outras cidades
préximas compreendem aglomeracbes urbanas em processo de conurbacao,

como Jundiai.

O chamado Complexo Metropolitano Expandido, megalépole da qual a
Grande S&o Paulo faz parte, ultrapassa os 32,2 milhdes de habitantes,
aproximadamente 75% da populagdo do Estado®. As regides metropolitanas
de Campinas e de Sao Paulo, séo interligadas pelo aglomerado urbano de Jundiai, e
formam a primeira macro metropole do hemisfério sul, unindo 72 municipios, que

juntos abrigam 12% da populagéo brasileira.

O Estado de Séo Paulo possui 5 (cinco) regides metropolitanas, sendo elas:

?®Regido Metropolitana de Sdo Paulo. Disponivel em: <https://pt.wikipedia.org/wiki/Regiao_Metropolitana_de
Sao_Paulo>. Acesso em 17 de maio de 2016.
» A cidade de Sdo Paulo. Disponivel em: <http://www.paroquiansdocarmo.com.br/conteudo-detalhes/11/a-
cidade-de-sao-paulo>. Acesso em 17 de maio de 2016.
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e A Regido Metropolitana de Sao Paulo criada pela Lei Complementar n.° 14,
de 8 de junho de 1973, composta por 39% (trinta e nove) municipios, sendo o

Municipio de Séo Paulo o polo da regiao;

e A Regidao Metropolitana da Baixada Santista criada pela Lei Complementar
Estadual n.° 815, de 30 de julho de 1996, composta por 9°* (nove) municipios,

sendo o Municipio de Santos o polo da regido;

e A Regido Metropolitana de Campinas criada pela Lei Complementar n.° 870,
de 19 de junho de 2000, composta por 19 (dezenove) municipios sendo o
Municipio de Campinas o polo da regido. Em 2014, foi alterada a composicao
da Regido Metropolitana de Campinas, sendo incorporado a ela o municipio
de Morungaba através da Lei Complementar n°® 1.234, de 13 de marco de

2014, passando a ter 20 (vinte) municipios;

¢ A Regido Metropolitana do Vale do Paraiba e Litoral Norte foi criada pela Lei
Complementar Estadual n.° 1.166, de 9 de janeiro de 2012, que corresponde
aos municipios da Regido Administrativa de Sdo José dos Campos, composta
por 39% (trinta e nove) municipios, sendo os municipios agrupados em 5 sub-
regioes;

e A Regido Metropolitana de Sorocaba criada pela Lei Complementar Estadual

n.° 1.241, de 8 de maio de 2014, composta por 26>* (vinte e seis) municipios,

% Municipios de Regido Metropolitana de S&o Paulo: S3o Paulo, Aruja, Barueri, Biritiba-Mirim, Caieiras,
Cajamar, Carapicuiba, Cotia, Diadema, Embu, Embu-Guagu, Ferraz de Vasconcelos, Francisco Morato, Franco
da Rocha, Guararema, Guarulhos, Itapecerica da Serra, Itapevi, ltaquaquecetuba, Jandira, Juquitiba, Mairipora,
Maud, Mogi das Cruzes, Osasco, Pirapora do Bom Jesus, Poa, Ribeirdo Pires, Rio Grande da Serra, Salesépolis,
Santa Isabel, Santana de Parnaiba, Santo André, Sdo Bernardo do Campo, Sdo Caetano do Sul, Suzano e Tabodo
da Serra.

31 Municipios da Regido Metropolitana da Baixada Santista: Bertioga, Cubatdo, Guarujé, Itanhaém, Mongagua,
Peruibe, Praia Grande, Santos e Sdo Vicente.

%2 Municipios da Regido Metropolitana de Campinas: Americana, Arthur Nogueira Campinas, Cosmépolis,
Engenheiro Coelho, Holambra, Hortolandia, Indaiatuba, Itatiba, Jaguariina, Monte Mor, Nova Odessa, Paulinia,
Pedreira, Santa Barbara D'Oeste, Santo Antonio de Posse, Sumaré, Valinhos, Vinhedo e Morungaba.

%3 Municipios da Regi&o Metropolitana do Vale do Paraiba e Litoral Norte: Aparecida, Arapei, Areias, Bananal,
Cagapava, Cachoeira Paulista, Campos do Jorddo, Canas, Caraguatatuba, Cruzeiro, Cunha, Guaratingueta,
Igaratd, llhabela, Jacarei, Jambeiro, Lagoinha, Lavrinhas, Lorena, Monteiro Lobato, Natividade da Serra,
Paraibuna, Pindamonhangaba, Piquete, Potim, Queluz, Redencédo da Serra, Roseira, Santa Branca, Santo Antonio
do Pinhal, Sdo Bento do Sapucai, Sdo José do Barreiro, Sdo José dos Campos, Sdo Luiz do Paraitinga, Sdo
Sebastido, Silveiras, Taubaté, Tremembé e Ubatuba.

% Municipios da Regido Metropolitana de Sorocaba: Alambari, Aluminio, Aracariguama, Aracoiaba da Serra,
Boituva, Capela do Alto, Cerquilho, Cesario Lange, Ibitna, Iper6, Itu, Jumirim, Mairinque, Piedade, Pilar do
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sendo o Municipio de Sorocaba o polo da regido. Em 2014, foi criada a
Regido Administrativa de Itapeva e alteradas as composi¢coes da Regido
Administrativa de Sorocaba e das Regides de Governo de Avaré, Itapetininga

e Itapeva, através do Decreto Estadual n® 60.135, de 10 de fevereiro de 2014.

Segundo informacdes coletadas por Rodolfo F. Alves Pena, no Brasil ha 37
(trinta e sete) regides metropolitanas oficialmente instituidas, mas nem todas
apresentam estruturas tipicas de regiées metropolitanas, o que faz com elas existam
apenas sob o aspecto juridico. Abaixo, o quadro aponta as 10 (dez) maiores e mais

importantes regiées metropolitanas do pais™.

Regido Metropolitana Quantidade de Municipios NUmero de Habitantes (2010)

S3o Paulo 39 19683 975
Rio de Janeiro 19 11835 708
Belo Horizonte 34 5414 701
Porto Alegre 32 3 958 985
Recife 14 3690 547
Fortaleza 15 3615 767
Salvador 13 3 753 973
Curitiba 29 3174 201
Campinas 19 2 797 137
Goiania 11 2173 141

6. INTEGRACAO ENTRE OS ENTES DA FEDERACAO PARA
UNIVERSALIZACAO DOS SERVICOS DE SANEAMENTO BASICO E O
ESTATUTO DA METROPOLE

Sul, Porto Feliz, Salto, Salto de Pirapora, Sdo Miguel Arcanjo, Sdo Roque, Sarapui, Sorocaba, Tapirai, Tatui,
Tieté e Votorantim.
% PENA, Rodolfo F. Alves. Regibes Metropolitanas. Disponivel em:

<http://mundoeducacao.bol.uol.com.br/geografia/regioes-metropolitanas.htm>. Acesso em 01 de maio de 2016.
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De acordo com a Agéncia Senado no artigo Universalizacdo do saneamento é
desafio para Unido, Estados e Municipios, “mostram que as pesquisas realizadas
pelo IBGE, publicadas em 2012, sobre os Indicadores de Desenvolvimento
Sustentavel indicam que 03 (trés) em cada 10 (dez) domicilios urbanos néo
possuiam coleta de esgoto, e somente 38% do esgoto produzido no pais é tratado” e
que “a meta do Plano Nacional de Saneamento Basico — Plansab, € garantir que, até
2023, 100% do territorio nacional seja abastecido por agua potavel, e até 2033, 92%

dos esgotos estejam tratados>®”.

J& as pesquisas divulgadas pela Agéncia Nacional de Aguas — ANA, em
2013, encontrou nas areas urbanas agua de qualidade “6tima” em 2%, “boa” em
24%, “regular” em 30% e "ruim" ou "péssima" em 44% dos pontos urbanos de coleta
no pais, ou seja, detectados em corpos hidricos que atravessam &areas urbanas
densamente povoadas, contaminada pelo lancamento de efluentes tratados ou
esgotos domésticos lancados in natura nos corpos hidricos®’. Trés em cada dez
domicilios urbanos ainda ndo sao abastecidos com &gua potavel. De acordo com a
Agéncia Nacional de Aguas - ANA, em 2015 s6 29% dos brasileiros contam com

abastecimento satisfatério®e.

Nesse contexto e com foco para atingimento das metas de 2023 (100% do
territério nacional abastecido por agua potavel) e de 2033 (92% dos esgotos
tratados)*°, a integracéo entre os entes da Federacéo mostra-se de vital importancia
para a universalizacdo dos servicos de saneamento basico e ndo foi por acaso que a
Constituicdo Federal de 1988 previu que o saneamento basico é da competéncia
comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios (CF, artigo 23,
1X).

% Universalizagdo do saneamento é desafio para Unido, Estados e Municipios. Disponivel em:

<www12.senado.leg.br/noticias/materiais/2015/05/18/universalizacdo-do-saneamento-e-desafio-para- uniao-
estados-e-municipios>. Acesso em 19 de maio de 2016.
3 Conjuntura dos Recursos Hidricos no Brasil 2013. Disponivel em:

<http://arquivos.ana.gov.br/institucional/spr/conjuntura/ANA_Conjuntura_Recursos_Hidricos_Brasil/ANA_Con
juntura_Recursos_Hidricos_Brasil_2013_Final.pdf>. Acesso em 17 de maio de 2016.
** Universalizagdo do saneamento é desafio para Unido, Estados e Municipios. Disponivel em:
<www12.senado.leg.br/noticias/materiais/2015/05/18/universalizacdo-do-saneamento-e-desafio-para- uniao-
estados-e-municipios>. Acesso em 19 de maio de 2016.
¥ MARTINS, Luisa. Governo admite dificuldade em cumprir meta de saneamento. Disponivel em:
<http://brasil.estadao.com.br/noticias/geral,governo-admite-que-brasil-tera-dificuldade-em-cumprir-meta-de-
saneamento,10000016718>. Acesso em 19 de maio de 2016.
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Nessa esteira, foi promulgada a Lei n.° 13.089, de 12 de janeiro de 2015, que
instituiu o Estatuto da Metrépole que “estabelece diretrizes gerais para o
planejamento, a gestdo e a execucao das funcdes publicas de interesse comum em
regides metropolitanas e em aglomeracdes urbanas instituidas pelos Estados,
normas gerais sobre o plano de desenvolvimento urbano integrado e outros
instrumentos de governanca interfederativa, e critérios para o apoio da Unido a
acbes que envolvam governanca interfederativa no campo do desenvolvimento
urbano, com base nos incisos XX do art. 21, IX do art. 23 e | do art. 24, no 8§ 3° do

art. 25 e no art. 182 da Constituicio Federal*?”.
Referida Lei ainda trouxe varios conceitos em seu art. 2°, tais como:

| - aglomeragdo urbana: unidade territorial urbana constituida pelo
agrupamento de 2 (dois) ou mais Municipios limitrofes, caracterizada
por complementaridade funcional e integracdo das dinamicas
geogréficas, ambientais, politicas e socioeconbmicas;

Il — funcao publica de interesse comum: politica publica ou agcéo nela
inserida cuja realizagdo por parte de um Municipio, isoladamente,
seja inviavel ou cause impacto em Municipios limitrofes;

Il — gestdo plena: condicdo de regido metropolitana ou de
aglomeracgéo urbana que possui:

a) formalizag&o e delimitacdo mediante lei complementar estadual;

b) estrutura de governanca interfederativa propria, nos termos do art.
8° desta Lei; e

¢) plano de desenvolvimento urbano integrado aprovado mediante lei
estadual;

IV - governanca interfederativa:  compartilhamento de
responsabilidades e acles entre entes da Federacdo em termos de
organizacdo, planejamento e execugdo de fungdes publicas de
interesse comum:;

V — metrépole: espago urbano com continuidade territorial que, em
razdo de sua populacdo e relevancia politica e socioeconémica, tem
influéncia nacional ou sobre uma regiao que configure, no minimo, a
area de influéncia de uma capital regional, conforme os critérios
adotados pela Fundacdo Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica - IBGE;

40 Art. 1°, da Lei n.° 13.089/2015.
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VI — plano de desenvolvimento urbano integrado: instrumento que
estabelece, com base em processo permanente de planejamento, as
diretrizes para o desenvolvimento urbano da regido metropolitana ou
da aglomeragéao urbana;

VII — regido metropolitana: aglomeragédo urbana que configure uma
metrépole.

Com base no texto legal, s6 havera regido metropolitana se a aglomeracao
urbana se configurar uma metrépole. No entanto, as regides metropolitanas criadas
até a entrada em vigor do Estatuto da Metrépole serdo véalidas, mesmo que nao
preencham o novo conceito estabelecido pelo inciso VII, do art. 2°. Os Estados
poderdo instituir regides metropolitanas de forma a integrar a organizacdo, o

planejamento e a execucao de fun¢des publicas de interesse comum.

O Estado e os municipios pertencentes a uma regido metropolitana deverao
promover a governanca interfederativa, que exige o compartiihamento de
responsabilidades e acbes em termos de organizacdo, planejamento e execucédo de
fungcbes publicas de interesse comum. Porém, se a instituicdo de uma regido
metropolitana abranger municipios pertencentes a mais de um Estado, a regido
metropolitana sera formalizada mediante a aprovacéo de leis complementares pelas

respectivas assembleias legislativa dos Estados envolvidos.

De acordo com o artigo 6° do Estatuto da Metropole, a governanca
interfederativa devera respeitar os seguintes principios:

I- Prevaléncia do interesse comum sobre o local;

II-  Compartilhamento de responsabilidades para a promocao do
desenvolvimento urbano integrado;

lll-  Autonomia dos entes da Federacéo;

IV-  Observancia das peculiaridades regionais e locais;

V-  Gestdo democratica da cidade;

VI-  Efetividade no uso dos recursos publicos;

VIl- Busca do desenvolvimento sustentavel.

Ainda deverdo ser observadas diretrizes, tais como:

I- Implantacdo de processo permanente e compartilhado de
planejamento quanto ao desenvolvimento urbano;

II-  Estabelecimento de meios compartilhados de organizacdo
administrativa das fungfes publicas de interesse comum;
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lll-  Sistema integrado de alocacdo de recursos e prestacdo de
contas;

IV-  Execucdo compartilhada das funcdes publicas;

V-  Participacdo de representantes da sociedade civil nos
processos de planejamento e tomada de decisao;

VI-  Compatibilizacdo das leis orcamentarias dos entes da
governanga interfederativa; e

VII- Compensacao por servigos ambientais.

O Estatuto da Metropole ainda dispde que a governanca interfederativa ocorra
com a participacdo da populacdo, 6rgdos 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.

Por isso, a cooperacdo e integracdo entre os entes da Federacdo e
relativizacdo de suas proprias autonomias é a medida mais adequada para o
alcance das metas de universalizacdo do saneamento basico, solucionando
guestBes através da instituicdo de regides metropolitanas para o planejamento e

execucao de funcdes publicas de interesse comum.

7. CONCLUSAO

Estudando as regides metropolitanas desde os primeiros “ensaios” advindos
com a promulgacdo da Constituicdo da Republica de 1891, que previu a
possibilidade de acordos e convencdes entre 0s Municipios, assegurada a
autonomia local no que se refere aos seus peculiares interesses, até os dias de hoje,
constatamos a evolugdo do conceito e sua maior abrangéncia adquirida com a
entrada em vigor da Constituicdo Federal de 1988, e mais recentemente com o
Estatuto da Metropole, que contribuiu para 0os avancos conquistados sobre a

instituicdo de regides metropolitanas.

Ja com relacdo ao saneamento basico foi a Lei Federal n.° 11.445/2007 que

definiu diretrizes nacionais para a prestacao de servicos de saneamento basico e
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para a politica federal de saneamento basico, com fixagdo dos direitos e obrigacdes
da Uni&o em organizar, regular, fiscalizar e planejar politicas para o setor.

A Lei Federal n.° 11.445/2007 ainda determinou a criacdo de entidade
reguladora especifica em cada instancia governamental e estabeleceu objetivos
para o planejamento municipal de saneamento e criou mecanismos legais e politicos

para garantir o cumprimento das condigbes e metas estabelecidas.

Dentro desse tema - regides metropolitanas e saneamento basico -, conforme
o Supremo Tribunal Federal — STF, a titularidade dos servicos de saneamento
basico foi definida e estancou de vez a duvida até entao existente: se a competéncia
era local ou estadual, estabelecendo que em regra os servicos de saneamento
basico sdo municipais para os casos de municipio que nao pertencam a regido
metropolitana e para 0s servicos comuns aos municipios de regides metropolitanas,
aglomeracdes urbanas e microrregides, a competéncia para o saneamento basico
serd gerido por colegiado formado pelo Estado e pelos Municipios envolvidos,
inexistindo transferéncia de competéncias para o Estado.

Assim, a instituicdo de regides metropolitanas, das aglomeracdes urbanas ou
das microrregides, através de lei complementar estadual, ndo atribuiu aos Estados
competéncia administrativa ou legislativa, mas sim uma reserva para legislar dentro
dos parametros do proprio artigo 25, paragrafo 3° da Constituicdo Federal,
reforcando a ideia de que a cooperacéo, integracdo, a organiza¢cao, o planejamento
sdo essenciais para a execucdo de funcdes publicas de interesse comum,
principalmente no que se refere ao saneamento basico para alcance das metas de

universalizagéo.
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